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A edi¢ao de namero 74 do boletim Mercado de Trabalho: conjuntura e andlise (BMT) contém
o tradicional texto Andlise do mercado de trabalho, além de incluir as secoes de Notas técnicas,
Politica em foco, e Economia soliddria e politicas piiblicas.

O texto Andlise do mercado de trabalho apresenta os principais indicadores de mercado de
trabalho do pais, obtidos da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua
e do Novo Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Novo Caged). O texto mostra um
cendrio positivo para o pais, seguindo uma trajetdria de recuperacio e expansio desde meados
de 2021. A populagio ocupada avangou 7,5%, na comparagao interanual, abarcando aproxi-
madamente 100,2 milhées de pessoas, ¢ a taxa de desemprego recuou pelo 14° més consecutivo,
chegando a 8,9% e atingindo o menor patamar desde julho de 2015. Apesar de o crescimento
estar concentrado proporcionalmente no trabalho informal, o mercado formal também apresen-
tou expansio. A populagao de trabalhadores sem carteira de trabalho assinada no setor privado
avangou 19,8%, na comparacio interanual; enquanto o contingente de ocupados com carteira
no setor privado cresceu 10%. Finalmente, vale destacar que o crescimento anual na ocupagio
vem ocorrendo de forma generalizada em termos de regides, segmentos etdrios, educacionais e
setores da economia, com excegao dos grupos agricultura e administragio piblica.

Além da andlise conjuntural do mercado de trabalho, este niimero do BMT traz contri-
buigoes adicionais organizadas em trés segoes.

A segao Notas técnicas é formada por trés textos. No primeiro deles, Juventude e exclusio
social: uma andlise sobre os fatores determinantes da condicio de nem-nem no Brasil urbano, os
autores Juliane da Silva Cirfaco, Jair do Amaral Filho, Julyan Gleyvison Machado Gouveia
Lins, Otoniel Rodrigues dos Anjos Junior e Sandro Pereira Silva investigaram, com base em
um modelo tedrico, os fatores socioecondémicos que determinam a alocagao entre estudo e
mercado de trabalho da juventude no Brasil. Mais especificamente, analisaram o que leva um
jovem a se tornar um nem-nem, isto ¢, nio estar empregado e nem em processo de educagio
ou treinamento. Para tanto, além de se considerar as caracteristicas dos individuos j4 testados
pela literatura, como as relacionadas aos atributos pessoais (género, idade e raca/cor) e atributos
do lar (tamanho da familia e escolaridade do chefe), procurou-se verificar o efeito do contexto
social na decisao de estar na condicio nem-nem. Em tal andlise, considerou-se os dados do
Censo Demogréfico 2010, do Datasus e do Ipeadata.

No segundo texto da se¢ao, Despesas com pessoal ativo na Federagdo brasileira (2002-2020),
Gabriel Junqueira e Rodrigo Orair buscaram explicitar a real situacao das despesas com pessoal
ativo nas trés esferas da Federacao brasileira, e avaliar se hd evidéncias de que essas despesas

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/apresentacao



representam risco para as finangas publicas. O texto inclui uma descri¢ao desses dados por
esfera da Federagio, em termos reais e como propor¢ao do PIB e da receita primdria disponivel,
bem como um resumo dos principais achados obtidos a partir da observagao da série.

No dltimo texto da secao, intitulado Modelo insumo-produto aplicado ao BNDES: resul-
tados para emprego, massa salarial e valor adicionado no periodo 2014-2021, Leonardo de
Oliveira Santos e Thiago de Holanda Lima Miguez descrevem detalhadamente o modelo
de geragao de empregos do Banco Nacional de Desenvolvimento (MGE/BNDES) — um
modelo insumo-produto para a economia brasileira que usa dados do Sistema de Contas
Nacionais (SCN) e da matriz insumo-produto (MIP). O MGE ¢ utilizado pelo BNDES h4
mais de duas décadas como ferramenta para andlise dos efeitos dos seus financiamentos. Além
de explicarem as tltimas atualizagées do modelo, os autores fazem estimativas do MGE em
relagio a emprego, massa salarial e valor adicionado para o periodo 2014-2021.

A segdo Politica em foco também é composta por trés artigos. No primeiro texto, intitulado
Andlise da incidéncia do Auxilio Emergencial e do Beneficio Emergencial ao longo da distribui¢io
de renda com base nos dados da PNAD Covid-19, Joana Costa, Miguel Nathan Foguel, Mauricio
Reis e Felipe Russo analisam o programa Auxilio Emergencial (AE) e o Programa Emergencial
de Manutengao do Emprego e da Renda (BEm), criados como medidas emergenciais durante
a pandemia da covid-19. Por meio dos dados da PNAD Covid-19, realizada e publicada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e dos nimeros oficiais do governo, os
autores buscam avaliar como esses programas incidiram de maneira diferenciada ao longo da
distribuigao de renda domiciliar per capita, investigando quais parcelas da distribuicao de renda
foram, de fato, mais ou menos beneficiadas por cada um deles.

No segundo texto da secao, intitulado O programa Garantia-Safra: génese normativa e
trajetdria de implementagio (2002-2021), Alexandre Valadares, Fibio Alves e Sandro Pereira
Silva se propuseram a detalhar o Garantia-Safra (GS), criado em 2002 pelo governo federal
para oferecer aos produtores familiares um apoio financeiro que atenuasse as perdas de safra
ocasionadas pelos periodos de seca que afetam a regido do semidrido brasileiro, sobretudo nos
estados da regiao Nordeste. Os autores analisam o desempenho do GS a partir de sua traje-
téria em termos de estrutura normativa e cobertura programdtica ao longo das duas décadas
de implementagao (2002-2021), apontando sua importancia para a agricultura familiar, mas
indicando uma preocupante inflexdo no seu potencial de execugao, o que levaria a incertezas
quanto ao seu futuro.

Em Politicas priblicas de emprego e renda no campo: uma andlise da evolugdo recente do Pronaf
no Rio Grande do Norte, texto que encerra a segdo, Joacir Rufino de Aquino, Marta Aurélia
Dantas de Lacerda, Gabrielly Matias de Lima Assis e Ionara Jane de Aratjo investigaram o
desempenho do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) no
estado do Rio Grande do Norte. O texto aborda a evolu¢io do programa entre 2013 e 2020,
averiguando o tamanho do publico de agricultores familiares potencialmente enquadraveis
no Pronaf, o grau de cobertura e a distribui¢io socioespacial das operagoes do programa no
campo norte-rio-grandense. A anilise do estudo se baseou no levantamento de estatisticas



oficiais sobre a situagao da agricultura familiar potiguar no tltimo Censo Agropecudrio do
IBGE e na compilagao de dados dos financiamentos do Pronaf por meio da Matriz de Dados

do Crédito Rural do Banco Central do Brasil (BCB).

Esta edi¢ado do BMT ¢ encerrada pela secao Economia soliddria e politicas piiblicas, que
traz outros trés artigos. O primeiro deles, de autoria de Susana Iglesias Webering e Maria
Anielly dos Santos, intitulado Voltando a campo quinze anos depois do primeiro mapeamento
de economia soliddria na Baixada Fluminense, aborda o primeiro mapeamento nacional dos
empreendimentos econémicos soliddrios (EES), a partir da criagio da Secretaria Nacional de
Economia Soliddria (Senaes), em 2003, e busca apurar qual a realidade da economia soliddria na
Baixada Fluminense quinze anos depois desse processo de mapeamento no Brasil. Ao revisitar
os municipios de: Nova Iguacu, Mesquita, S20 Joao de Meriti, Seropédica, Nil6polis, Duque de
Caxias, Japeri, Magé, Queimados e Belford Roxo, o estudo visou diagnosticar os espagos
de discussao e articulac¢ao dos atores envolvidos nos municipios investigados, bem como as
politicas publicas e a legislacao existentes. Para tanto, foram realizadas onze entrevistas com
membros de empreendimentos, coordenadores e gestores publicos, entre 2019 e 2021, além
de levantamento bibliografico, visitas as prefeituras e secretarias municipais, participa¢ao nos
foruns e contatos com os grupos de produgao.

Jeova Torres Silva Junior e Ariddne Scalfoni Rigo, no artigo Decid: uma matriz de indi-
cadores para avaliar a utilidade social dos empreendimentos de finangas soliddrias, apresentam e
propoem a matriz Decid, uma nova metodologia de indicadores quantitativos e qualitativos
que pode ser usada para acompanhamento e avaliagio da utilidade social de empreendimentos
de financas soliddrias. O texto aborda o percurso metodoldgico da concep¢ao da matriz, explica
detalhadamente quais sao suas dimensoes e seus indicadores, bem como inclui uma comparagao
entre a matriz Decid e outros métodos de avaliacio de empreendimentos de financas soliddrias.

Por fim, o tltimo artigo da segao, intitulado Finangas soliddrias e implementagio de politicas
sociais: o caso do banco comunitdrio e da moeda mumbuca no municipio de Maricd-RJ, de autoria
de Sandro Pereira Silva e Camila Amaral Pereira, teve como objetivo analisar a trajetéria de
implementagao e consolida¢io de uma experiéncia particular de finangas soliddrias na gestao
municipal, que se tornou um modelo difusor de tais experiéncias. Trata-se da criagio da moeda
social mumbuca e do Banco Comunitdrio de Desenvolvimento (BCD) de Maricd (municipio
do estado do Rio de Janeiro), o Banco Mumbuca, por meio da Lei Municipal n° 2.448, de 26
de junho de 2013. A pesquisa contou com uma revisao bibliografica sobre o tema, além de
relatos por meio de entrevistas junto a representantes e pesquisadores que tiveram participagio
destacada em diferentes momentos da trajetéria estudada.






1 ASPECTOS GERAIS

Em julho de 2022, apds a mensalizagao das séries trimestrais extraidas da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua, a taxa média de desocupacio no Brasil ficou
em 8,9%, recuando 3,9 pontos percentuais (p.p.) na comparagao interanual.?’ Em termos
dessazonalizados, ¢ a menor taxa desde julho de 2015 (gréfico 1). O ndmero de desocupa-
dos reduziu-se 28,7% em doze meses, passando de 13,6 milhées em julho de 2021 para 9,7
milhoes em julho de 2022.

GRAFICO 1

Taxa de desocupacao dessazonalizada (jul. 2012-jul. 2022)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.

Elaboracéo dos autores.

Essa queda da desocupagio reflete 0 bom desempenho da populagao ocupada, que vem
crescendo desde abril de 2021. Ainda de acordo com a série mensal obtida a partir dos dados
da PNAD Continua, em julho de 2022, o nimero de ocupados na economia brasileira chegou
299 milhoes de brasileiros em idade ativa, avangando 7,5% na comparagao anual. Por sua vez,
os dados dessazonalizados indicam um contingente ainda maior — 100,2 milhées (gréfico 2).
Esse crescimento do nimero de ocupados também vem gerando melhora da taxa de ocupagio
no mercado de trabalho. Em julho, a propor¢ao de ocupados em relagio ao total da populagao
em idade ativa era de 57,8% (grafico 3).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/analisedomercado
2. Para uma anélise da dinamica do mercado de trabalho no semestre anterior, ver Ipea (2022a; 2022b).



GRAFICO 2
Populacao ocupada — dados dessazonalizados (jul. 2012-jul. 2022)
(Em 1 milhdo)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.

Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 3

Taxa de ocupacdo dessazonalizada (jul. 2012-jul. 2022)

(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.

Os dados mostram, ainda, que o impacto positivo do aumento da ocupagio sobre a reducao
do desemprego vem ocorrendo mesmo diante do crescimento da taxa de participagio,’ que
avangou de 62,1% em julho de 2021 para 63,5% em julho de 2022 (gréfico 4). Esse aumento

3. Total de pessoas ocupadas ou procurando ocupacao (isto é, a populacdo economicamente ativa — PEA ou forca de trabalho) em
relagdo a populagdo em idade ativa.



da taxa de participagio reflete uma expansao mais forte da forga de trabalho, cujo contingente
de 108,7 milhoes de pessoas, apurado em julho de 2022, é 2,8% maior que o registrado no
mesmo periodo do ano passado. Na série livre de sazonalidade, a for¢a de trabalho, em julho,
chegou a 110,1 milhoes (gréfico 5).

GRAFICO 4
Indicadores do mercado de trabalho (jul. 2020-jul. 2022)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboragéo dos autores.

GRAFICO 5
Forca de trabalho — dados dessazonalizados (jul. 2012-jul. 2022)
(Em 1 milhdo)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.



De modo semelhante 4 desocupagio, a melhora das condi¢oes do mercado de trabalho
também vem possibilitando o recuo da populagio subocupada* e da desalentada.’ Em julho
de 2022, 6,1 milhoes de trabalhadores se declararam subocupados, o que representa uma
queda de 21,9% na comparagio interanual. Logo, o percentual de subocupados em relagao
ao total da ocupacio caiu de 8,3%, em julho de 2021, para 6,1%, em julho de 2022. Por
conseguinte, a taxa combinada de desocupagio e subocupacio chegou a 14,4% em julho de
2022, situando-se no menor patamar desde dezembro de 2015 (grafico 6). Em relacio ao
desalento, por sua vez, observa-se que, em julho de 2022, o niimero de desalentados no pais
era de aproximadamente 4,2 milhoes, 16,9% menor que o de julho de 2021. Consequente-
mente, a propor¢ao de desalentados em relagao a populagao fora da for¢a de trabalho recuou
novamente, chegando a 3,6% em julho de 2022 (gréifico 7).

GRAFICO 6
Taxa combinada de desocupacao e subocupacao (jul. 2012-jul. 2022)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.

4. Segundo o IBGE, o conceito de subocupacéo por insuficiéncia de horas trabalhadas se refere a populacdo que esta trabalhando
menos de quarenta horas semanais, mas tem disponibilidade e gostaria de trabalhar mais.

5. Segundo o IBGE, desalentados séo pessoas que gostariam de trabalhar e estariam disponiveis, porém ndo procuraram trabalho
por acharem que ndo encontrariam.



GRAFICO 7
Proporcao de desalentados em relacdo a populacao fora da forca de trabalho (jul. 2012-
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracéo dos autores.

A melhora do mercado de trabalho ocorre também de forma qualitativa, tendo em vista
que, embora a maior parte das novas vagas ainda esteja sendo gerada nos segmentos infor-
mais da economia, hd uma trajetéria perceptivel de recuperacio do emprego formal no pais.
De acordo com a PNAD Continua, no trimestre mével encerrado em julho de 2022, o contingente de
trabalhadores com carteira avancou 10,0%, na comparagao interanual, enquanto o contingente
de ocupados sem carteira aumentou 19,8%. No caso dos ocupados no setor ptiblico e daqueles por
conta propria, as taxas de expansao observadas foram de 5,1% e 3,5%, respectivamente (grafico 8).

GRAFICO 8

Populacao ocupada, por vinculo empregaticio — taxa de variacao interanual
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.



Em consonéncia com a PNAD Continua, os dados do Novo Cadastro Geral de Empre-
gados e Desempregados (Novo Caged) também retratam essa relativa recuperagao do emprego
formal. Segundo as estatisticas divulgadas pelo Ministério do Trabalho, nos doze meses encer-
rados em julho de 2022, a economia brasileira gerou mais de 2,5 milhoes de novas vagas com
carteira assinada. Dessa forma, o estoque de trabalhadores formais registrado pelo Caged em

julho desse ano chegou a 42,2 milhées, o que representa alta de 6,4% na compara¢io com o
mesmo periodo do ano anterior (grafico 9).

GRAFICO 9

Estoque de empregos formais, em valor absoluto e variacdo interanual — Caged
(jan. 2020-jul. 2022)

m
@ 43,0
o
a
4]
L 42,0 — s
Q =
T 41,0 2
3 8
i o
= 40,0 - =
€ =3
- | 0
Z 39,0 o
8 2
=2 38,0 o
o =
) X
© 37,0 -~
=
o
g 36,0 —

O O O O O O 0 O O O O O ™ v ™ & ™ &= +— — — — — = N N N N N N

AN AN AN AN AN AN N NN NN N NN ANN AN NN NN NN NN N NN

O O O O O O O © O O O O O O O O O OO0 O OO0 O O O oo o O o o

AN AN N AN AN AN AN NN NN NN AN NN AN AN NN AN NN AN N NN NN NN

P S e S

c > = = = = > N C > = 2 X = =2 > N C > = = 2

S 3 88 % 5 3 S8 533 5388w S 3 S8 53385 388%S 3

e JLs S LV O zZz0 "+ =L s S LV O zZz0 >~k AL s S

W Valor absoluto === \/ariacdo interanual

Fonte: Novo Caged/Ministério da Economia. Disponivel em: <https:/bit.ly/3SBs2AK>.
Elaboracéo dos autores.

2 ANALISE DOS FLUXOS DE OCUPACAO E DESOCUPACAO

Um retrato mais detalhado do mercado de trabalho pode ser obtido por meio da andlise dos
determinantes da evolucio da ocupagio e do desemprego sob uma perspectiva dinimica,
pelo exame da evolugao das transi¢des entre diferentes posi¢cdes ocupadas pelos individuos
no mercado de trabalho, complementando a tradicional andlise da evolu¢do dos estoques.®
Para tal, utilizam-se os microdados da PNAD Continua, cuja estrutura prevé que os mora-
dores dos domicilios sejam entrevistados cinco vezes, sempre com um intervalo de trés
meses, perfazendo um ano entre a primeira e a eventual quinta visita. Assim, a comparagio
da informagao fornecida em duas entrevistas permite quantificar as transi¢oes individuais
entre diferentes posi¢oes ocupadas no periodo compreendido pelas visitas.”

6. A verificacdo das transicdes das relacdes de ocupacdo e desocupacdo também sao relevantes para a dinamica de politicas de
emprego e renda como o abono salarial (Amorim e Silva, 2022).

7. Vale dizer que o IBGE disponibiliza apenas um cédigo identificador do domicilio, de forma que, para seguir a sequéncia de entre-
vistas de um mesmo individuo, foi usado também o género e a data de nascimento dos entrevistados.



Os graficos 10 e 11 mostram os fluxos de entrada e saida para a ocupagio total e para o
emprego formal, respectivamente.® Tais fluxos sdo normalizados pela populagio ocupada estimada
no primeiro dos dois trimestres considerados para suas respectivas identificacoes. A diferenca
entre as duas linhas em cada grafico é equivalente, por construgao, ao crescimento percentual
da popula¢io ocupada (grifico 10) e do emprego formal (gréfico 11) no respectivo trimestre
identificado no eixo horizontal do gréifico. Em relagdo aos fluxos referentes a ocupagio total,
o grafico 10 revela que a melhora no crescimento da populagio ocupada entre o primeiro e o
segundo trimestres de 2022 se deve preponderantemente a uma redu¢io do fluxo de saida da
ocupagio — de 49,3% para 45,9%. Isso, aliado a uma relativa estabilidade no fluxo de entrada
na ocupacao, garantiu que o fluxo de entrada voltasse a superar o de saida da ocupacio.

O gréfico 11, por sua vez, revela que a diminuigio no fluxo de saida também ¢ deter-
minante para o crescimento do emprego formal no segundo trimestre de 2022. Entretanto,
nesse caso, o fluxo de entrada também apresentou queda, porém, dada sua menor magnitude,
ela nao chega a anular a contribuigao da queda no fluxo de saida. Vale dizer que os dados do
Novo Caged referendam esse padrio ao apontar queda tanto nas taxas de admissoes como de
desligamento do emprego formal no segundo trimestre de 2022, conforme pode ser observado
nas linhas pontilhadas do grafico 11.°

GRAFICO 10
Fluxos de saida e de entrada para ocupacédo ap6s primeiro trimestre (1° trim. 2015-2° trim. 2022)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracéo dos autores.

8. Além disso, foi calculado o saldo de todas as variacdes no peso amostral dos individuos que permaneceram ocupados de um trimestre
para o outro. Quando esse saldo no trimestre é positivo, ele é acrescido na série das entradas; quando é negativo, na série das saidas.

9. Embora os dados do Novo Caged sejam disponibilizados em bases mensais, optamos por reportar as movimentagdes acumuladas
em trimestres para facilitar a comparagdo com os dados da PNAD Continua.



GRAFICO 11

Fluxos de saida e entrada para empregados formais' apds primeiro trimestre e movimentacées
de vinculos do Caged e do Novo Caged (1° trim. 2015-2° trim. 2022)
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Fonte: Novo Caged/Ministério da Economia. Disponivel em: <https:/bit.ly/3SiXq7a>.
Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Empregados com carteira de trabalho assinada.

Os gréficos 12 e 13 detalham os destinos e as origens, respectivamente, dos fluxos envol-
vendo a populagio ocupada. O grifico 12 mostra que a queda no fluxo de saida no segundo
trimestre de 2022 — retratada no grafico 10 — deve-se a quedas tanto no fluxo da ocupagio
para o desemprego quanto no fluxo de saida da ocupagio para a inatividade. Esse panorama
positivo para a evolugao da populagio ocupada no segundo trimestre de 2022 ¢ complemen-
tado pelo crescimento nos fluxos de entrada provenientes do desemprego e da inatividade,
conforme atestado pelo grafico 12.
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GRAFICO 12
Decomposicao das saidas de ocupacao apds primeiro trimestre (1° trim. 2015-2° trim. 2022)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.

Elaboracéo dos autores.

—@— Transicio desocupac



Os gréficos 14 e 15 desagregam de forma similar os fluxos de saida e entrada, respecti-
vamente, do emprego formal. Em ambos os casos, os componentes considerados apontam
evolugoes em dire¢des distintas. O grafico 14 mostra que a queda no fluxo de saida do emprego
formal se deve a uma queda no componente relativo aos trabalhadores que transitam desse
segmento para o status de sem ocupagio (seja no desemprego ou na inatividade). O fluxo de
saida do emprego formal que tem como destino outro tipo de ocupagao (majoritariamente
informal) apresenta uma leve subida de 4,0% para 4,4% no segundo trimestre de 2022, em
relagao ao periodo imediatamente anterior, sendo compativel com o maior crescimento do
emprego informal no mercado de trabalho.

GRAFICO 14

Decomposicao do fluxo de saida do emprego formal' apoés primeiro trimestre (1° trim.
2015-2° trim. 2022)

(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Empregados com carteira.

O gréfico 15 confirma, para o fluxo de entrada no emprego formal, que o fluxo prove-
niente do nao emprego ¢ o responsdvel pelo movimento positivo captado no gréfico 11, haja
vista que a entrada proveniente de outras formas de ocupagio apresenta ligeira queda.



GRAFICO 15

Decomposicao do fluxo de entrada para o emprego formal' apds primeiro trimestre (1°
trim. 2015-2° trim. 2022)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.
Nota: " Empregados com carteira.

3 ANALISE DESAGREGADA DA DESOCUPACAOQ

Os dados desagregados, extraidos da PNAD Continua trimestral, mostram que, no segundo
trimestre de 2022, houve queda expressiva do desemprego, em relagao ao mesmo periodo
do ano anterior, para todos os segmentos pesquisados (tabela 1). Na abertura regional, a
pesquisa mostra que, embora em todas as regioes a desocupagio no segundo trimestre tenha
ficado bem abaixo da registrada no segundo trimestre de 2021, essa queda foi mais intensa
no Centro-Oeste, cuja taxa recuou de 11,6% para 7,0%, no periodo em questio. Em termos
absolutos, a menor taxa de desocupagao ¢ a do Sul (5,6%), enquanto o maior desemprego
estd no Nordeste (12,7%). Com relagao as regides metropolitanas e nao metropolitanas,
houve queda do desemprego em ambos os segmentos, cujas taxas de desocupagao passaram
de 16,3% e 12,6% no segundo trimestre de 2021 para 11,1% e 7,9% em 2022.

O recorte por género revela que, na comparagio interanual, a magnitude da queda do
desemprego foi semelhante em ambos os sexos, de modo que, enquanto a desocupagio entre
os homens recuou de 11,6% para 7,5%, a das mulheres caiu de 17,7% para 11,6%. Por sua
vez, a desagregagdo por posi¢ao familiar indica uma desaceleragio da desocupagio um pouco
mais forte entre os nao chefes de familia (11,3%, ante 17,8%) comparativamente aos chefes

de familia (6,9%, ante 9,8%).



TABELA 1

Taxa de desemprego (2° trim. 2019-2° trim. 2022)

(Em %)

2019 2020 2021 2022

2 3 & LY S o SR T R . SR R

trim.  trim. trim. trim. trim. trim. ~ trim. trim. trim. trim. trim. trim.  trim.

Brasil 121 11,9 11,1 124 136 149 142 149 142 126 11,1 11,1 93
Centro-Oeste 104 102 95 107 127 129 121 128 116 98 84 85 70
Nordeste 148 146 138 158 165 183 176 189 184 164 147 149 127
Norte 120 11,9 107 121 120 133 126 150 141 120 112 117 89
Sudeste 125 12,0 11,5 125 142 157 151 153 146 131 11,2 111 93
sul 81 82 68 77 91 96 84 87 82 15 67 65 56
Masculino 103 100 92 104 122 129 119 122 116 101 90 91 75
Feminino 145 143 134 149 155 17,5 172 185 177 159 139 137 116
18 a 24 anos 251 251 232 263 288 306 290 300 285 257 228 228 193
25 a 39 anos 109 106 101 11,0 127 139 134 141 132 11,5 10,1 102 83
40 a 59 anos 72 71 65 715 87 99 89 96 95 82 72 711 60
Mais de 60 anos 49 46 42 44 48 53 52 59 56 54 44 43 40
NZo chefe de familia 157 152 14,1 155 169 184 177 186 17,8 157 13,6 135 113
Chefe de familia 78 78 73 84 97 106 98 104 98 87 80 82 69
fnucr;drsgl‘st“;a' 11,2 11,4 106 11,5 135 147 137 140 138 121 109 108 89
Fundamental completo 14,1 14,0 12,5 140 164 173 167 158 157 140 133 122 104
Médio incompleto 202 205 184 203 223 241 235 242 227 201 184 183 153
Médio completo 136 12,9 122 141 154 170 161 17,1 162 144 12,6 127 106
Superior 81 77 73 82 86 93 92 103 94 82 67 71 59
Regido metropolitana 13,9 13,5 127 13,9 160 177 170 170 163 149 13,1 13,1 11,1
Nao regiao 107 106 98 112 11,8 127 120 132 126 109 96 96 7.9

metropolitana

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracéo dos autores.

A abertura por idade mostra que todos os segmentos etdrios registraram recuo na deso-

cupagao, refletindo a forte expansao da populagio ocupada (grifico 16). Embora, proporcio-

nalmente, no segundo trimestre, na comparagio interanual, as maiores quedas do desemprego
tenham sido verificadas nos grupos de trabalhadores com idade entre 25 e 39 anos e entre
40 a 59 anos, o aumento da ocupagio entre os trabalhadores mais jovens (18 a 24 anos) e

os mais idosos (mais de 60 anos) foi mais significativo. Entre os trabalhadores mais jovens, a
retragdo de 9,2 p.p. na desocupagio entre o segundo trimestre de 2021 (28,5%) e o segundo
trimestre de 2022 (19,3%) ¢é explicada pelo aumento da ocupagio (15,1%) em ritmo superior
ao registrado pela PEA (2,0%). No caso dos trabalhadores mais idosos, observa-se que, mesmo
diante de um aumento de 18,0% da ocupagio, a taxa de desemprego deste grupo recuou apenas
1,6 p.p., tendo em vista a alta de 16,0% na sua forca de trabalho (grifico 17).



GRAFICO 16

Populacao ocupada por faixa etaria — variacao interanual (2° trim. 2017-2° trim. 2022)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 17

Populacao economicamente ativa por faixa etaria — variacao interanual (2° trim. 2017-
2° trim. 2022)

(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboragéo dos autores.

Por fim, o mesmo cendrio de expansao da ocupagao (grifico 18) acima da forga de traba-
lho (gréfico 19) explica a queda generalizada da desocupagao no segundo trimestre de 2022,
em todos os niveis educacionais. Os microdados da PNAD Continua revelam que, embora as
maiores taxas de expansio da ocupagao tenham ocorrido nos segmentos fundamental incom-
pleto (13,2%) e médio (12,8%), em termos relativos, a queda mais acentuada da desocupagio,



novamente, aconteceu entre os trabalhadores com ensino superior. Entre o segundo trimestre de
2021 e o segundo trimestre de 2022, a desocupagio dos trabalhadores mais escolarizados caiu
37%, recuando de 9,4% para 5,9%, refletindo uma alta mais moderada da forca de trabalho

(0,2%) comparativamente a da ocupagio (4,1%).

GRAFICO 18

Populacao ocupada por grau de instrucdo — variacdo interanual (2° trim. 2017-2° trim. 2022)
(Em %)
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GRAFICO 19
Populacdo economicamente ativa por grau de instrucao — variacao interanual (2° trim.
2017-2° trim. 2022)
(Em %)
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4 EMPREGO SETORIAL

De acordo com a tabela 2, observa-se que o aumento da populagio ocupada no segundo tri-
mestre de 2022 reflete uma melhora no comportamento do emprego em praticamente todos
os setores. De fato, das treze atividades expostas na tabela, apenas agricultura e administragao
publica ndo apresentaram aumento no ano. Em contrapartida, o grupo alojamento e alimen-
tagdo apresentou o maior aumento, seguindo a tendéncia de recuperagao apds as sucessivas
quedas causada pela pandemia, quando foi um dos segmentos mais afetados. No ultimo tri-
mestre, a PNAD Continua estima aproximadamente 5,3 milhoes de trabalhadores nesse setor,
ainda abaixo do seu valor pré-pandemia no segundo trimestre de 2019, de 5,5 milhoes, mas
em franca recuperagio. Servigos de utilidade publica, servicos pessoais e servigos domésticos
também apresentaram forte crescimento no ano: 15,3%, 15,0% e 14,2%, respectivamente. Em
relagao ao primeiro deles, deve-se levar em conta o tamanho relativamente pequeno do setor
(quase 750 mil no segundo trimestre de 2022). Em valores absolutos, o setor que mais acres-
centou trabalhadores a ocupagio foi o comércio, com expansao de 1,7 milhao de individuos,
entre o segundo trimestre de 2021 e 2022, de acordo com a PNAD Continua, sendo seguido
pelo setor de alojamento e alimentagao, que registrou um crescimento de aproximadamente
880 mil pessoas ocupadas em doze meses.

O crescimento do emprego é quase generalizado entre os diversos setores da economia,
tendo sido mais intenso em setores que tendem a ter niveis relativamente mais baixos de pro-
dutividade e piores condicoes de trabalho. Isso pode explicar a evolug¢iao bem menos favordvel
dos indicadores de rendimento em relagio aos de ocupagio.'

TABELA 2

Populacdo ocupada por setores — variacao interanual (2° trim. 2020-2° trim. 2022)

(Em %)

2020 2021 2022
2°trim.  3°trim. 4°trim.  1°trim.  2°trim. 3%trim.  4etrim.  1°trim. 2% trim.

Agricultura -7,8 -2,7 2,1 3,6 11,2 9,7 4,5 2,5 -1,1
IndUstria extrativa 9,7 -4,9 -11,3 -11,6 -4,8 5,0 12,1 9,8 4,7
IndUstria de transformacdo -9,9 -10,5 7,3 -5,2 5,3 12,8 9,1 8,2 7,0
Siup -10,6 -16,5 -26,3 -19,2 -18,6 -13,0 8,1 6,5 15,3
Construgéo civil -18,8 -14,7 -9,3 -2,5 22,2 20,1 17,4 12,7 71
Comércio -12,6 -12,7 -10,3 -8,2 6,1 13,4 11,6 12,2 10,5
'anzor:;raets'gz financeira, servicos 47 58 08 09 91 104 72 40 210
Transporte -9,9 -14,0 -11,5 9,0 4,6 12,6 10,0 10,4 7,0
Servicos pessoais -17,6 -20,5 -18,3 -17,4 3,5 8,8 14,7 19,5 15,0
Administracdo publica 3,2 1,3 1,9 -3,0 -3,0 -3,7 -2,4 2,6 -0,6
Salde e educacdo -0,1 -5,4 2,1 -0,6 -0,2 43 3,1 1,5 1,7
Alojamento e alimentacéo -26,1 -30,3 -27,6 -26,3 8,8 26,5 23,9 32,5 19,9
Servicos domésticos -25,6 -27,8 -23,8 -18,6 9,0 21,3 21,7 19,4 14,2

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BOCcXY>.
Elaboragéo dos autores.
Obs.: Siup — servicos industriais de utilidade publica.

10. Uma analise da evolucdo recente dos indicadores de rendimento pode ser conferida em Carvalho (2022).



A tabela 3 mostra a varia¢io anual de trabalhadores por setor de atividade, separando por
posi¢ao na ocupagio. O cendrio ¢ de crescimento do emprego formal, seja com base nos dados do
Novo Caged (primeira coluna), seja com base nos da PNAD Continua (segunda coluna)."" Das 25
taxas de crescimento anual de emprego setorial formal reportadas por ambas as fontes, apenas uma
delas nao tem sinal positivo (referente & administragao publica pelos dados da PNAD Continua).

TABELA 3

Populacao ocupada por setores e posi¢ao na ocupacao — variacao interanual (2° trim. 2022)

(Em %)

Novo Caged' Com carteira? Sem carteira’ Conta propria

Total 6,16 8,7 19,6 43
Agricultura 5.3 8,0 -5,1 -0,2
IndUstria extrativa 3,5 15,8 33,4 34,5
Industria de transformacao 4.8 10,2 13,9 48
Siup 43 16,9 25,9 -2,4
Construcdo civil 17,5 20,7 24,2 0,9
Comércio 6,3 13,1 29,1 7,1
Ln;%rrrzjatisca, financeira, servicos a 96 6.1 25.0 73
Transporte 7,4 9,5 24,1 7,0
Servicos pessoais 16,7 19,8 29,7 14,9
Administracdo publica 0,8 -2,6 18,7
Satde e educacdo 2,7 2.3 35,8 4,5
Alojamento e alimentagdo 21,0 29,6 31,4 11,0
Servicos domésticos - 17,7 19,1

Fontes: PNAD Continua/IBGE (disponivel em: <https://bit.ly/3BOCcXY>); e Novo Caged/Ministério da Economia (disponivel
em: <https://bit.ly/3SBs2AK>).

Elaboragéo dos autores.

Notas: ' Normalizado pela populacdo estimada pela PNAD Continua de trabalhadores formais do segundo trimestre de 2021.
2 Empregados com carteira, militares e estatutarios.
3 Empregados sem carteira e trabalhador auxiliar familiar sem remuneracao.

No comparativo entre os setores, os dados da PNAD Continua revelam que o grupo
de alojamento e alimentagio novamente apresenta o maior crescimento anual do emprego
formal (29,6%), seguido de construgao civil (20,7%). De forma geral, a variacao do
emprego formal por setor de atividade, reportada pelo Novo Caged, vai na mesma diregio,
ainda que com magnitudes menores. A titulo de ilustragdo, os setores com maiores taxas
de crescimento anual do emprego formal também foram alojamento e alimentagio (21%)
e construgio civil (17,5%).

11. As taxas reportadas no respectivo setor de atividade referentes ao Novo Caged séo obtidas por meio da soma dos saldos entre
admissdes e desligamento nos ultimos doze meses normalizados pela populacdo com carteira estimada pela PNAD Continua no
segundo trimestre de 2021.



Por fim, observa-se que houve um aumento ainda maior do emprego sem carteira. Para
todos os setores que cresceram, entre o segundo trimestre de 2021 e 2022, o aumento dos
empregados sem carteira foi superior ao dos empregados com carteira. Deve-se destacar o
comportamento do setor de educagido e satde, com forte crescimento do emprego sem car-
teira — 35,8%, ou seja, aproximadamente 625 mil trabalhadores —, sendo o maior responsével
pelo aumento no nimero de empregados informais, tanto em termos percentuais quanto em
ndmeros absolutos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O mercado de trabalho brasileiro vem revertendo, desde meados de 2021, os impactos negati-
vos sentidos durante o periodo mais forte da pandemia de covid-19, demonstrando expansio
da populagio ocupada e redugao do desemprego.'? Adicionalmente, a melhora observada nos
tltimos meses dos indicadores de ocupagao formal, subocupacio e desalento completam este
cendrio positivo no pais.

Em julho de 2022, 0 dado mensal produzido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (Ipea)’’ — com base nas séries de trimestres méveis da PNAD Continua — revela que a
taxa de desocupagao recuou pelo 14° més consecutivo, chegando a 8,9% e atingindo o menor
patamar desde julho de 2015. Por conseguinte, a populagao desocupada recuou 28,9% entre
julho de 2021 e 2022 — ou seja, quase 4 milhoes de pessoas a menos nessa condigio —, passando
de 13,6 milhoes para 9,7 milhoes. O contingente de ocupados na economia brasileira, por sua
vez, avangou 7,5% na comparagio interanual, abarcando aproximadamente 100,2 milhées de
pessoas. Nota-se, ainda, que esse efeito positivo do desempenho da ocupagio sobre a redugao do
desemprego poderia ser ainda maior, se nao fosse o aumento da taxa de participagio'* impul-
sionada por um crescimento potente da for¢a de trabalho. Segundo os dados mensalizados,
em julho de 2022, mais de 110 milhoes de pessoas formavam a for¢a de trabalho brasileira, o
que significa aumento de 2,8% na compara¢io com o mesmo més do ano anterior.

Adicionalmente, o cdlculo dos fluxos de transi¢ao dos individuos no mercado de trabalho,
obtido a partir dos microdados trimestrais da PNAD Continua, indica que esse aumento da
populagio ocupada se deve, especialmente, a redugio do fluxo de saida da ocupagio, que recuou
de 49,3% para 45,9% entre o primeiro e o segundo trimestres de 2022." Os dados mostram
também que esta queda no fluxo de saida no segundo trimestre de 2022 se deve ao recuo tanto
no fluxo da ocupagio para o desemprego — que passou de 2,3% para 1,7% — quanto no fluxo
de saida da ocupacio para a inatividade — que passou de 4,8% para 4,2%. De modo comple-
mentar, esse panorama positivo para a evolug¢io da populacio ocupada, no segundo trimestre
de 2022, é corroborado pelo crescimento nos fluxos de entrada para a ocupacio provenientes

do desemprego (2,1% para 2,6%) e da inatividade (3,7% para 4,5%).

12. Sobre os impactos da pandemia de covid-19 no mercado de trabalho brasileiro, ver Silva, Corseuil e Costa (2022) e Ipea (2022b).
13. As séries mensalizadas foram obtidas a partir da metodologia desenvolvida por Hecksher (2020).

14. Total de pessoas ocupadas ou procurando ocupacao (isto é, a PEA ou forca de trabalho) em relacdo a populacéo em idade ativa.
15. Desses percentuais, a maior parte (cerca de 40%) corresponde a entradas e saidas da amostra, que aproximadamente se compensam.



Deve-se salientar, ainda, que essa expansio da ocupagao vem ocorrendo de forma
generalizada em termos de regioes, segmentos etdrios e educacionais e setores da economia.
De acordo com os dados da PNAD Continua trimestral, a compara¢io interanual indica
que, embora no segundo trimestre de 2022, proporcionalmente, as maiores quedas da taxa
de desemprego tenham sido verificadas nos grupos de trabalhadores com idade entre 25 ¢ 39
anos, o aumento da ocupagio foi mais intenso entre os trabalhadores mais jovens (15,1%) e os
mais idosos (18,0%). No caso da desagregacio por escolaridade, proporcionalmente, a queda mais
acentuada da taxa de desocupagio aconteceu entre os trabalhadores com ensino superior,
cuja alta da ocupagio (4,1%) foi mais intensa que a observada na forca de trabalho (0,2%).
Por sua vez, a abertura setorial revela que, a exce¢ao dos grupos agricultura e administragao
publica, todos os demais setores pesquisados pelo IBGE apresentaram, no segundo trimestre
de 2022, crescimento interanual da ocupagio, com destaque para os segmentos de alojamento
e alimentacao (19,9%) e servicos pessoais (15,0%).

Assim como na ocupagio, a melhora dos indicadores de subocupagio e desalento ratificam
este cendrio de recuperagio do mercado de trabalho no pais. Em julho de 2022, o conjunto
de trabalhadores que se declararam subocupados correspondia a 6,1% do total da ocupagao,
ou seja, de 2,2 p.p. inferior ao apontado em julho de 2021. A propor¢io de desalentados em
relacdo a populagio fora da forca de trabalho, por sua vez, recuou de 4,4% para 3,6%, entre
julho de 2021 e 2022.

Por fim, vale ressaltar que, embora a grande maioria dos postos de trabalho observados esteja
sendo gerada em atividades informais, o emprego formal também vem apresentando sinais de
recuperago. No trimestre mével encerrado em julho, enquanto o montante de trabalhadores
sem carteira de trabalho assinada no setor privado avangou 19,8%, na comparagao interanual,
o contingente de ocupados com carteira no setor privado cresceu 10%. Contudo, os indica-
dores de rendimento tém apresentado evolugao menos favordvel em relagao aos de ocupacio.
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1 INTRODUCAO

A juventude ¢ uma fase crucial no ciclo de vida do ser humano; nesta, as pessoas geralmente
comegam a realizar suas aspiragoes, assumem independéncia econémica e buscam encontrar
seu espago na sociedade. Uma entrada dificil no mundo do trabalho pode ter repercussoes
graves para os jovens no meio social, incluindo um maior risco de pobreza e uma perda valiosa

de habilidades (O’Higgins, 2010; Corseuil e Botelho, 2014; Silva e Botelho, 2016).

Atualmente, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2015, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/IBGE),” por volta de um em cada quatro
individuos entre a faixa etdria de 15 ¢ 29 anos sao jovens no Brasil. Isso deveria traduzir-se, de
forma inédita, em maior aceleragio e desenvolvimento econdémico se este boom de pessoas em
idade ativa fosse devidamente aproveitado. Contudo, a pouca qualifica¢do, a alta rotatividade
e o desalento pioram o cendrio juvenil, que, no longo prazo, pode comprometer a sustenta-
bilidade econdmica do pais.

Na atualidade, diversas pesquisas tém discorrido sobre a relagao da populagio juvenil com
o mundo do trabalho, sob distintos enfoques: exposi¢ao a remuneragdes mais baixas (Santos e
Gimenez, 2015), instabilidade ocupacional devido a falta de experiéncia laboral (Reis, 2015),
informalidade nos vinculos (Silva ez 2/, 2016; Silva, 2018), vulnerabilidade a contratos tem-
pordrios e intermitentes (Booth, Francesconi e Frank, 2002; Balan, 2014), maior sensibilidade
a recessoes (Kelly e McGuinness, 2015) e, mais recentemente, sua vulnerabilidade diante do

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/nt1
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contexto da pandemia de covid-19 (Corseuil e Franca, 2020; Silva e Vaz, 2022).* Todas essas
condi¢des adversas enfrentadas pelos jovens podem gerar uma populagio que nao é empregada
e que nem estd em processo de educagdo ou treinamento, denominados de forma genérica pela
literatura brasileira de geragao nem-nem.

No Brasil, dados do Censo Demogréfico 2010 ja apontavam que aproximadamente
8,8 milhdes de pessoas de 15 a 29 anos nio trabalhavam, nio estudavam, nem sequer pro-
curavam emprego, superando, em termos numéricos, a populagdo total de Pernambuco, que
era de 8,7 milhoes de habitantes no mesmo periodo. Tal cendrio pode tornar-se um problema
social de grandes propor¢oes no futuro, visto que o Brasil estd passando por um processo
chamado de bénus demogrifico, situagio em que popula¢io em idade economicamente pro-
dutiva supera a parcela de pessoas em idade nao produtiva (idosos e criangas), no qual deveria
traduzir-se em uma aceleracio do crescimento econémico, o que pode ser frustrado em parte
pelo fendmeno dos nem-nem.

Diante disso, compreender os fatores socioecondmicos que determinam a alocagio
entre estudo e mercado de trabalho da juventude torna-se relevante e passou a ser o foco de
vérias pesquisas em Ambito nacional (Cardoso, 2013; Cirico, Anjos Junior e Oliveira, 2018;
Costa et al., 2019; Monteiro, 2013; Remy e Vaz, 2017; Rocha, 2008; Shirasu e Arraes, 2019;
Tillmann e Comim, 2016).

Para este estudo, além de se considerar as caracteristicas dos individuos j4 testadas pela
literatura, como as relacionadas aos atributos pessoais (género, idade e raga/cor) e aos atributos
do lar (tamanho da familia e escolaridade do chefe), procurou-se verificar o efeito do contexto
social na decisdo de estar na condi¢ao nem-nem. Em tal andlise, consideraram-se os dados
do Censo Demogréfico 2010, do Departamento de Informdtica do Sistema Unico de Satide
(Datasus) e do Ipeadata.” Nessa perspectiva, acredita-se que a interagio dos jovens com os
demais agentes de sua comunidade poderd influir sobre o seu bem-estar de diferentes formas
e intensidades.

Para alcangar o fim proposto, este texto estd dividido em mais quatro se¢oes, além desta
introdugao. Na secio 2, a seguir, expde-se 0 modelo tedrico exposto por Bronfenbrenner
(1979) em que se fundamenta a pesquisa. Na secao 3, as estratégias econométricas e a base de
dados utilizada sdo sucintamente exploradas. Na se¢ao 4, analisam-se e discutem-se os resul-
tados encontrados. Por fim, na se¢io 5, sdo tecidas as consideragoes finais com as principais
conclusoes do estudo.

2 MODELO TEORICO

Segundo Siraj ez al. (2014), a geragdo nem-nem constitui um grupo heterogéneo com experiéncias
e caminhos diversos, com uma série de fatores de risco comuns associados a niveis proximal e distal.

8. Para maiores reflexdes sobre os impactos da pandemia no mercado de trabalho e da distribuicdo de renda no Brasil, ver Ipea
(2021) e Silva, Corseuil e Costa (2022).

9. Disponiveis em: <https://bit.ly/3gM5rDY> e <https://bit.ly/2)Ybzmu>. Acesso em: 24 out. 2022.



Diante desse ensejo, o modelo ecolégico de Bronfenbrenner (1979) torna-se uma estrutura tedrica
bastante til para compreender a complexidade dos fatores em jogo na vida desses individuos.

A teoria biolégica do desenvolvimento humano, desenvolvida por Urie Bronfenbrenner
no seu primeiro estigio (1973-1979), se fundamentou em conceituagdes sobre os diferentes
niveis contextuais que influenciam no processo de desenvolvimento de uma pessoa (Coscioni
et al., 2018). Os seres humanos sao influenciados por interagoes progressivas mais complexas
a0 longo do ciclo de vida, as quais abrangem aspectos multidirecionados e inter-relacionados
que compdem ligacoes entre os diversos niveis de desenvolvimento, englobando o ambiente
no qual o individuo estd inserido, subdividido em: microssistema, mesossistema, exossistema
e macrossistema (Cirfaco, Oliveira e Anjos Junior, 2017).

A figura 1 ressalta inicialmente os processos que envolvem um individuo em desenvolvi-
mento interagindo com outros agentes, objetos e simbolos em um determinado microssistema.
Em seguida, tem-se o mesossistema, caracterizado pelos elos e processos entre dois ou mais
microssistemas em que a pessoa se insere. O exossistema engloba os microssistemas em que
o individuo nao participa, de forma ativa, por meio de interagdes face a face, porém recebe
influéncia indiretamente. Por tltimo, o macrossistema se refere a valores culturais, ideologias
e institui¢oes que dizem respeito ao nicleo mais abrangente do ambiente ecoldgico.

FIGURA 1
Juventude sob a dtica da teoria do desenvolvimento humano

MACROSSISTEM

Fonte: Siraj et al. (2014).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Siraj et al. (2014), além de considerarem a teoria desenvolvida por Bronfenbrenner,
incorporam um segundo modelo tedrico, pelo qual ressaltam que a combinagio dos capitais
econdmico, cultural e social define o lugar do jovem na topografia social, contribuindo para



o seu possivel status nem-nem. Para ele, o capital econdmico refere-se a riqueza e aos ativos
financeiros dos pais, enquanto o capital cultural consiste em qualificacoes e experiéncias edu-
cacionais e nas disposigoes fisicas e mentais do jovem. Por sua vez, o capital social inclui a
rede de pessoas conhecidas pelo jovem e sua capacidade de explorar oportunidades e recursos
fora da familia.

Ressalta-se ainda que a inser¢ao produtiva do jovem também dependerd de mudangas
macroecondmicas e estruturais, das politicas educacionais e de mercado de trabalho, além do
papel desempenhado pelas instituigoes que regulamentam o préprio mercado (Choudhry,
Marelli e Signorelli, 2012). Sendo assim, este estudo buscou capturar o possivel impacto do
meio social construido, considerando as caracteristicas macro e microeconémicas, sobre a
probabilidade de o jovem estar ou nao excluido simultaneamente da for¢a de trabalho e da
rede de ensino na 4rea urbana brasileira.

3 ESTRATEGIA METODOLOGICA E BASE DE DADOS

3.1 Abordagem hierarquica

Conforme apontado por Hox (2002), os modelos hierdrquicos, também denominados de
multiniveis, sao utilizados com o propésito de examinar fendmenos cujos elementos possuem
estrutura hierarquicamente organizada, com padrdes de variabilidades dos dados aninhados em
mais de um nivel hierdrquico. Sendo assim, os dados sao dispostos em niveis, assumindo que
a varidvel dependente é medida no nivel mais desagregado, enquanto as varidveis independen-
tes podem ser especificadas no primeiro nivel e em niveis superiores. Ademais, a abordagem

permite um ganho adicional que ¢ a possibilidade de particionar a variincia entre os niveis de
andlise (Raudenbush e Bryk, 2002).

A opcio pelo uso de modelos hierdrquicos nesta pesquisa deve-se a provavel existéncia de
variabilidade existente entre a populagio jovem, mesmo apds o controle pelas caracteristicas
individuais. Logo, pressupoe-se que individuos com caracteristicas semelhantes, porém situados
em localidades municipais distintas, supostamente retratam comportamentos distintos em
decorréncia de atributos peculiares a0 municipio.

Para maior entendimento sobre os fatores determinantes da geragio nem-nem, consi-
derou-se a influéncia simultinea das caracteristicas de ordem individual (nivel 1) e muni-
cipal (nivel 2). A varidvel dependente é dicotdmica, na qual se atribui o valor de 1 para os
individuos que, no referido periodo da pesquisa, eram jovens nem-nem e de 0 para caso
contririo. Dado que a varidvel dependente possui resposta bindria, foi adotado um modelo
logit hierdrquico, cuja probabilidade de ocorréncia do evento é dada por:

Dy
nij = log (1_(1;1,],) e

Pr(Geragdao nem —nem =1 / )= &;;




em que @;; representa a probabilidade de o individuo ser nem-nem e 1ij é log-odds. Essa
probabilidade é modelada por uma fungio de ligacao /ogit, logo a equagao é descrita como:

Ny = Boj + Eqﬁq X (nivel 1); (1)
Boj = ¢oo + Zs (;bosWsj + Toj (nivel 2); e (2)
Bqj = Pq0 (nivel 2). (3)

Dessa forma, o subscrito I refere-se ao individuo e o j, a0 municipio no qual esse agente
pertence. Assim, tem-se que Boj representa o intercepto; X, qij € 0 valor associado as g varidveis

inclusas no modelo; e B ¢ o efeito parcial das varidveis nas chances de ocorréncia do evento.

A equagio 2 expressa o segundo nivel, no qual se assume que o intercepto do nivel 1, Boj,
varia de forma aleatéria em todos os municipios, enquanto se admite inclinagao igual para
todas as unidades de nivel 2 (equagao 3), mudando somente o intercepto de cada unidade j,
que ¢ representada por (Poo + 7oj). Assim, o intercepto estd decomposto no valor médio global
para todos os individuos ($0) € pelo componente aleatério associado ao segundo nivel(7,;).
Ao inserir as equacoes (2) e (3) na (1), tem-se a equagio (4):

nij = Poo + 2 ¢05Wsj + Zq d)q Xqij + Toj, (4)

em que W;; corresponde aos s regressores associados ao nivel 2, com 75-N(0, al,).

De forma geral, na abordagem hierdrquica, ¢ comumente utilizada a estimagao do
modelo de baixo para cima, no qual se tem como ponto de partida o modelo nulo. Utiliza-se
o coeficiente de correlacio intraclasse representado pelo Piogit com o intuito de verificar se é
justificdvel a inclusao de um segundo nivel. Tal métrica é definida como:

2

. — _ Y00
Plogit 0bo+af . 0 < progit =1.

A variincia residual de nivel 2 por suposi¢io é normalmente distribuida, sendo represen-
tada por 65,, enquanto gf = (m?/3) = 3,29 representa a varidncia residual do nivel 1. Cabe
destacar que Plogit mensura a propor¢ao da varidncia entre o grupo diante da variancia total,
ou seja, ressalta o quanto da variacio observada na varidvel explicada pode ser atribuido as
caracteristicas no nivel dos grupos, variando entre 0 e 1 (Cirfaco, Oliveira e Anjos Junior, 2017;
Hox, 2002). Isso implica dizer que, quanto mais a métrica se aproxima de 0, mais homogéneos
sao os grupos considerados entre si; logo, o comportamento do agente independe do grupo
que este frequenta. Por sua vez, quando o Plogit se aproxima de 1, indica que variabilidade no
padrao comportamental dos agentes nos grupos se deve basicamente as diferencas existentes
entre esses grupos.



A primeira etapa para andlise da construgio de um modelo hierdrquico consiste na espe-
cificagdo mais simples, denominado de modelo nulo, em que se observam apenas as variagoes
no comportamento dos individuos (nivel 1), dadas pelas diferengas atribuidas a estrutura
municipal (nivel 2), expresso por:

nij = Poj (individuo); e )
Boj = $oo + To; (municipio). (6)

Introduzindo a equacao (6) na (5), obtém-se o primeiro modelo expresso por:

nij = ¢oo +1oj. 7)

Como pode ser observado, no modelo vazio, nao ¢é inclusa a varidvel em nenhum dos
niveis. Em seguida, procura-se realizar a inclusao das varidveis explicativas apenas do primeiro
nivel, dando origem ao chamado modelo nao condicional, expresso a seguir:

nij = Poj + B1jindividuo;j + ByjFamilia;;  (individuo); (8)
Boj = oo + Toj (municipio); e )
Byj = bq0 (municipio). (10)

Substituindo as equagoes (9) e (10) em (8), obtém-se o modelo:
nij = ¢oo + rolndividuo;; + ¢, ;Familia;; + 1y, (11)

em que Individuo e Familia;j englobam, na devida ordem, o conjunto de vetores associa-
dos as caracteristicas individuais e familiares. Pela equagao (10), pode-se observar que esse
modelo ¢ especificado de tal maneira que o efeito das varidveis de ordem individual, captado
pelo coeficiente de inclinagio ¢go é constante entre os municipios, enquanto os interceptos
podem variar entre eles.

Finalizando, na tltima especificagdo, além das varidveis expostas anteriormente, acrescen-
ta-se a varidvel de contexto, representando o modelo mais importante e complexo utilizado
nesta pesquisa:

ngj = Po;j + Prjindividuo;; + By;familia;; (individuo), (12)
Boj = $oo + Po1Estrutura Municipals; +1y; (municipio) e (13)
Bij = bqo (municipio), (14)

em que EstruturaMunicipalg; corresponde aos s regressores referentes ao j-ésimo municipio.
Inserindo as equagoes (13) e (14) na equagido (12), tem-se o modelo final expresso pela
equagao (15):

nij = ¢, + ¢, individuo; + ¢, Familia; + ¢, EstruturaMunicipalS]_ + 15 (15)



Ressalta-se que as varidveis contextuais, correspondentes ao segundo nivel, s3o inclusas de
forma gradativa, conforme os quadros 1 e 2, possibilitando verificar o quanto as varidveis em
nivel municipal ajudam na reduc¢ao da variabilidade nao condicional associada ao intercepto
estimado do nivel 1. Tal célculo ¢ realizado por meio do indice de redu¢io proporcional da
variincia. A métrica utilizada tem como objetivo principal compreender a importincia direta
das caracteristicas relacionadas a conjuntura municipal (nivel 2). Sendo assim, busca-se verificar
o quanto a introdugio gradual das varidveis de segundo nivel ajuda a explicar a variabilidade
relacionada ao intercepto do modelo nao condicional. Logo, quanto menor o componente de
varidncia, mais elevado é o poder explicativo das varidveis atribuiveis ao segundo nivel, obtidas
pela seguinte expressio:

2 2
N . . 000(na dici - %00 dici 1
%Variancia Explicada = ( {nao condiclonal) (condicional) } , 1)),

o2 .
00(nao condicional)

em que 02, corresponde 2 estimativa do componente da varidncia do intercepto do modelo
nao condicional e modelo condicional (o qual se incluem as varidveis de nivel 2).

3.2 Fonte de dados

Neste estudo, sio consideradas jovens as pessoas com idade de 15 a 29 anos, conforme esti-
pulado pelo Estatuto da Juventude, na Lei n® 12.852/2013. Para a construgio das varidveis de
nivel individual (nivel 1), como j& mencionada anteriormente, foi utilizado o Censo Demo-
gréfico 2010. A escolha dessa base de dados consiste na gama de informagdes contida sobre a
localidade de residéncia de cada pessoa estudada.

Para alcangar os objetivos propostos, foram aplicados alguns recortes importantes, como
a exclusdo de jovens que nao possuiam szatus de filho da pessoa responsavel pelo lar. Ademais,
para homogeneizar os dados, foram selecionados individuos sem qualquer tipo de deficiéncia
fisica e/ou mental residentes das dreas urbanas. Apés essas filtragens e exclusao das obser-
vagoes faltantes, a amostra final do nivel individual foi constituida por 1.819.979 pessoas.
A amostra do nivel municipal (nivel 2), por sua vez, é de origem secunddria, disponivel nos
sites do Ipeadata e do Datasus, para o ano de 2010, contemplando 5.564 municipios do Brasil.

Por seguinte a escolha do banco de dados e da modelagem a ser utilizada, resta definir
quais os vetores de varidveis explicativas elencadas para ambos os niveis. Como varidveis de
nivel 1, seguem-se os apontamentos teéricos correlatados na literatura nacional, como género,
idade, escolaridade, outro nem-nem, presenca materna, niimero de irmaos e cor, que podem
influenciar na probabilidade de inatividade laboral e educacional do jovem. Ainda com base
nas caracteristicas de ordem individual, incorpora-se a varidvel cren¢a, ainda nao explorada
na literatura.

As varidveis explicativas utilizadas e suas respectivas especificacoes estao disponibilizadas
no quadro 1.



QUADRO 1
Descricao dos dados utilizados nas estimacdes (nivel 1)

Variavel Descricdo da variavel

Atributo pessoal

1 se o individuo ndo tem instrucdo ou tem curso fundamental incompleto;

Sem instrucdo e fundamental incompleto' s
0 para caso contrario.

1 se individuo tem curso fundamental completo ou nivel médio incompleto;

Até médio incompleto -,
0 para caso contrario.

1 se o individuo tem nivel médio completo ou curso superior incompleto;

Até superior incompleto L
0 para caso contrario.

Até superior completo 1 se o individuo tem curso superior completo; 0 para caso contrario.
Idade Idade do entrevistado aferida em anos de vida.

Homem 1 se o individuo é homem; 0 para caso contrario.

Negra 1 se o individuo é de cor negra; e 0 para caso contrario.

Crenca 1 se o individuo declarou ndo ter religido; 0 para caso contrario.

Atributo do lar

1 se entrevistado que convive com algum nem-nem da mesma faixa

Outro nem-nem ) L
de idade no lar; 0 para caso contrario.
Mae presente 1 se individuo convive com a mée no lar; 0 para caso contrario.

1 se o chefe tem escolaridade igual ou menor que médio incompleto;

Chefe até médio incompleto' o
0 para caso contrario.

1 se o chefe tem nivel médio completo e curso superior incompleto;

Chefe até superior incompleto P
0 para caso contrario.

Chefe até superior completo 1 se o chefe tem nivel superior completo; 0 para caso contrario.

NUmero de irmaos NUmero de irmdos residentes no domicilio.

Fonte: Censo Demografico 2010/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3gQV69u=>. Acesso em: 24 out. 2022.
Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Categoria omitida.

Com relagio as varidveis de segundo nivel (contextuais), foram elencadas informagoes
associadas a métrica de desestruturacio social, mercado de trabalho e bem-estar, tais como
tamanho da populacio, taxa de desocupagcio e Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM). Outra varidvel também incorporada no modelo ¢ a taxa de homicidio municipal,
extraido pelo site do Datasus para o ano de 2010, utilizada como uma proxy da violéncia muni-
cipal. Os dbitos aqui considerados sio aqueles provenientes de mortes por agressao (X85-Y09)
levando em conta o local da ocorréncia.

A posteriori, foi realizado o cdlculo da taxa de homicidio por 100 mil habitantes utilizando
dados populacionais do site do Ipeadata. A incorporagao dessas varidveis visa capturar a exten-
sdo e a profundidade das desigualdades sociais em diversas éticas, objetivando-se justificar os
embasamentos do modelo teérico. As varidveis de ordem municipal sao elencadas no quadro 2.



QUADRO 2
Descricao dos dados utilizados nas estimacdes (nivel 2)

Variavel | Descricdo da variavel

Propor¢do da populagdo economicamente ativa (PEA) com 10 anos ou mais de idade que estava
Taxa de desocupacao desocupada, ou seja, que ndo estava ocupada na semana anterior a data do censo, mas havia
procurado trabalho ao longo do més anterior a data dessa pesquisa.

IDHM Média geométrica dos indices das dimensdes renda, educagdo e longevidade, com pesos iguais.
Taxa de homicidio Total de homicidios por 100 mil habitantes do municipio.
Populacdo Logaritmo da populacao total do municipio.

Fontes: Datasus (disponivel em: <https://bit.ly/3gM5rDY>; acesso em: 24 out. 2022); e Ipeadata (disponivel em: <https:/
bit.ly/2JYbzmu>; acesso em: 24 out. 2022).
Elaboracdo dos autores.

Por seguinte a descri¢ao das varidveis, a tabela 1 mostra as estatisticas descritivas do banco
de dados. Além de analisar toda a amostra, optou-se por separar as informagdes em duas cate-
gorias distintas: i) nem-nem; e ii) ndo nem-nem. De forma adicional, realizaram-se, também,
os testes t-student para diferencas de médias e proporgoes entre os dois grupos analisados.



TABELA 1
Distribuicdo dos jovens no Brasil

Nivel individual Todos Nem-nem (A) N&o nem-nem (B)  Diferenca de média (B - A)
Idade 20,48 21,30 20,37 -0,93***
Nimero de irmaos 2,46 2,68 2,43 -0,24***
Faixa de instrucdo
Sem instrucdo e fundamental incompleto’ 0,246 0,372 0,228 -0,14***
Até médio incompleto 0,326 0,203 0,344 0,14***
Até superior incompleto 0,363 0,388 0,360 -0,03***
Até superior completo 0,064 0,037 0,068 0,03***
Outro nem-nem
N&o' 0,945 0,667 0,984 ex
Sim 0,055 0,333 0,016 032
Crenca
Sem religido 0,085 0,111 0,081 0035+
Com religiao’ 0,915 0,889 0,919
Género
Homem 0,554 0,480 0,564 ex
Mulher! 0,446 0,520 0,436 0.08
Mae presente

N&o' 0,062 0,082 0,059

0,02%**
Sim 0,938 0,918 0,941

Cor
N3o negra’ 0,934 0,923 0,935 0,01+
Negra 0,066 0,077 0,065
Faixa de instrucdo do chefe
Chefe até médio incompleto’ 0,718 0,803 0,706 -0,10%**
Chefe até superior incompleto 0,197 0,142 0,204 0,06***
Chefe até superior completo 0,085 0,055 0,090 0,03***
Nivel municipal

Taxa de desocupados 7,91 8,48 7,83 -0,64***
IDHM 0,713 0,69 0,72 0,02%**
Taxa de homicidio 24,24 25,14 24,12 -1,02%**
Populacéo 11,37 11,23 11,39 0,16%**
Ndmero de observacdes 1.819.979 225.197 1.594.782

Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Categoria omitida.

Obs.: *** Estatisticamente significativo a 1%.



Inicialmente, nota-se que cerca de 12,4% dos jovens encontravam-se fora da rede de
ensino e inativos no mercado de trabalho, enquanto 87,6% estudavam ou/e participavam da
forga de trabalho. Averiguando toda a amostra, percebe-se que a maior parte dos jovens ¢ do
género masculino (55%), de raga/cor nio negra (93%), com faixa de escolaridade de ensino
médio completo até superior incompleto (36%), possuindo por volta de dois irmaos, e com
idade média de aproximadamente 20 anos. Observa-se, ainda, que pouco mais de 5% dos
jovens possuem mais de um individuo na condi¢ao de nem-nem no lar, 71,8% dos chefes
de familia sequer completaram o ensino médio, e aproximadamente 93,8% dos individuos
residem com a mae.

Ficam perceptiveis as distingdes existentes nas informagdes associadas as comparagoes
entre jovens que se enquadram nas categorias nem-nem e os que nio se enquadram. Em média,
a concentragao de jovens menos escolarizados (até ensino fundamental incompleto), de cor
negra, do sexo feminino, e que ndo tem religido é maior no grupo dos nem-nem. Por sua vez,
no referente a presenca da figura materna, percebe-se que, em média, o seu percentual é mais
elevado para os individuos que s3o economicamente ativos ou/e estudam.

O individuo que simultaneamente no estuda nem faz parte da forca de trabalho ¢, em
média, mais velho do que aqueles que exercem alguma atividade ocupacional. Independente-
mente do grupo analisado, os entrevistados apresentam em média dois irmaos no lar. Percebe-se,
ainda, que o percentual de jovens que convivem com algum individuo na condi¢io de nem-nem
em casa ¢ mais elevado para a prépria categoria dos nem-nem (33,0%) comparativamente aos
individuos ativos e que fazem parte da rede de ensino (1,6%).

Em relagdo ao nivel de instrugio da pessoa responsdvel pelo domicilio, pode-se dizer
que aqueles enquadrados como nem-nem sio, em média, mais propensos a ter chefes menos
instruidos. Segundo Tillmann ¢ Comim (2016), a educagio dos pais é um importante fator
na decisao entre estudo e trabalho dos jovens brasileiros, uma vez que a varidvel de educagao
dos genitores também pode ser entendida como proxy para a renda permanente, dado que pais
mais educados disporiam de mais recursos financeiros para investir na educagio de seus filhos.

No referente as caracteristicas peculiares a0 municipio, a taxa de desocupagio e de homi-
cidio é maior em localidades para a categoria dos nem-nem, enquanto o IDHM ¢ mais elevado
para aqueles que estao ocupados e/ou participam da rede de ensino. Por fim, verifica-se que, em
média, o tamanho da populagio é praticamente o mesmo, independentemente do subgrupo.

4 RESULTADOS

Com o intuito de analisar como as caracteristicas individuais e locais determinam a condi¢io
nem-nem no Brasil, empregou-se a técnica de modelagem multinivel, que possibilita a deter-
minagao dos efeitos diretos (nivel 1) e indiretos (nivel 2). O primeiro passo da abordagem
consiste na andlise do modelo de andlise de varidncia (ANOVA) com efeitos aleatérios (modelo
nulo), ' em que nenhuma varidvel ¢ inserida, com o intuito de verificar a aleatoriedade dos
coeficientes, expressos na tabela 2.

10. Tal modelo néo explica nenhuma variancia da variavel dependente, mas decompde a variancia entre os niveis.



Com base no cdlculo do plogit desse modelo, ¢ possivel observar o quanto a variagao
nas chances de ser nem-nem estd atrelada as caracteristicas municipais. O valor do plogit"
calculado foi de 0,09, o que indica que 9% da variagdo nas chances de estar na condigao de
nem-nem ¢ atribuida s caracteristicas peculiares da localidade (nivel 2), contribuindo para
a possivel existéncia de um efeito de contexto social. Ademais, como em todos os modelos
estimados os coeficientes das varidncias contextuais (nivel 2) sio estatisticamente diferentes
de zero, conclui-se que a probabilidade de ser nem-nem difere de acordo com o municipio
em que o jovem reside, justificando, assim, a utilizagdo da abordagem hierdrquica em vez de
um modelo de regressao cldssico.

O modelo 1, nao condicional, consiste na inclusdo somente das varidveis explicativas
relacionadas as caracteristicas de ordem individual, como idade, sexo, escolaridade, religiao,
raca/cor, presenga materna e nimero de irmaos no lar. Nos modelos 2, 3, 4 € 5, por sua vez,
é possivel observar a importincia direta das varidveis de contexto social de ordem munici-
pal; logo, observa-se o quanto as varidveis municipais ajudam na redugao da variabilidade
nao condicional do intercepto estimado do modelo 1 (ou seja, na queda do componente da
varidncia), 2 medida que se inserem gradualmente as varidveis: taxa desocupagao, IDHM, taxa
de homicidios e populagio.

Em linhas gerais, nota-se que a inclusio de todas as varidveis de contexto que representam
a estrutura dos municipios explica conjuntamente 50,1% da variabilidade sobre o intercepto,
sendo que, ao comparar os modelos 2, 3, 4 e 5, a varidvel que mais explica essa variabilidade
sobre o intercepto é o IDHM. Ademais, dada a sua significAncia estatistica, verifica-se que,
quanto maior o IDHM, menor a incidéncia da geragao nem-nem; realizando a andlise da
mudanca nas razées de chances,'? os resultados sugerem que o IDHM tem exercido um papel
importante, pois os jovens tém as chances de estar simultaneamente inativo no mercado de
trabalho e fora da educacio reduzidas em 95,8%.

A inclusao da taxa de desocupagio é a segunda varidvel que mais explica a variabilidade
do intercepto em 12,6% (modelo 2). No referente a significAncia estatistica e sinal da varidvel,
observou-se um efeito positivo, de forma que, quanto maior o percentual da PEA desocupada
em um determinado municipio, maiores s3o as probabilidades de estar simultaneamente fora
do mercado de trabalho e da escola.

Observa-se ainda que o fato de o jovem estar situado em locais populosos aumenta a pro-
babilidade de estar na condigao de nem-nem, o que é verificado pelo sinal e pela significAncia
estatistica da varidvel populagio, utilizada aqui como proxy para centros urbanos. Acredita-se
que o grau de desenvolvimento municipal afeta as decisoes de estudo e trabalho, devido ao
fato da forte desestruturagao social localizada nas grandes metrépoles, decorrente da atragao
de pessoas em busca de oportunidades de postos de trabalho, o que acaba por repercutir no
aumento da concorréncia por habita¢ao, satide, emprego e educagao (Cirfaco, Oliveira e Anjos

B} ol 0,3289
11. Caleulo; p = ICC = gﬁfﬁ:m=0,09=9%.

12. Os coeficientes de razdo de chances sdo iguais a 1 quando nao é observado nenhum efeito, menor que 1 se o efeito
é negativo e maior que 1 se o efeito é positivo.




Junior, 2017). Tais fatores, conjuntamente, desencadeiam o surgimento ou a multiplica¢ao da
pobreza entre os individuos e facilitam, por fim, o crescimento da geragao nem-nem.

Ainda com relagio aos regressores municipais, mais especificamente a taxa de homicidios
por 100 mil habitantes, verificou-se que ela nao apresentou relevincia estatistica para explicar a
condigio ocupacional dos jovens, contrariando a andlise descritiva preliminarmente elaborada.
Contudo, para saber se o fendmeno ocorre ou nao, é essencial uma andlise mais aprofundada e
cuidadosa das informagées disponivel no banco de dados (devido a heterogeneidade existente
nesse subgrupo analisado), uma vez que, na literatura brasileira exposta, nio hd um consenso
sobre o real efeito empirico dessa varidvel sobre a decisao do jovem em alocar seu tempo.

No referente as caracteristicas individuais, percebe-se que ser homem reduz as chances de
ser considerado nem-nem, corroborando Cardoso (2013). Tal resultado pode estar associado
ao papel social e bioldgico, uma vez que, para as mulheres, o casamento traz a tradicional
divisdo do trabalho e de cuidados da casa e filhos, enquanto, para os homens, a cultura social
os motivam a participar do mercado de trabalho. Ademais, observou-se que os individuos mais
velhos estao mais predispostos a se enquadrar na condigao de nem-nem.

O fato de o jovem nio ter religido eleva em aproximadamente 29,6% as chances de ser
considerado nem-nem. Esse resultado pode ser atribuido ao fato de a religiao fornecer aos
seus adeptos formas de conduta de vida e hdbitos didrios, ético e moral e, consequentemente,
influéncia no modo de vida (Bernardelli e Michellon, 2018), além de expandir redes de contato
que impactam o capital social de cada individuo. Por sua vez, quanto a cor, percebe-se que
o fato de ser de negro eleva a chance relativa de ser nem-nem — tal resultado j4 era esperado,
pois, de acordo com Silva e Vaz (2020), hd maior probabilidade de encontrar jovens nem-nem
entre a populagao negra e de baixa renda.

Ainda no referente aos resultados, observa-se que hd um efeito de interagao entre os jovens
no mesmo domicilio sobre a alocacio de tempo envolvendo decisoes entre mercado de traba-
lho e estudo. Ter um jovem nem-nem no convivio familiar eleva a probabilidade de o jovem
estar simultaneamente fora da escola e da forca de trabalho, corroborando Shirasu (2018).
Ademais, quanto mais irmaos no domicilio, menor a probabilidade de o jovem se enquadrar
na condigao de nem-nem, sendo que, em termos numéricos, essas chances reduzem em mais
de 15,9% a cada novo membro adicionado no lar.

Em linhas gerais, a escolaridade do individuo mostrou-se primordial para explicar padrées
de vulnerabilidade juvenil no pais: quanto mais elevado o seu nivel de instru¢io, maior a
participagdo no ensino formal e/ou na forca de trabalho. Ainda com relagio a educagio, note
que ter chefes mais educados aumentam as chances relativas de os jovens estarem estudando
e serem ativos no mercado de trabalho, o que ja era esperado, conforme jd especificado ante-
riormente (Cirfaco, Anjos Junior e Oliveira,2018).

Por fim, conviver com a mie no lar tende a reduzir as chances de estar na situagao
nem-nem. Acredita-se que isso ocorre porque a auséncia da figura materna representa uma
perda de recursos disponiveis, pois, de forma geral, elas tendem a dar maior incentivo emo-
cional e norteamento educacional aos seus descendentes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo partiu da consideragio de que os determinantes da condigio de nem-nem — jovens
que ndo trabalham nem estudam — sio afetados por dois niveis de interacio: individual e
municipal. Diante da amplitude da problemdtica, varias pesquisas tém buscado compreender
melhor esse fenémeno. Uma diferenciacio da abordagem aqui conduzida foi considerar o
impacto da conjuntura local, que, de maneira geral, é negligenciada por estudos correlatos
no pais. Tal abordagem se deve basicamente a estrutura hierdrquica dos dados, preenchendo
espagos vazios na literatura envolta a juventude nem-nem, uma vez que os principais estudos
elencam a importincia das caracteristicas individuais e familiares, mas negligenciam a influéncia
do meio social no qual as pessoas estao inseridas; e mesmo assim, em geral, a literatura atual
falha ao desconsiderar uma possivel estrutura hierdrquica dos fatores determinantes, o que
pode levar ao problema da faldcia ecoldgica evidenciada por Hox (2002).

Com a utilizagio da base de dados do Censo Demogrifico 2010, essa lacuna pode ser em
parte preenchida. Esses dados permitem a criagdo e a interligagio de indicadores de ordem
municipal com outras bases de dados disponiveis (como o Datasus e o Ipeadata), além de
capturar os efeitos nao observados associados as peculiaridades locais que podem inferir no
modo de vida dos agentes.

Cabe destacar, por sua vez, que fatores associados as caracteristicas individuais, aos arranjos
familiares e ao contexto social podem repercutir sobre o fator de exclusio social da juventude
brasileira. Em linhas gerais, observou-se que a localidade na qual o jovem reside é importante
para o seu desenvolvimento pessoal e coletivo, pois contextos sociais precdrios, com baixo
nivel de dinamicidade econémica e alta vulnerabilidade social contribuem para a inatividade
laboral e educacional de jovens.

Por fim, haja vista o exposto, a elaboragio de politicas publicas que estimulem o engaja-
mento juvenil tanto no sistema educacional quanto no mercado de trabalho torna-se de suma
importancia para enfrentar tal problemdtica. Ademais, outros fatores de ordem familiar podem
influenciar nas decisoes dos individuos, o que exige uma atuagio mais integrada as redes locais
de amparo socioassistencial e de intermediagio de emprego.

Dessa forma, sugere-se, para pesquisas posteriores, captar, por meio do modelo hierdr-
quico, outros possiveis fatores nio observados nos lares desses jovens, com vistas a identificar
fatores psicoldgicos ou culturais que podem repercutir em seus comportamentos. Os dados
do préximo Censo Demogrifico no Brasil, iniciado em meados de 2022, também propiciarao
novas oportunidades auspiciosas de aprofundamento nas andlises desse tema para todo o pais.
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1 INTRODUCAO

As despesas com funcionalismo sao objeto de grande atencio em financas puablicas, e desper-
tam fortes controvérsias. Visdes muito distintas a respeito da importancia desses gastos para a
sociedade e seus impactos sobre os resultados fiscais se somam a diferengas nas metodologias
e nos indicadores, gerando confusao a respeito da realidade. Mesmo temas relativamente
simples e objetivos, o nivel e a trajetéria dos gastos com servidores ativos se tornam de dificil
compreensio. Estudos que identificam risco significativo e defendem ampla redugao de saldrios
reais e empregos publicos geralmente utilizam dados que incluem ativos e inativos e séries que
nao contemplam as trés esferas de governo em metodologia consistente, por exemplo, Banco
Mundial (2019) e Karpowicz e Soto (2018). Por sua vez, os mesmos trabalhos apresentam
estatisticas que evidenciam estabilidade das despesas como propor¢ao do produto interno
bruto (PIB) nos governos estaduais e no governo central, e crescimento moderado no caso
dos governos municipais. A mais recente proposta de reforma administrativa — o Projeto de
Emenda a Constituigao (PEC) n°® 32/2020 — foi além, e afirmou que a redugio dos gastos com
pessoal é necessdria para o pais enfrentar “o desafio de evitar um duplo colapso: na prestagao
de servicos para a populagio e no orcamento piblico”.

Este texto tem como objetivo contribuir com esse debate, ao explicitar a real situacao das
despesas com pessoal ativo nas trés esferas da Federagao brasileira, e avaliar se hd evidéncias
de que essas despesas representam risco para as finangas publicas. Para tanto, busca-se, inicial-
mente, apontar a série mais adequada e consistente para a andlise da questio. Em seguida, é
feita uma descrigao desses dados por esfera da Federagao, em termos reais e como propor¢ao
do PIB e da receita primdria disponivel. Por fim, a conclusao resume os principais achados
obtidos a partir da observagdo da série.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/nt2

2. Verséo resumida de Junqueira e Orair (2022), publicado como capitulo do livro Dominancia Financeira e Privatizacdo das Financas
Publicas no Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/3fn02SR>.
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2 FONTES DE DADOS DAS DESPESAS COM PESSOAL DO GOVERNO GERAL

Dada a existéncia de variedade de bases e indicadores relativos a despesas com pessoal, é importante
explicitar as diferentes metodologias e conceitos a que se referem. Esta segao explora as fontes que
disponibilizam estatisticas fiscais acima da linha do governo geral — isto ¢, do conjunto das trés
esferas da administracao publica brasileira, quais sejam: i) o Balan¢o do Setor Publico Nacional

(BSPN); ii) as Estatisticas Fiscais do Governo Geral (EFGGs); e iii) Gobetti e Orair (2017).

O BSPN (Brasil, 2021a), com série disponivel para o periodo 2000-2020, segue a meto-
dologia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),® que apresenta o conceito pessoal e encargos
sociais. Esse corresponde aos fluxos de execu¢io orcamentdria registrados no Grupo de Natu-
reza de Despesa (GND) 1, que agrega despesas com servidores ativos, inativos e contribuicoes
sociais patronais. Por seu turno, deixa de considerar outros gastos de cariter remuneratério sob
uma dtica econdmica, classificados no GND 3 (outras despesas correntes), como os auxilios
para alimentagdo e transporte, despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizagio,
auxilios financeiros a estudantes e pesquisadores, entre outros. Além disso, alguns desafios se
colocam para o uso desta base na andlise do nivel e da trajetéria das despesas com pessoal. Em
primeiro lugar, a propor¢io do universo de estados, Distrito Federal e municipios que compée
esta publicago varia ao longo do tempo. Ademais, vale mencionar que, uma vez que a base ¢
construida a partir da declaracio dos entes subnacionais, esses dados estao sujeitos a registros
em desacordo com os principios metodoldgicos da contabilidade publica brasileira, por vezes
associados a estratégias para o cumprimento dos limites legais da LRE Assim, mesmo os dados
registrados pelos entes subnacionais no GND 1 podem estar subestimados, em alguns casos.

As EFGGs (Brasil, 2021b) abrangem o periodo 2010-2020 e se baseiam na metodologia
do Manual de Estatisticas de Finangas Piiblicas (MEFP) 2014 (IMF, 2014),” que traz o conceito
de remuneragoes de empregados, composto por dois itens: saldrios e vencimentos; e contribuicoes
sociais. O primeiro se refere a0 pagamento efetuado pelos governos a seus empregados em troca
do trabalho realizado, e deve incluir bonus por resultados, adicionais especiais (por trabalho
noturno ou perigoso, por exemplo) e pagamentos suplementares regulares (como auxilios para
moradia, transporte etc.). As contribui¢oes sociais, diferentemente, sao dispéndios pablicos em
sistemas de seguridades social, fundos previdencidrios relacionados ao emprego publico e outros
sistemas de seguro social relacionados ao emprego, que garantem aos seus empregados direitos de
receber pagamentos futuros na forma de aposentadorias, pensoes e/ou outros beneficios socais.
No caso das contribuigdes sociais de empregadores, pagas pelos governos a seus funciondrios,
a metodologia estabelece que os fluxos devem ser registrados e nao consolidados, mesmo que
destinados a fundos de previdéncia publicos ja contidos na abrangéncia dos governos, como os
Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Pdblicos (RPPS). Assim, as EFGGs brasileiras

6.A publicacdo do BSPN é uma determinacdo da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF) — Brasil (2000) —, e, até o exercicio de 2009, os
dados eram divulgados na publicacdo Consolidacdo das Contas Publicas. Para a compilagdo desta base, a STN utiliza as Declara¢bes
de Contas Anuais (DCA), elaboradas em conformidade com a Lei n2 4.320/1964 (Brasil, 1964), a LRF e o0 Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP) (Brasil, 2018).

7. Government Finance Statistics Manual 2014 (IMF, 2014), harmonizado com o Sistema de Contas Nacionais (SCN) de 2008 (UN,
2009). Seu objetivo central é compilar agregados sob a dtica econdmica que permitam a comparagdo entre paises e uma analise
mais precisa das relacdes entre as variaveis fiscais e macroeconomicas.



incluem os fluxos intraorgamentdrios no item relativo as contribuigdes sociais de empregado-
res. Além disso, o padrao metodolégico orienta a inclusao de contribui¢oes de empregadores
imputadas, com o objetivo de mensurar o custo previdencidrio pelo regime de competéncia.®
No Brasil, as EFGGs incluem proxy que estima essa imputagio para o governo central.

Em grande medida, sao utilizadas as mesmas bases primérias do BSPN, mas recorre-se a
informacoes mais desagregadas, para adaptar os critérios legais da contabilidade publica brasi-
leira aos conceitos da metodologia do MEFP 2014. A classificagao dos itens da despesa segue
uma dtica econdmica e, portanto, nao ¢ guiada unicamente pelo GND, mas também pelos
registros mais detalhados, como elemento e subelemento. Apresenta série desagregada para
o pessoal ativo (remuneragio de empregados) e inativo (beneficios sociais do empregador), e
ainda inclui itens de cardter remuneratério classificados como GND 3 na contabilidade ptblica
brasileira. Sao feitas reclassificagoes de itens da despesa para padronizar os métodos de registro
e promovera a harmonizagio conceitual. Além disso, sdo utilizadas técnicas de imputagio de
dados faltantes dos municipios, seguindo metodologia de Orair ez al. (2011), o que permite
superar o problema da variagdo da amostra de municipios contemplados na base, e, assim,
construir série histérica mais consistente, posto que torna-se compardvel ao longo do tempo.

Gobetti e Orair (2017) estimam as despesas do governo geral para o periodo 2002-2015, e
também realizam um esforgo intenso para superar os principais desafios nas fontes primdrias e ade-
quar sua série ao arcabougo metodolégico do MEFP 2014. Desse modo, os autores disponibilizam
séries de remuneracoes de empregados, saldrios e vencimentos, e contribui¢ées sociais. Por seu turno,
eles nao incluem as contribui¢des intraorcamentdrias e as imputadas no computo das contribuigoes
sociais, pois consideram que essas trazem mais complexidade que beneficios para a andlise.”

Nesse contexto, e considerando-se que a presente nota técnica se concentra sobre os gas-
tos efetivamente realizados com pessoal ativo, o indicador saldrios e vencimentos constitui-se a
varidvel de maior interesse, uma vez que se refere aos gastos diretamente relacionados a provisao
de servigos publicos e 3 manuten¢io da administracio. Mesmo as contribuigées sociais efetivas,
destinadas a entidades fechadas de previdéncia, por exemplo, sao desconsideradas, por estarem
relacionadas mais diretamente 4 politica previdencidria dos servidores.'’ Além disso, dadas as
convergéncias metodoldgicas, é possivel unir os dados das EFGGs e de Gobetti e Orair (2017)
para a obtengao de série histérica mais abrangente.

8. No regime de caixa, as despesas sdo registradas nas estatisticas fiscais quando efetivamente ocorre um pagamento ou recebimento, ou
seja, um fluxo de caixa. No regime de competéncia, as despesas e receitas sao apropriadas no momento de seu fato gerador, isto é, quando a
transacdo econdmica é realizada, independentemente da efetivacdo de pagamentos ou recebimentos. No caso da previdéncia dos servidores
federais de beneficio definido (RPPS), o direito a aposentadoria é adquirido ao longo do tempo de servico. Assim, mesmo que as contribuicdes
nao sejam efetivamente pagas, o passivo do governo com os trabalhadores é criado, e esta transacéo deve ser imputada como despesa de
contribuicdo social. Para uma discussao aprofundada da metodologia de registro previdenciario dos empregados publicos, ver IMF (2014).

9. Para uma discussao detalhada sobre este ponto, ver Pires, Orair e Gobetti (2021).

10. Nao se pretende argumentar, com isso, que as contribuicoes sociais do empregador sejam irrelevantes do ponto de vista fiscal, ou
no que se refere ao custo do trabalho no servico publico, ou ainda que estejam erradas do ponto de vista conceitual e metodolégico.
Busca-se somente destacar que devem ser tratadas de forma separada e com cautela, considerando-se as dificuldades técnicas e as
especificidades e complexidade do tema. Ademais, é importante destacar que as EFGGs possibilitam a obtencdo destes indicadores
com facilidade, tendo em vista que apresentam, de forma amigavel aos usuarios, tabelas com os detalhamentos necessarios para
que cada analista utilize o conceito que considere mais apropriado a seu escopo de estudo.



3 DESPESAS COM PESSOAL ATIVO NAS TRES ESFERAS DA FEDERACAO BRASILEIRA

A seguir, apresenta-se a trajetéria das despesas com saldrios e vencimentos nas trés esferas da
Federagao, e no conjunto do governo geral, no periodo 2002-2020. Para tanto, serao utilizados
trés indicadores: i) crescimento real dos gastos; ii) despesas em relacao ao PIB; e iii) gastos
como propor¢io da receita primdria disponivel (liquida de transferéncias).

3.1 Crescimento real dos gastos com pessoal

Quando observamos, no grifico 1, a série do indice das despesas com saldrios, a precos de
2020 e atualizadas pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA), ¢ possivel
constatar crescimento real dos gastos nas trés esferas, muito embora esse comportamento tenha
sido significativamente distinto entre elas. Para o conjunto do governo geral, nos dezenove
anos da série, o aumento foi de 4% anual (104% no total), enquanto, no governo central,
o acréscimo foi de 2,9% ao ano (a.a.) — 68% ao longo de todo o periodo. Nos governos
subnacionais, o crescimento foi de 3,3% a.a. nos estados (81% de 2002 a 2020) e 5,8% nos
municipios (aumento de 176% no acumulado). E interessante notar também que, em 2020,
a despesa do governo central em termos reais voltou ao patamar de 2013. No mesmo periodo,
os estados reduziram esse montante em 5,8%, e somente os municipios retomaram trajetéria
ascendente de despesas com saldrios apds uma breve interrup¢io em 2014.

GRAFICO 1
Despesas com salarios do governo geral (2002-2020)"
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Fontes: Gobetti e Orair (2017), Brasil (2021b) e IBGE (2020).
Nota: ' IPCA/IBGE — indice-base 100 = 2002.
Obs.: A precos de 2020.

Com o auxilio da tabela 1, fica claro que tais comportamentos sao distintos de acordo com
a esfera da Federagio e o periodo considerado. Somente nos governos locais houve aumento



desses gastos em todos os recortes temporais. Em termos gerais, vale destacar ainda que, no
conjunto das administra¢oes publicas, de 2002 a 2014, houve crescimento real anual, e desde
2015 sao registradas taxas anuais médias negativas ou baixas.

TABELA 1

Crescimento real anual médio das despesas com salarios e vencimentos, por esfera

de governo

(Em %)

2002-2006 2006-2010 2010-2014 2014-2016 2016-2018 2018-2020

Governo geral 6.3 7,5 4,6 -0,9 1,4 -0,7
Governo central 3,9 8,5 1,4 -0,6 2,3 -2,3
Estados 6,0 6,2 5,0 -1,9 0,6 -2,6
Municipios 9,0 8,4 6,7 0,1 1,7 2,6

Fontes: Gobetti e Orair (2017), Brasil (2021b) e IBGE (2020).
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA/IBGE.

Dedicando mais aten¢ao a evolucao real dos gastos em cada nivel de governo, é possivel
notar que o governo central apresentou crescimento real de 2002 a 2014, sendo que, desde
2010, tais aumentos se tornaram pouco signiﬁcativos, com taxas ora positivas, ora negativas.
Nos governos estaduais, ocorreu um ciclo de crescimento anual da ordem de 5% a 6% até
2014, seguido de um periodo de retra¢io (em 2015 e 2016) e outro de relativa estabilidade
(nos exercicios de 2017 e 2018). Nesse caso, entretanto, a redugao das despesas com saldrios a
partir de 2019 é mais intensa do que na Unido, e levou os gastos a patamar préximo ao obser-
vado em 2012, em termos reais. Os municipios se comportaram de maneira distinta das outras
esferas de governo e mantiveram crescimento positivo em quase todos os periodos destacados,
a excegao dos anos 2015 e 2016, quando a taxa média de 0,1% indica estabilidade dos gastos
com saldrios. Essa discrepAncia fica mais evidente nos tltimos anos, tendo os governos locais
apresentado aumento real das despesas.

Assim, os dados das despesas em termos reais nao apresentam evidéncia de crescimento
inercial ou descontrolado que demonstre risco as finangas publicas. Também ¢ dificil argumentar
que a folha de pagamentos constituiu restrigao a execugio de servigos pablicos, pois os dados
deixam claro que o maior crescimento real das despesas ocorreu na esfera local, justamente a
principal responsdvel pela execu¢ao de servigos diretos a populagio, como educagio e satde
bésicas. Nesses casos, parece dificil imaginar que tais servigos possam ser prestados sem pessoal
na quantidade adequada e com remuneragao incompativel com as responsabilidades."!

A evolugao das despesas em termos reais ¢ importante, pois nos permite ter clareza da
evolucio dos gastos em termos absolutos, descontados os efeitos da inflagao. Por sua vez, para
melhor compreender a evolugao desses gastos como propor¢ao da capacidade de geragao de
riquezas na sociedade, ¢ ainda mais necessirio confrontar esses dados com o PIB.

11. Remete-se a Lopez e Guedes (2018; 2020) para andlise da trajetdria de expansdo quantitativa dos servidores municipais e
aspectos da remuneracao.



3.2 Despesas de pessoal em relacdo ao PIB

Os dados, expostos no grifico 1, apontam para um crescimento modesto nas despesas do
governo geral (de 0,96% do PIB no periodo de dezenove anos coberto pela série), o que
em hipdtese alguma caracteriza trajetdria descontrolada ou explosiva que apresente risco de
colapso aos orcamentos publicos ou constitua forte constrangimento a realizagao de outros
tipos de despesas.

GRAFICO 2
Despesas com salarios do governo geral (2002-2020)
(Em % do PIB)
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Fontes: Gobetti e Orair (2017), Brasil (2021b) e IBGE (2020).

E interessante notar que essa trajet6ria nio se deu de forma linear, com aumentos continuos
dos gastos com funcionalismo ativo em relagao ao PIB. Ao contrdrio, seu crescimento, mesmo
que modesto, sempre foi sucedido de periodos de queda e/ou estabilidade da relagao saldrios/
PIB. Além disso, vale ressaltar a relativa estabilidade do gasto apds 2014, mesmo diante da
crise econdmica. Isto ¢, apesar do efeito da queda do PIB sobre o denominador desta razao, o
indicador no apresentou trajetdria ascendente nos anos seguintes. Isto indica que os dados nao
trazem evidéncias de crescimento inercial ou descontrole nessas despesas, e que sua trajetéria
foi compativel com a evolugao do crescimento da economia brasileira.

A trajetdria dos gastos com saldrios do governo geral, entretanto, pode esconder diferengas
relevantes entre as esferas da Federacao. A série do governo central deixa claro que a Uniao
reduziu o gasto com funcionalismo ativo em 0,22% do PIB no periodo. De modo semelhante
a0 observado no conjunto das administragoes publicas, a trajetéria do gasto do governo cen-
tral com saldrios é composta por alternincias de movimentos de diminui¢ao (2002-2004,
2010-2014 e 2018-2020) e aumentos (2005-2009, 2015-2017). Assim, também neste caso
nio hd evidéncias de crescimento inercial ou explosivo, pelo contrdrio, a Unido foi capaz



de controlar as despesas com saldrios e vencimentos por todo o periodo, sem a necessidade de
medidas draconianas de redugio nos saldrios do funcionalismo ativo. Além disso, a partir dos
dados, nao ¢é possivel sustentar que tal evolugdo representou constrangimento a outros tipos
de gasto do governo central.

O caso dos governos estaduais apresenta evolugio semelhante aos gastos do governo cen-
tral no periodo, porém encerrando o periodo com relativa estabilidade nas despesas: redugao
de 0,07% do PIB entre 2002 e 2020. Por seu turno, dada a restrigao ao endividamento a que
estao sujeitos os entes subnacionais, o crescimento de gastos de 0,37% do PIB entre 2011 e
2015 em um contexto de significativos desafios na evolugao das receitas,'? trouxe problemas
de caixa para alguns estados, notadamente Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul,
que incorreram no atraso de pagamentos de servidores, fornecedores e credores, e pressionaram
por acordos de renegociagio das dividas com a UniZo.

Mesmo nesses casos, parece razodvel argumentar que os gastos com servidores ativos nio
foi o nico ou o principal item explicativo do crescimento das despesas primdrias (grafico 2),
tendo em vista 0 aumento significativo dos gastos com aposentadorias e pensoes ¢ o fato de que
os estados que enfrentaram as maiores crises financeiras foram justamente os que apresentam
maior propor¢ao de gastos com inativos em relagao as receitas.”” Além disso, a evolugao destes
dois itens das despesas nos anos seguintes, de 2015 até 2020, deixa claro que as despesas com
saldrios puderam ser controladas em prazo relativamente reduzido, enquanto os gastos com
aposentadorias e pensdes apresentaram crescimento continuo e menos sujeitos ao controle das
autoridades fiscais no curto prazo.

Por sua vez, as despesas com saldrios nos governos municipais explicam o crescimento
desse componente do gasto do governo geral entre 2002 e 2020. O crescimento de 1,25%
do PIB, neste caso, ¢é resultado de trajetéria ascendente durante quase todo o periodo; e
seu crescimento em 2020, ap6s quatro anos de estabilidade, indica o efeito combinado da
emergéncia sanitdria da pandemia da covid-19 sobre a demanda por profissionais de satide
e da queda do PIB.

12. Como ilustracdo, entre 2010 e 2015, a principal receita dos estados e do Distrito Federal, o Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulagdo de Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), decresceu
em 0,3% do PIB, de 6,9% para 6,6% do PIB, de acordo com dados das EFGGs (Brasil, 2021b).

13. Com dados de Santos et al. (2017) e do Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) para o
ano de 2016, estima-se que os quatro estados com maior relacdo de despesa com inativos/Receita Corrente Liquida (RCL) s&o: Rio
Grande do Sul (39%), Minas Gerais (34,8%), Rio de Janeiro (33,1%) e Rio Grande do Norte (31,4%).



GRAFICO 3

Despesas com salarios e beneficios sociais do empregador dos governos estaduais
(2002-2020)

(Em % do PIB)
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Nesse sentido, destaca-se que os governos locais sao prestadores de servicos bdsicos a
populagio, e assumiram atribuigées crescentes com o processo de descentralizagio da execu-
¢ao dos gastos e servicos em dreas fundamentais do Estado brasileiro — tanto na Constitui¢io
Federal de 1988 (CF/1988) quanto na reestruturagao das politicas de satide e educacao da
segunda metade da década de 1990. Além disso, é fundamental ressaltar que a esfera munici-
pal, responsdvel pela totalidade do crescimento do gasto com pessoal ativo como propor¢ao
do PIB, é a que apresenta médias salariais abaixo do setor privado nas diversas metodologias
de comparagao disponiveis na literatura (Lopez e Guedes, 2018; 2020). Assim, mesmo com
a trajetéria ascendente e o crescimento observado no periodo, a evolugao dos gastos nao foi
explosiva ou fora de controle, visto que estd diretamente relacionada as op¢oes politicas em
contexto democritico (e, portanto, legitimas) a respeito da constru¢io do Estado social brasi-
leiro, e nio hd evidéncia de que traga riscos de colapso as finangas piblicas municipais.

3.3 Gastos de pessoal como proporcao da receita primaria disponivel

Por fim, é importante ainda confrontar as despesas com saldrios com as receitas primdrias dispo-
niveis'® (liquidas de transferéncias realizadas para outras esferas de governo), pois este indicador
¢ capaz de captar com mais precisao se essas despesas s2o compativeis com a capacidade de

14. Receita primaria disponivel = receita total - receita de juros - despesas de transferéncias intergovernamentais - contribuicdes
sociais intraorcamentarias - contribuicdes sociais imputadas. A opgéo por excluir também as contribuicdes sociais intraorcamentarias
e imputadas se deu pelo fato de estas serem consideradas inadequadas para a analise da despesa com pessoal ativo. Neste sentido,
buscou-se coeréncia com este pressuposto ao retirar tais fluxos tanto das despesas quanto das receitas que compdem o indicador.



geragdo de receitas do Estado, e, consequentemente, se de fato pressionam o endividamento
publico de forma significativa.

TABELA 2
Despesas com salarios como proporcao da receita primaria disponivel, por esfera de governo
(Em %)

2002 2006 2010 2014 2018 2020
Governo geral 27,0 26,0 27,5 29,1 29,3 30,7
Governo central 16,3 14,2 15,7 15,1 15,6 18,9
Estados 38,8 37,6 38,7 41,8 40,8 37,3
Municipios 34,7 36,8 38,2 41,2 41,5 39,3

Fontes: Gobetti e Orair (2017) e Brasil (2021b).

GRAFICO 4

Despesas com salarios como proporc¢ao da receita primaria disponivel, por esfera de
governo (2002-2020)
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Os dados apresentados apontam para uma relativa estabilidade da rela¢io despesa com
saldrios e receita primdria liquida de transferéncias no periodo, no governo geral e nas trés
esferas de governo. No caso do governo central, fica claro como os periodos de aumento do
gasto em termos reais ocorreram simultaneamente ao crescimento do PIB e da receita, e,
portanto, sem trazer qualquer tipo de risco de colapso ao orcamento da Uniao. J4 a elevagio
do indicador, em 2020, reflete a redugao da receita disponivel no primeiro ano da pandemia,
resultado da combinagao do decréscimo da receita primdria e aumento das transferéncias para
estados e municipios.



Nos estados, ¢ evidente que, apesar do aumento registrado até 2014, nio houve um
comprometimento significativamente maior da receita — que configurou em apenas 3%
da receita primdria disponivel acima do registrado em 2002. Além disso, o recente aumento da
arrecadagio nessa esfera da Federagio, combinado a conten¢io dos gastos, gerou uma queda
abrupta na relacao saldrios/receita disponivel, resultando no nivel mais baixo da série.

Os municipios, novamente, foram os Ginicos que apresentaram crescimento significativo
neste indicador, com aumento de 6,8% até 2018, e 4,6% até 2020. Este aumento, entretanto,
nio evidencia descontrole e estd diretamente relacionado aos processos de construgio do Estado
de bem-estar social brasileiro, estabelecido na CF/1988, e de descentralizacio na execucao
das politicas sociais, ocorridos a partir da década de 1990. Ademais, como destacado, mesmo
este crescimento nao resultou em saldrios médios do funcionalismo ativo acima da média do
setor privado.

4 CONCLUSOES

Apesar de muito recorrentes no debate ptblico, argumentos alarmistas de que os gastos com
servidores ativos sao muito altos, e que sua trajetdria coloca sob risco de colapso as finangas
publicas e compete com outras despesas relevantes para a prestagao de servicos, carecem de
estatisticas consistentes que corroborem tais afirmagées. Estas interpretacoes estdo geralmente
fundamentadas em dados que incluem as despesas com funcionalismo ativo e inativo conjun-
tamente, e nio dedicam atencio suficiente s especificidades da evolugao desses dispéndios nas
trés esferas da Federacdo brasileira. Ademais, colocam as regras que restringem o gasto putblico
(teto de gastos e limites de despesa com pessoal da LRF) como os principais objetivos a serem
cumpridos na gestao das finangas publicas, deixando em segundo plano que a prestagao dos
servigos publicos essenciais a populagio brasileira, intensivos em trabalho, passam necessaria-
mente pela realizagao de despesas — de quantidade e qualidade — com o funcionalismo.

Ao utilizar série histérica consistente, com metodologia alinhada as melhores préticas
internacionais, e indicador adequado a andlise da evolug¢io das despesas com pessoal ativo no
governo geral, é possivel constatar que os nimeros nao evidenciam o cendrio alarmista. Quando
observada a trajetdria dos saldrios e vencimentos do governo geral entre 2002 e 2020, os dados
revelam crescimento real, mas tal elevacio nao foi inercial nem apresentou sinais de descon-
trole que demonstre risco as finangas pablicas. Este aumento absoluto representou acréscimo
de menos de 1% em relagao ao PIB, e de 3,7% da receita primdria disponivel, modesto para
um pais com a caréncia de servigos pablicos como o Brasil. Ainda vale ressaltar que a crise
econdmica afetou os denominadores dessa razio, o PIB e a arrecadacio, e, mesmo assim, nao
causaram ascensao explosiva dos indicadores.

Ademais, os dados evidenciam que o crescimento observado é explicado integralmente
pelo aumento nos municipios, entes da Federacao responsdveis pela prestagao direta de ser-
vicos, como educacio e satde bdsicas, intensivos em trabalho. Ainda é fundamental destacar
que tal crescimento reflete 0 aumento da contratagao de servidores ao longo do periodo e que,
mesmo com esta ascensio dos gastos, os servidores dos governos locais apresentam saldrios



inferiores & média do setor privado.” Ou seja, hd evidéncias de que o nivel remuneratério do
funcionalismo dos entes que responderam pelo aumento do agregado das despesas estd longe
de representar algo destoante da realidade brasileira.

Por fim, é importante destacar que a evolugao dos gastos com pessoal ativo no periodo
refletiu escolhas politicas em contexto democritico e, portanto, legitimas, relativas as prefe-
réncias da sociedade a respeito do papel do Estado na economia e na sociedade. Estas escolhas
foram explicitadas na CF/1988 e reforcadas em momentos posteriores, especialmente na pri-
meira década deste século, com a relevincia atribuida pela populagao as politicas de educagao
e satde, entre outras.

Portanto, o debate precisa ser fundamentado em metodologias, conceitos e bases adequadas,
e pautado por discussoes detalhadas acerca de quais bens e servi¢os publicos e quais esferas de
governo serdo afetadas. Sobretudo, precisa ser realizado de forma ampla e transparente com a
sociedade, quantificando e qualificando, com dados consistentes, a realidade da situagdo atual
e do impacto efetivo de eventuais mudangas.
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1 INTRODUGAO

O modelo de geragao de empregos (MGE) do BNDES consiste em um modelo insumo-pro-
duto para a economia brasileira que utiliza dados do Sistema de Contas Nacionais (SCN) e da
matriz de insumo-produto (MIP), compilados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Ele vem sendo utilizado pelo BNDES ha mais de duas décadas como ferramenta para
andlise dos efeitos dos seus financiamentos. A metodologia e alguns resultados das primeiras

versdes podem ser encontrados em Najberg e Vieira (1996) e Najberg e Ikeda (1999).

Nos ltimos anos, foi realizado um esforgo de atualizagdo do modelo, visto que a versao
que vinha sendo empregada era a de Freitas ez a/. (2010). Essa versao utilizava a MIP da eco-
nomia brasileira de 2005, elaborada sob o marco metodolégico do SCN chamado de referéncia
2000. O marco metodoldgico atual é a Referéncia 2010, mais préoximo do que é recomendado
no novo manual do System of National Accounts 2008 (EC, 2009).

Nesse novo marco, foram lancadas duas novas MIPs: uma para o ano de 2010 e outra
para o ano de 2015. Dado que a estrutura de qualquer economia muda ao longo do tempo,
o ideal é que as andlises sejam feitas com a matriz do ano mais préximo aos dados de choque
de interesse. Desse modo, 0 MGE atualmente empregado pelo BNDES utiliza a tltima MIP
divulgada pelo IBGE e os dados de empregos presentes no SCN divulgado pelo IBGE.

2 METODOLOGIA EMPREGADA NO MODELO
O MGE utiliza a abordagem derivada das MIPs. A elabora¢ao de MIPs pode ser considerada

como um dos principais objetivos quando se consolidam as estatisticas envolvidas em um SCN.*

As MIPs buscam capturar as relagoes intersetoriais presentes em uma economia. Desse
modo, esse tipo de modelo pretende explicitar e quantificar as interdependéncias existentes
entre as diversas atividades da economia de um pais ou regido. Assim, além de conseguir

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/nt3
2. Economista do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES). £-mail: <leos@bndes.gov.br>.
3. Economista do BNDES. £-mail: <thiago.holanda@bndes.gov.br>.

4.0 SCN é conjunto mais completo de estatisticas sobre a economia de um pais, desde indicadores macroeconémicos até informacées
setoriais. A metodologia de elaboracdo destes dados é harmonizada internacionalmente por um manual organizado sob a lideranca
da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU), cuja vers&o mais atual é EC (2009).



estimar os impactos diretos e indiretos de choques econémicos, eles também identificam a
propagacio setorial que assumem. O trabalho seminal sobre essa abordagem foi realizado
pelo Prémio Nobel de Economia Wassily Leontief em Quantitative input and output relations
in the economic system of the United States (Leontief, 1936).°

Do ponto de vista matemdtico, essas relacoes intersetoriais podem ser descritas por um
sistema de equagoes composto de um ndmero 7 de equagdes com o mesmo ndmero 7 de
varidveis desconhecidas. Essas varidveis representam a producio e o destino dessa producio
como bens intermedidrios (insumos) e/ou como demanda final, conforme descrito a seguir.

Xy =Zyg + Zip+ o+ Zig +

Xp =Zy1+ Zog o+ Zon + fo

Xn =Zp1 + Zng + o+ Zny + f,

No sistema, x, é a produ¢io de uma atividade 7 z,a produgio dessa mesma atividade
i utilizada como bem intermedidrio por uma outra atividade j; e /7, a produgao da atividade i
destinada a demanda final. A demanda final é aquela quando o produto nao passard mais
por nenhuma transformagao produtiva no pais ou regido que o modelo estd abarcando. Ela é
comumente dividida em exportagdes, consumo (das familias, do governo etc.), formagio bruta
de capital fixo (FBCF) e estoques. Tomando como exemplo a primeira linha, temos que x, é a
,» ademanda de bens intermedidrios do setor 1 que sao produzidos pelo
os bens intermedidrios produzidos pelo setor 1 e que sao demandados como

producio do setor 1; z
proprio setor 1; Z,
bem intermedidrio pelo setor 2; e f,, a parcela da produgio do setor 1 destinada 4 demanda final.

E possivel escrever as equagoes desse sistema também sob a forma matricial,

X1 Z11 "t Zin
X = E 5 Z = s, 5
Xn Zn1 " Znn
e
fi
F=|:]
fa
levando a:
X=Z1i+F,

em que o vetor 7, que estd poés-multiplicando a matriz Z, é um operador de somatério das
linhas, ou seja, um vetor coluna com todos os elementos iguais a 1. O objetivo desse vetor
¢ simplesmente redimensionar a matriz Z para a mesma dimensio dos vetores de produgao
total X e de demanda final 7.

5. Além dos trabalhos desenvolvidos por Leontief e outros autores, é recomendada a consulta a Miller e Blair (2009), que funciona
atualmente como uma referéncia de “manual” para esse tipo de modelo. As raizes do modelo antes da elaboracdo de Leontief
podem ser encontradas em Kurz e Salvadori (2000).



As relagoes intersetoriais expressas pela matriz Z podem ser representadas também como
uma propor¢ao da produgio de cada atividade. Isso torna mais explicito que o fluxo de con-
sumo intermedidrio que vai de um determinado setor 7 para um outro setor j depende do
quanto o préprio setor j estd produzindo. Essa rela¢io é chamada de coeficiente técnico e
o conjunto de todos os coeficientes técnicos compoe a matriz de coeficientes técnicos, que
podem ser expressos como:

Zij
a;: = —=
5] xj,
€
aiq A1n
A= . ,
Apy 0 Qpn

em que a;; é o coeficiente técnico de insumos fornecidos pela atividade 7 para a atividade j;
J; Zij» 0 quanto a atividade j demandou de insumos da atividade 7 x;, o valor da produgao da
atividade j; e A, a matriz de coeficientes técnicos.

Inserindo os coeficientes técnicos no sistema de equagdes apresentado anteriormente
(zij = ay5.%;) e com a realizagao de algumas operagoes matriciais, chega-se a seguinte relacao
a0 se resolver a equagdo em fun¢io de X:

X=AX+F,
X=(1—A)LF,
considerando
(1-A)1=1L
X = L.F =>AX = L. AF, (1)

em que L é conhecida como a matriz inversa de Leontief, matriz de impacto ou matriz de
coeficientes totais. Essa matriz mede toda a producao necessdria, direta e indiretamente, para
atender a uma respectiva demanda final.

Adicionalmente, outra caracteristica interessante dos modelos insumo-produto ¢ a sua
flexibilidade para que essas mensuragées ocorram nao apenas em termos de produgao (X), mas
sobre qualquer outra varidvel sobre a qual se tenha informagoes em termos setoriais compativeis
com aquelas usados na MIP. Por exemplo, para uma estimativa de quantos empregos estariam
envolvidos em determinada produgio far-se-ia inicialmente,

E=eX, )

em que £ é o nimero de empregos envolvidos; e ¢, a matriz que contém os coeficientes de
emprego setoriais. Esses coeficientes sao simplesmente a razao entre o total de empregos em
determinada atividade e a producio total desta mesma atividade, ou seja, quantos empregos
s40 necessdrios, em média, para se produzir uma unidade de produto naquela atividade.



Assim, considerando a equagao (1), em que X = L.F, e substituindo em (2), chega-se a:

E=e (Lf) = E= L.f= AE = L.Af 3)

em que L representa a matriz de impacto para o niimero de empregos envolvidos. O exemplo
apresentado na equagio (3) para empregos vale, de fato, para qualquer outra varidvel exdgena,
desde que seja possivel compatibilizar a informagio com a classificagao utilizada nas MIPs
que deram origem ao modelo. Outros exemplos de varidveis exdgenas que podem ser citadas,
inclusive que comumente fazem parte do arcabougo das Contas Nacionais e, portanto, de ficil
compatibilizagio, sdo o valor adicionado, os impostos indiretos e as importagdes. Recentemente,
bases de dados ligadas ao consumo de energia e de 4gua e a geracao de poluentes também tém
sido adaptadas para utilizagao nesse tipo de modelo.

Por fim, ¢ importante mencionar que modelos insumo-produto tem como hipéteses a
existéncia de retornos constantes de escala e que eles nao lidam com restrigoes de capacidade
produtiva. Isso vale tanto para os resultados em termos de produgao como para outras varia-
veis exdgenas utilizadas. Assim, dependendo da amplitude dos choques de demanda inseridos
no modelo e se eles dizem respeitos a uma andlise retrospectiva ou prospectiva, os resultados
devem ser vistos com a parcimdnia imposta por estas restrigoes.

3 RESULTADOS DO MODELO OBTIDOS PARA OS DESEMBOLSOS DO BNDES

O MGE do BNDES pode ser usado para estimar efeitos a partir de choques em componentes
exdgenos da demanda final: consumo, investimento e exportagdes. No 4mbito da atuagio do
BNDES, as estimativas do modelo insumo-produto tém como base os dados sobre o investimento
fixo de empresas apoiadas, os quais significam uma variagao na demanda final ex6gena por
producio de produtos da FBCF durante a fase de implantagao dos projetos. Considerando-se
os retornos constantes de escala e a capacidade ociosa suficiente para atender a tal aumento
de producio (pelos setores fornecedores), estima-se a quantidade de trabalho necessiria para
viabilizar esse novo nivel de produgio no curto prazo.

O MGE ¢ historicamente utilizado no BNDES para estimar a quantidade de postos
de trabalho necessdria para viabilizar os investimentos fixos apoiados durante suas fases de
implantagao. O modelo nio é capaz de identificar a parcela desses empregos que existia pre-
viamente 4 execugao dos investimentos ou a parcela de empregos novos. Assim, os resultados
do MGE devem ser interpretados como empregos gerados ou mantidos na economia e nao sao
compardveis com a geragio liquida de postos de trabalho no pais em determinado periodo. Na
versao atualmente em uso, o modelo estima também a gera¢io ou manutengao de massa salarial
(volume de saldrios pagos) e de valor adicionado (produto interno bruto — PIB) na economia.

Para realizar essas estimativas, no total de desembolsos do BNDES, foram identificados
os valores destinados a investimentos fixos, como gastos para a implantagao e modernizagio
de unidades industriais, a constru¢do de infraestruturas e a aquisigao e instalagao de mdquinas
e equipamentos. Foram desconsiderados, por exemplo, desembolsos para a aquisi¢ao de equi-
pamentos importados e operagoes de mercado de capitais sem investimento fixo associado.



O capital de giro associado a projetos de investimento foi considerado, enquanto as operagoes
de giro puro foram desconsideradas.

Os desembolsos em valores correntes anuais foram classificados nos 49 setores de atividade
utilizados para choque de demanda exégena do MGE e em seguida os valores foram corrigidos
para precos de 2015, ano da estrutura econdmica retratada pelo modelo. Para as atividades da
agropecudria, foram utilizados Indices de Precos ao Produtor de Grupos de Produtos Agrope-
cudrios (IPPA), disponibilizados pela Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz (Esalq);
e, para o setor de construcio, o Indice Nacional da Construcio Civil (INCC), calculado pela
Fundagio Getulio Vargas (FGV). Nas atividades industriais, foram utilizados Indices de Pregos
ao Produtor (IPP) e, nos servicos, Indices Nacionais de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
setoriais, todos fornecidos pelo IBGE.

O MGE incorpora a matriz de absor¢ao de investimentos (MAI) estimada por Miguez
e Freitas (2021), que determina, para cada setor, a propor¢io de demanda por produtos da
FBCEF para cada unidade de valor do investimento. Assim, basta informar os desembolsos

por setor apoiado pelo BNDES para que cada um tenha um perfil médio de demanda por
produgio de bens da FBCE

Com o conjunto de indices de precos utilizados para corrigir os desembolsos, foi possivel
realizar estimativas do MGE para o periodo 2014-2021, perfazendo oito anos de andlise que
perpassam contextos macroecondmicos diversos.

Os resultados podem ser decompostos em dois tipos de emprego (andlogo para massa
salarial e valor adicionado): i) emprego direto, que ocorre nos setores que fornecem produtos
da FBCF para os projetos apoiados pelo banco, como na construgao civil, na fabricacio de
mdquinas e equipamentos e nos servicos prestados as empresas; e ii) emprego indireto, que
corresponde aos postos de trabalho nas cadeias produtivas que atendem aos setores afetados
diretamente pelos investimentos apoiados.

O emprego direto nao deve ser confundido com aquele que ocorre nas empresas apoiadas
pelo BNDES para operacionalizagao futura dos investimentos fixos realizados. Tampouco os
empregos indiretos devem ser interpretados como fornecedores de insumos para a produgio
rotineira das empresas apoiadas. Esse tipo de efeito sobre o emprego é comumente analisado em
avaliagoes de impacto da atua¢io do BNDES, realizadas interna ou externamente  instituigao
e que cruzam empresas apoiadas com bases de dados secunddrias como a Relagao Anual de
Informacées Sociais do Ministério do Trabalho e Previdéncia (Rais/MTP). Tais estudos visam
isolar o efeito do apoio sobre o emprego das apoiadas mediante comparagio com grupo de
empresas semelhantes nao apoiadas.

O grifico 1A mostra a evolugao dos desembolsos totais anuais do BNDES em valores
correntes e as estimativas de desembolsos correntes para ativos fixos. Nota-se uma mudanga
de patamar nos desembolsos no periodo analisado, que caem, de quase R$ 188 bilhées, em
2014, para a estabiliza¢ao em torno de uma média de R$ 65 bilhoes entre 2017 ¢ 2021, fruto
da reorientagao da atuagio do BNDES.



Os desembolsos para ativos fixos acompanharam a queda e posterior estabilizagao dos
desembolsos totais e atingem a média de cerca de R$ 57 bilhées entre 2017 e 2021. Eles repre-
sentaram parcela relativamente estdvel dos desembolsos totais no periodo de anilise, cerca de
87%. Os maiores distanciamentos em rela¢io a4 média do periodo foram a queda em 2016
(para 76%) e a subida em 2019 (para 93%), o que pode ser notado pelo maior afastamento
ou aproximagao das curvas do gréfico.

GRAFICO 1
Desembolsos do BNDES (2014-2021)

1A — Desembolsos totais e desembolsos para ativos fixos do BNDES (R$ 1 bilhdo corrente)
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1B — Desembolsos totais constantes (precos de 2021) e desembolsos para ativos fixos usados no
MGE (precos de 2015)
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Elaboracéo dos autores.

As evolugdes dos desembolsos, em termos reais, sdo apresentadas no grifico 1B. Os
desembolsos totais do BNDES, a pregos de 2021, corrigidos pelo deflator implicito do PIB,



denotam uma queda maior na atuagao do BNDES no periodo analisado. A segunda série de
dados ¢ relativa aos desembolsos para ativos fixos deflacionados, para o ano de 2015, pelos
indices de precos setoriais apresentados anteriormente, isto é, os valores que efetivamente
sao considerados para a realizagao das estimativas do MGE. Nota-se que os desembolsos que
entram no MGE também apresentam queda real no periodo analisado, mas a queda é menos
acentuada do que a queda dos desembolsos totais. Enquanto estes cairam cerca de 29% entre
2017 € 2021, aqueles cairam cerca de 16% no mesmo periodo.

Os resultados da aplicagio do MGE para os desembolsos destinados a ativos fixos sao
apresentados nos grificos 2A e 2B.

GRAFICO 2
Resultados de emprego para desembolsos do BNDES (2014-2021)

2A — Emprego gerado ou mantido associado aos desembolsos do BNDES (1 mil)
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2B — Composicao dos resultados de emprego dos desembolsos do BNDES por tipo de emprego (%)
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Elaboracdo dos autores.



Em 2014, estima-se que o apoio do BNDES tenha gerado ou mantido, durante a fase de
implantagao dos investimentos fixos, quase 3,0 milhdes de empregos, cerca de 1,7 milhio
de forma direta e cerca de 1,3 milhdo de forma indireta. Acompanhando a queda dos desem-
bolsos retratada anteriormente, as estimativas de emprego atingem cerca de 800 mil em 2021,
compostos por 476 mil diretos e 327 mil indiretos. As estimativas se mantiveram em patamar
em torno de 865 mil postos de trabalho entre 2017 e 2021, com leve tendéncia de queda, em
linha com o comportamento dos desembolsos para ativo fixo retratado no grifico 1B.
Em relagao ao tipo de emprego estimado, depreende-se do grafico 2B que, em média, 58,8%
dos postos de trabalho deram-se nos setores impactados diretamente pelos investimentos fixos e
que 41,2% dos postos ocorreram nas cadeias produtivas desses setores impactados diretamente.

Entre 2014 ¢ 2016, verifica-se ligeiro aumento da participagio dos empregos gerados ou
mantidos diretamente no total, de 56,9% para 59,2%. Isso significa que, nesse periodo, os
desembolsos do BNDES foram aplicados proporcionalmente mais no apoio a investimentos
de setores que demandam produtos de investimento fixo que sao produzidos por setores mais
intensivos em trabalho, mas que, por sua vez, possuem uma cadeia produtiva baseada em
setores relativamente menos intensivos em trabalho. No restante do periodo, nao hd alteracoes
relevantes da propor¢io de empregos diretos e indiretos.

Os setores que concentram os resultados de emprego durante a fase de implantacio dos
investimentos apoiados pelo BNDES sao: i) construgao civil; ii) servicos prestados as empresas
e as familias e servicos de manutengao; iii) comércio; iv) agricultura, silvicultura exploragao
florestal, pecudria e pesca; e v) mdquinas e equipamentos e moveis e produtos das industrias
diversas. Somados, os empregos nesses setores corresponderam, entre 2014 e 2021, a cerca de
82% do total estimado para os recursos do BNDES.

A relagio do niimero de empregos gerados ou mantidos por R$ 1 milhao desembolsado
(em valores constantes) a cada ano pode ser verificada no grifico 3A. Em média, entre 2014
e 2021, a cada R$ 1 milhio desembolsado pelo BNDES, foram gerados ou mantidos onze
empregos. A tendéncia de aumento dessa relagao é explicada, em grande parte, pelos aumentos
na participagao dos desembolsos para ativos fixos no total desembolsado. Conforme comentado
anteriormente, estima-se que, em 2016, cerca de 76% dos desembolsos foram para ativos fixos,
enquanto em 2019 essa participagao atingiu 93%.

Analisando a rela¢ao de empregos por R$ 1 milhao para investimentos fixos, em valores
constantes, nota-se estabilidade no periodo de andlise, explicada principalmente pela estabilidade
da composicio setorial desses desembolsos (o que nio aumenta ou diminui significativamente
o potencial gerador de empregos). Em 2021, para cada R$ 1 milhao de recursos destinados a
implanta¢do de investimento fixos, foram gerados ou mantidos 17,5 empregos. A média no
periodo 2014-2021 foi de 17,4 empregos.



GRAFICO 3
Emprego por R$ 1 milhdo desembolsado e comparacao com estoque de empregos formais
(2014-2021)

3A—Emprego por R$ 1 milhdo desembolsado e por R$ 1 milhdo de investimento fixo (nimero de empregos)
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Fonte: Rais/MTP. Disponivel em: <https:/bit.ly/2JhU9G0>. Acesso em: 21 out. 2022.
Elaboracéo dos autores.

Para se ter uma nogao do tamanho dessas estimativas de emprego em relagao a econo-

mia brasileira, compararam-se esses montantes com as quantidades de trabalhadores formais

celetistas obtidas na Rais até 2020, dltimo ano disponivel. A comparagao nio é perfeita, pois
as estimativas do MGE sao de fluxo de postos de trabalho de todos os tipos de ocupacao,
enquanto os dados da Rais correspondem ao estoque de trabalhadores formais ao final de

cada

ano. Entretanto, é uma comparagio ttil e de ficil associagio com o mercado de trabalho.

Novamente, nota-se uma mudanca de patamar do indicador ao longo do periodo analisado.
Em 2014 e 2015, os resultados do MGE representaram, respectivamente, 7,3% e 5,2% do



total de pessoas empregadas no pais. Nos dois anos mais recentes da série, periodo que envol-
veu taxas de desemprego elevadas e baixa criagao liquida de postos de trabalho, o indicador
situou-se em torno de 2,1%.

O MGE também foi utilizado para estimar a massa salarial gerada ou mantida pela
implantagao dos investimentos fixos, isto ¢, o somatério dos saldrios associados as estimativas
de empregos. Os resultados alcancados sao apresentados nos gréficos 4A e 4B.

GRAFICO 4
Resultados de massa salarial para desembolsos do BNDES (2014-2021)

4A — Massa salarial gerada ou mantida associada aos desembolsos do BNDES (R$ 1 bilhdo)
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Elaboragéo dos autores.

O comportamento das estimativas da massa salarial reflete também a tendéncia ante-
riormente apresentada dos desembolsos. Os anos de 2014 e 2015 apresentam resultado em
patamar de algumas dezenas de bilhdes de reais, enquanto o patamar médio dos anos seguintes
situou-se em torno de R$ 15,7 bilhées. Pelo grafico 4B, percebe-se grande estabilidade, em



todo o periodo, na composigao por tipo de massa salarial. Estima-se que em torno de 53,8%
dos saldrios foram gerados ou mantidos em setores impactados diretamente pela implantagao dos
investimentos, enquanto 46,2% dos saldrios ocorrem nos setores impactados indiretamente.

Para o debate de politica pablica, também tem utilidade a relagao entre o que o BNDES
desembolsa e o somatério dos saldrios que foram gerados ou mantidos pelos investimentos
apoiados. Assim como observado para a relagio de empregos por R$ 1 milhao, o volume de
massa salarial por real desembolsado apresentou aumento no periodo 2014-2021, também
explicado principalmente pelo aumento da participagiao dos desembolsos para investimentos
fixos no total desembolsado. Em 2021, para cada real desembolsado pelo BNDES, estima-se
que foram gerados ou mantidos R$ 0,22 em saldrios na implantagao dos investimentos. Compa-
rando-se a massa salarial com os desembolsos para investimentos fixos que sio usados no MGE,
nota-se uma ligeira tendéncia de queda entre 2014 ¢ 2021. Isso indica que os desembolsos para
investimentos fixos se tornaram um pouco mais concentrados em setores que, ao investirem,
demandam produtos da FBCF de setores que pagam saldrios relativamente menores. A cada
real desembolsado para investimentos fixos foram gerados ou mantidos, em média, R$ 0,30
de massa salarial direta e indireta na implantacao dos investimentos.

GRAFICO 5
Massa salarial por R$ 1 milhdo desembolsado e comparacdao com massa salarial formal

5A — Resultados de massa salarial e de investimento fixo (R$)
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5B — Participacdo das estimativas de massa salarial associadas aos desembolsos do BNDES no total
de salarios de celetistas no pais (%)
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Fonte: Rais/MTP. Disponivel em: <https:/bit.ly/2JhU9G0>. Acesso em: 21 out. 2022.
Elaboracéo dos autores.

Comparando-se o volume de massa salarial estimada pelo MGE com o total de saldrios
de trabalhadores celetistas ao final de cada ano obtido na Rais, verifica-se que as estimativas
do apoio do BNDES sio relevantes.® No inicio da série, o indicador atingiu cerca de 60%
em 2014 e 44% em 2015, mas mesmo o novo patamar de cerca de 20% nos anos seguintes
enseja um desempenho considerdvel.

Por fim, cabe analisar os efeitos estimados do modelo sobre o valor adicionado, que con-
siste na criagdo de valor que cada setor ou etapa produtiva promove durante a produgio de
um bem ou prestagao de um servigo, em relagao aos custos dos insumos. O somatdrio de todo
o valor adicionado de uma economia também ¢ conhecido como PIB pela ética da oferta.

6. A massa salarial em valores correntes obtida na Rais foi corrigida para precos de 2015, ano da estrutura do MGE, utilizando o
deflator implicito do PIB.



GRAFICO 6
Desembolsos do BNDES e valor adicionado: geracdo e composicao (2014-2021)

6A — Valor adicionado gerado ou mantido associado aos desembolsos do BNDES (R$ 1 bilhao)
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Elaboracdo dos autores.

A partir de 2016, a média do valor adicionado anual associado a implanta¢ao dos inves-
timentos fixos apoiados pelo BNDES foi de R$ 38,4 bilhoes. Conforme observado para o
emprego e para a massa salarial, mesmo ap6s o estabelecimento de um novo patamar de atuagao
para o BNDES desde 2016, verificou-se uma leve tendéncia de queda dos efeitos sobre o valor
adicionado. Em 2021, estima-se que os desembolsos para ativos fixos do BNDES tenham
gerado ou mantido cerca de R$ 34 bilhoes na implantacio dos investimentos. A composi¢io do
total do valor adicionado em gera¢io ou manutencio direta ou indireta apresentou resultados
muito proximos aos observados para a massa salarial. Nao hd grandes flutuagées em todo o
periodo de andlise e a média de valor adicionado direto foi de 54,7%, enquanto a média para
valor adicionado indireto atingiu 45,3%.



GRAFICO 7
Resultados de valor adicionado para desembolsos do BNDES (2014-2021)

7A — Resultados de valor adicionado por real desembolsado e por real para investimento fixo (R$)
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Fonte: Rais/MTP. Disponivel em: <https://bit.ly/2JhU9G0>. Acesso em: 21 out. 2022.
Elaboracdo dos autores.

A evolugio do efeito dos desembolsos totais e dos desembolsos para ativos fixos sobre o
valor adicionado retratados no gréfico 7A ¢é similar & observada para as estimativas de massa
salarial. No periodo analisado, a relacao de valor adicionado por real desembolsado foi crescente
e se situou entre 0,40 ¢ 0,53. Considerando somente recursos destinados a implementagao de
ativos fixos, a relacio ficou praticamente estdvel em 0,75. Em 2021, para cada real destinado
pelo BNDES para implanta¢io de investimentos fixos, estima-se que R$ 0,74 foram gerados
ou mantidos de valor adicionado.



A comparagio natural das estimativas de valor adicionado do MGE se dd com o PIB do
pais. No inicio do periodo analisado, o valor adicionado representou cerca de 2,13% do PIB
e apresentou trajetéria declinante até 0,56% em 2021, exceto pela ligeira elevagao no ano
anterior. O ano de 2020, primeiro ano da pandemia de covid-19, combinou uma elevagao
das estimativas de valor adicionado gerado ou mantido, em relagao ao ano anterior, para
R$ 35,7 bilhdes e uma queda do PIB em termos reais.

4 POTENCIAL SETORIAL DE GERACAO OU MANUTENCAO DE EMPREGO

O MGE do BNDES pode ser utilizado para a realizagao de estimativas de conjuntos de proje-
tos de investimento sem a necessidade do acesso a ferramenta. Como o modelo ¢ linear, basta
simular a quantidade de empregos que um dado volume de investimentos fixos realizado por
um determinado setor gera ou mantém, pois esse resultado terd sempre a mesma propor¢ao.
Os resultados de gera¢ao ou manuten¢io de empregos quando cada setor do modelo realiza
investimentos fixos de R$ 10 milhdes, a precos de 2021, encontram-se na tabela 1.

TABELA 1
Numero de empregos gerados ou mantidos por investimentos de R$ 10 milhdes de
cada setor (2021)

Sy e Descrigio da atividade (SCN 51) Mo nires emprogo
0101 Agricultura, silvicultura e exploracao florestal 64,5 68,5 133,1
0102 Pecuaria e pesca 222,1 54,6 276,7
0201 Petréleo e gas natural 11,9 15,9 27,7
0202 Minério de ferro 31,9 16,7 48,6
0203 Outros da industria extrativa 19,3 17,5 36,8
0301 Alimentos e bebidas 69,8 45,0 114,8
0302 Produtos do fumo 36,4 55,4 91,7
0303 Téxteis 68,9 37,7 106,7
0304 Avrtigos do vestuario e acessorios 94,1 52,9 147,0
0305 Artefatos de couro e calcados 48,5 52,1 100,7
0306 Produtos de madeira — exclusive moveis 38,5 39,0 77,5
0307 Celulose e produtos de papel 63,6 42,2 105,8
0308 Jornais, revistas e discos 45,1 49,2 94,3
0309 Refino de petréleo e coque 51,2 30,9 82,0
0310 Alcool 55,5 31,6 87.1
0311 Produtos quimicos 60,5 35,4 96,0
0312 Fabricacdo de resina e elastdmeros 69,0 40,2 109,2
0313 Produtos farmacéuticos 79,7 45,6 125,3
0314 Defensivos agricolas 69,8 38,5 108,3
0315 Perfumaria higiene e limpeza 76,6 44,4 120,9

(Continua)



(Continuacéo)

sy e Descrigio da atividade (SCN 51) o mires emprego
0316 Tintas, vernizes, esmaltes e lacas 68,0 38,2 106,2
0317 Produtos e preparados quimicos diversos 63,0 35,6 98,6
0318 Artigos de borracha e plastico 67,1 40,9 108,0
0319 + 0320 Eﬂiggﬁzgse outros produtos de minerais néo 61,7 56,3 118,0
0321 Fabricacdo de aco e derivados 31,3 31,0 62,3
0322 Metalurgia de metais nao ferrosos 49,6 30,8 80,4
0323 E;(zl(ii;;(;feiior?etal — exclusive méquinas e 40,5 40,7 81.2
0324 gl\/léiqeuirréz;\)sareoiquipamentog, inclusive manuten- 713 M5 112,8
0325 + 0327 Eletrodomésticos e material eletronico 80,0 45,4 125,3
0326 + 0328+ 0329 Maduinas para escriori, aparelhos e 773 44,9 122,1
0330 + 0331 Automoveis, camionetas, caminhdes e onibus 79,0 441 123,1
0332 Pecas e acessorios para veiculos automotores 51,8 48,2 100,0
0333 Outros equipamentos de transporte 41,8 44,8 86,6
0334 Mbveis e produtos das indUstrias diversas 37,3 41,7 79,0
0401 Lo, ssgoos impezs wpana %03 530 1433
0501 Construcdo civil 52,5 51,1 103,5
0601 Comércio 54,2 57,0 11,2
0701 Transporte, armazenagem e correio 59,5 55,5 114,9
0801 Servicos de informacao 92,0 59,8 151,8
0901 G complomentor e senicoseicormdos 819 55,5 143.4
1001 Atividades imobiliarias e aluguéis 83,7 53,2 136,9
1101 Servicos de manutencdo e reparacao 50,0 54,8 104,7
1102 Servicos de alojamento e alimentacdo 65,5 54,6 120,1
1103 Servicos prestados as empresas 21,5 67,3 88,8
1104 Educacdo mercantil 133,5 40,3 173,8
1105 Saude mercantil 38,1 53,9 92,0
1106 Servicos prestados as familias e associativas 48,9 56,0 105,0
1203 Administragdo publica 98,4 53,1 151,5

Elaboracéo dos autores.

Por exemplo, suponha-se um projeto de investimentos de R$ 50 milhoes a ser reali-
zado por uma empresa de fabricagao de produtos téxteis, que envolve investimentos fixos de
R$ 10 milhées no primeiro ano e R$ 20 milhoes no segundo ano (R$ 20 milhoes nio
se referem a investimentos fixos no pais, como aquisi¢do de equipamentos importados).
Os empregos diretos estimados no primeiro ano serdo cerca de 69, e os indiretos, cerca de 38.



No segundo ano, ter-se-4 aproximadamente 2 x 68,9 = 138 empregos diretos e aproximada-
mente 2 x 37,7 = 75 empregos indiretos.

Cumpre registrar algumas limitagdes e potencialidades do MGE como ferramenta de
avaliagao do efeito do investimento sobre o emprego. Apesar da desagregagio razodvel em
49 setores, cada setor ainda contém atividades relativamente diferentes em sua classificagao.
Por exemplo, no setor de construgdo, encontram-se obras residenciais, industriais, vidrias e
de infraestrutura para energia elétrica, entre outras. Assim, os parAimetros de efeito sobre o
emprego sao médias setoriais e podem nio refletir bem os resultados para um projeto especi-
fico de investimento. No entanto, ao se utilizar o modelo para estimar o resultado de diversos
projetos em conjunto, os eventuais desvios individuais de projetos tendem a ser amenizados.

5 CONCLUSOES

Modelos insumo-produto vém sendo utilizados pelo BNDES desde a segunda metade da década
de 1990 como ferramentas para estimagio de efeitos sobre o emprego durante a implantagio
dos investimentos fixos apoiados. O MGE sofreu diversas atualizacoes ao longo desses anos, de
modo a incorporar, principalmente, atualiza¢oes da estrutura econdmica dadas pelas divulgagoes
do SCN e da MIP do IBGE. As atualizagoes envolveram, por exemplo, maior desagregacio de
setores, adequagoes a novas metodologias de apuragio das Contas Nacionais, mudangas nos
indices de precos setoriais usados para deflacionamento e implementagao da MAIL

Os resultados do modelo sao usados hd alguns anos como indicador corporativo do
planejamento estratégico do BNDES, refletindo a importincia que esse tipo de efeito tem
para a institui¢do. Afinal, grande parte do funding do banco advém do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT),” que tem como objetivos financiar o seguro-desemprego e o abono salarial
e promover programas de desenvolvimento econémico executados pelo BNDES.

Apesar dos avangos recentes no MGE, ainda é possivel aprimorar o modelo e incorporar
novas varidveis. Do ponto de vista metodoldgico, Passoni e Freitas (2022) elaboraram um
método de estimagio de MIPs anuais a partir dos dados das tabelas de recursos e usos disponi-
bilizadas anualmente no SCN. Essa metodologia tem como principal contribuigao diminuir a
defasagem entre um ano corrente e a tltima MIP oficial disponivel, sendo de grande valia para
pesquisas que utilizem séries de dados ou que sao replicadas anualmente, como ¢é o caso das
andlises de emprego do apoio do BNDES. A incorporagao desses dados a0 MGE permitiria
aproximar o ano corrente de uma estrutura produtiva mais préxima do que a da tltima MIP
oficial, além de aplicar os dados histéricos a MIPs de seus respectivos anos.

Adiciona-se que o0 MGE ainda tem o potencial de incorporar estimativas sobre outras
varidveis cujos dados possam ser compatibilizados com a estrutura do SCN, como impostos
indiretos, importagoes, consumo de energia e de dgua e geragao de poluentes. Os préprios
dados de empregos podem passar por uma maior qualificagio com a incorporagio de infor-
magdes da Rais e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), por exemplo.

7. Para maiores informacOes sobre a relacdo historica entre BNDES e FAT, ver Silva (2019).



Ademais, prevé-se uma melhora na coleta dos dados do préprio BNDES, como a separacao
dos financiamentos da Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Finame) e do apoio
a exportagdo e um maior detalhamento dos dados de apoio a projetos de investimento.
Essa melhoria permitird a construgao de um vetor de choque mais preciso quanto a sua distri-
buicao setorial e, portanto, melhores estimativas do impacto da atuagio do BNDES.

Espera-se que essa experiéncia acumulada de desenvolvimento, atualizacao e divulgagao
de resultados de aplicagao do MGE, assim como o auxilio que o BNDES presta a outras insti-
tuicoes e pesquisadores no tema, possa contribuir para o aprimoramento do ciclo de melhoria
de politicas puablicas no pais.
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1 INTRODUCAO

A pandemia da covid-19 significou uma crise profunda em nivel global tanto na 4rea da satide
quanto na economia. Em 2020, o colapso do sistema de sadde veio acompanhado de medidas
restritivas a circulagio de pessoas como forma de conter o contdgio do virus Sars-COV-2. Dessa
forma, a morte de centenas de milhares de pessoas foi acompanhada do aumento repentino do
desemprego e da inatividade e de queda da renda. As politicas piblicas nesse momento foram
fundamentais para aliviar as consequéncias da crise sobre a populagio, especialmente para
aquele segmento jd vulnerdvel por possuir baixa renda e vinculos trabalhistas mais frdgeis. Os
paises adotaram diferentes medidas emergenciais, mas, entre as respostas mais comuns, estao
a transferéncia direta de renda a popula¢io e os programas voltados a preservagio de vinculos
trabalhistas (Gerard, Imbert e Orkin, 2020).

Nesse contexto, o Brasil elaborou o Auxilio Emergencial (AE) e o Programa Emergencial
de Manutengio do Emprego e da Renda (BEm). Enquanto o primeiro se destinava a individuos
desempregados ou em ocupagdes informais, o segundo promovia a manutenc¢io do vinculo
empregaticio e da renda dos trabalhadores formais, especialmente para aqueles com saldrios
mais baixos.”

Neste estudo, serdo analisados esses dois programas a partir dos dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) Covid-19, realizada e publicada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), e dos nimeros oficiais do governo. O objetivo foi avaliar

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/pf1
2. Este artigo constitui uma versao compactada de um relatério realizado para o Ministério do Trabalho e Previdéncia.
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7. Para mais informagdes sobre os impactos da pandemia da covid-19 no mercado de trabalho brasileiro, ver Silva, Corseuil e Costa (2022).



como esses programas incidiram de maneira diferenciada ao longo da distribuicio de renda
domiciliar per capita. Considerando as regras de elegibilidade, Hecksher e Foguel (2022) utili-
zaram a PNAD Continua 2018 para identificar os possiveis beneficidrios e estimar a cobertura
de cada programa. Procuramos aqui avancar em relagio a esse estudo investigando quais par-
celas da distribuicao de renda foram, de fato, mais ou menos beneficiadas por cada um deles.

Além desta introdugio, o texto é composto por mais cinco segdes, nas quais s20 apresenta-
das as caracteristicas dos programas, os dados utilizados, a metodologia adotada e os resultados
obtidos e, por fim, as consideragdes finais.

2 CARACTERISTICAS DO AE E DO BEM

O AE foi criado pela Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020, e estabelecia o pagamento de
R$ 600,00 mensais durante trés meses para os beneficidrios, que poderiam ser no médximo
dois membros por familia. No caso de mulheres provedoras de familias monoparentais, o valor
transferido correspondia a R$ 1.200,00. Os individuos elegiveis deveriam ter acima de 18 anos
de idade, nao possuir vinculo empregaticio formal e nem receber beneficio previdencidrio
ou assistencial — como Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) ou seguro-desemprego — a
exce¢ao do Programa Bolsa Familia (PBF). Quem jd recebia o PBF poderia substituir tempo-
rariamente o beneficio regular pelo AE. A renda familiar mensal do beneficidrio deveria ter
um total abaixo de 3 saldrios minimos (SM) ou ter um valor per capita menor que meio SM.
Além disso, a renda tributdvel em 2018 nio deveria ter sido superior a R$ 28.559,70 (Russo,
Silva e Corseuil, 2021).

A Medida Proviséria (MP) n® 1.000, de 3 de setembro de 2020, prorrogou o pagamento
do AE até 31 de dezembro de 2020, por meio de até quatro parcelas mensais de R$ 300,00.
Para o caso de familias monoparentais, as mulheres provedoras passaram a receber R$ 600,00
e ficou estabelecido que outros membros dessas familias nao deveriam receber a extensao do
pagamento ainda que tenham recebido as trés parcelas iniciais. A MP n°® 1.000/2020 deter-
minou ainda que somente aqueles que jd eram beneficidrios poderiam receber a prorrogagio
dos pagamentos, ou seja, nao foi aberto um novo cadastramento. Além disso, aqueles que
tivessem obtido um vinculo empregaticio formal ou que tivessem iniciado recebimento de
beneficio previdencidrio ou assistencial (como o seguro-desemprego) nio deveriam continuar

recebendo o AE.

Jd o0 BEm foi estabelecido pela MP n® 936, de 1° de abril de 2020. Com o objetivo de
manter o vinculo empregaticio durante a pandemia, o programa facultava ao empregador e
ao empregado acertar uma redu¢ao tempordria da jornada de trabalho, nos percentuais de
25%, 50% e 70%, ou uma suspensio tempordria do contrato por meio de acordos individuais
em determinadas situacoes. No caso de redugio de jornada, o empregador pagava um saldrio
proporcional a nova jornada e o beneficio pago pelo governo correspondia ao percentual de
redugio aplicado ao valor de uma parcela do seguro-desemprego. Isso significa que, quanto
menor o saldrio, maior a taxa de reposi¢ao (Costa e Reis, 2020). Nos casos de suspensao de
contrato, o beneficio correspondia de 70% a 100% do valor do seguro-desemprego.



3 DADOS

Os dados utilizados sao provenientes principalmente da PNAD Covid-19 em cardter especial
durante a pandemia do novo coronavirus. Além das informagoes usuais de mercado de trabalho
coletadas pela PNAD Continua, a PNAD Covid-19 continha perguntas especificas sobre a
pandemia e a satide dos entrevistados, e foi simplificado para facilitar a coleta pelo telefone.®
A PNAD Covid-19 foi escolhida como fonte para nossos dados devido a sua periodicidade
mensal, que permite acompanhar a criagio dos programas; suas perguntas especificas quanto a
pandemia; e por conter informagoes dos rendimentos dos domicilios, que permitem estimar
a distribuicio de renda do pais. As entrevistas foram realizadas entre maio e novembro de 2020.

Além da PNAD Covid-19, utilizamos também informacoes de bases administrativas e
de portais do governo federal para obter o total de recebedores de cada programa em 2020.”
Especificamente para o AE, usamos os microdados disponibilizados no Portal da Transparéncia;
enquanto os dados do BEm sao provenientes do painel interativo disponibilizado no size do
Programa de Disseminagao das Estatisticas do Trabalho.'

4 METODOLOGIA

Empregamos dois métodos distintos para analisar a incidéncia do AE e do BEm ao longo da
distribui¢ao da renda per capita."" O primeiro, que denominaremos de método direto, é baseado
nas informagées diretamente prestadas para a PNAD Covid-19.

Para o AE, primeiramente identificamos os domicilios que reportaram receber beneficios
relacionados 4 pandemia nos valores do programa.'? Para alcan¢ar domicilios com mais de
um beneficidrio, incluimos multiplos desse valor até quatro. Assim, por exemplo, em maio de
2020, os domicilios que reportaram receber valores de R$ 600,00; R$ 1.200,00; R$ 1.800,00 e
R$ 2.400,00 foram considerados como beneficidrios do AE. Como a pesquisa nao identifica
quem dentro do domicilio seria o recebedor do programa, para chegar ao individuo aplicamos
uma série ordenada de regras até que o domicilio possua um niimero de beneficiados compa-
tivel com o valor declarado, conforme descrito adiante.

8. Devido ao curto prazo para sua elaboracdo, assim como as circunstancias especiais causadas pela pandemia, o IBGE considera
essa uma pesquisa experimental. Para mais informagGes, acessar: <https://bit.ly/3rkLaqU>.

9.Tanto 0 AE como o BEm foram renovados para 2021 (Decreto n 10.661/2021 e MP n2 1.045/2021, respectivamente), entretanto,
devido a limitacdo temporal dos dados utilizados, a anélise deste relatdrio ndo abrange essas extensdes.

10. Os dados do AE foram baixados do Portal da Transparéncia, disponivel em: <https://bit.ly/3SFHdJ0>. Os dados do BEm foram
obtidos no painel disponibilizado pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia, disponivel em: <https://bit.ly/3y4q5Vw>.

11. A renda domiciliar foi computada pela renda habitual dos domicilios, ou seja, uma renda que ndo inclui variacdes temporarias
na renda (por exemplo, de horas trabalhadas) ou dos préprios programas aqui analisados. Idealmente, gostariamos de ter utilizado
a renda habitual de um periodo anterior ao inicio da pandemia, todavia, apesar de a PNAD Covid-19 ter se baseado na amostra
da PNAD Continua do primeiro trimestre de 2020, a concatenagdo das amostras das duas pesquisas gerou uma perda elevada de
observacdes (49%), o que nos levou a optar por usar a renda habitual da PNAD Covid-19 no primeiro més da pesquisa em maio
de 2020. Essa perda de observagdes também nos impediu de aplicar a abordagem denominada de método dindmico — ver, por
exemplo, Christl et al (2021) —, que explora as transi¢des dos trabalhadores no mercado de trabalho, por exemplo, do estado de
emprego (formal) para o de desemprego.

12. Pergunta D1.e: “no seu domicilio, alguém, incluindo o(a) sr.(a), recebe rendimento de: auxilios emergenciais relacionados ao coronavius?”.



1) Nao pode ser trabalhador formal (empregado com carteira, estatutdrio, militar), nem
ter acima de 65 anos.

2) E atribuido ao responsavel pelo domicilio.
3) E atribuido ao cénjuge do responsdvel.
4) E atribuido a pessoal mais velha do domicilio.

Se apés o passo 4 essa quantidade ainda nao tiver sido alcangada, relaxamos a regra 1 e
repetimos o exercicio. A regra 1 busca cumprir uma das condicionalidades do AE, qual seja:
o beneficiado nio poderia estar empregado, ou recebendo aposentadoria. As regras seguintes
priorizam o responsdvel pelo domicilio, seu conjuge ou individuos com mais idade no domici-
lio. Em todos os casos, nunca consideramos individuos com menos de 18 anos. Os domicilios
nos quais a pessoa responsavel era uma mulher com criangas abaixo de 14 anos de idade foram
considerados como monoparentais e contamos como duas cotas do AE.

Para identificarmos candidatos a beneficidrios do BEm, aproveitamos as perguntas da
se¢ao de mercado de trabalho da PNAD Covid-19 para encontrar trabalhadores que tiveram
sua jornada de trabalho reduzida ou seu contrato suspenso por causa da pandemia. Para o
primeiro caso, comparamos as respostas quanto a jornada de trabalho e ao rendimento do
trabalho habitual e efetivo para inferir a variagao desses indicadores para cada trabalhador.”
Trabalhadores com a razdo das jornadas efetiva e habitual préxima dos valores correspondentes
a redugoes de 25%, 50% e 70% da jornada estabelecidos pelo programa foram considerados
como potenciais recebedores do BEm.'"" Empregados que, de acordo com suas declaragoes
de rendimento habitual e efetivo, tiveram uma reduc¢io nos seus rendimentos maior que a
redugio da jornada nao sao considerados, jd que o programa garantia o saldrio do trabalhador
até esse percentual.

Para encontrar potenciais empregados que tiveram seu contrato suspenso, consideramos
trabalhadores que afirmaram estar afastados do trabalho na semana de referéncia devido a pan-
demia."” Para 0 BEm, sempre trabalhamos com uma amostra de empregados do setor privado
com carteira de trabalho assinada, ji que essa era a populacao alvo do programa.

As tabelas 1 e 2 apresentam, respectivamente, o total mensal de beneficidrios do AE e do
BEm, segundo o método direto e de acordo com as informagées oficiais do governo federal.'®
Como se pode ver pela tabela 1, apesar das flutuagdes nos niimeros oficiais, em geral o total
de recebedores computado pelo método direto ¢ expressivamente menor que o oficial para o
AE. De fato, as diferencas sdo acentuadas, chegando a alcangar 39% em maio e cerca de 20%

13. Rendimento habitual: valor referente ao recebido normalmente pelo trabalhador. Rendimento efetivo: valor recebido na semana
de referéncia da pesquisa.

14. Mais especificamente, os intervalos considerados foram: [0,7; 0,8], [0,45; 0,55], [0,25; 0,35].

15. Pergunta C3: qual o principal motivo deste afastamento tempordrio? Resposta 1: estava em quarentena, isolamento, distancia-
mento social ou férias coletivas.

16. Cabe assinalar que os nimeros de recebedores do BEm se referem a Cadastros de Pessoa Fisica (CPFs) Unicos, associados ao
total de acordos realizados em determinado periodo — por exemplo, 0 més ou o conjunto de meses.



quando se considera o periodo entre maio e agosto como um todo. No caso do BEm (tabela
2), as diferencas em relagao aos dados administrativos sao ainda mais acentuadas, alcancando
70% em agosto e cerca de 50% na média entre maio e agosto.

TABELA 1
Total de recebedores do AE pelo método direto e pelas informacoes oficiais (2020)
Método direto (A) Informacdes oficiais (B) Razdo (A)/(B) — %

Maio 34.400.003 56.341.690 61,1
Junho 39.267.985 36.328.978 108,1
Julho 40.675.402 58.713.648 69,3
Agosto 40.942.476 52.708.641 71,7
Populacdo acima de 18 anos - 158.255.554
Média de recebedores - 51.023.239
Recebedores (%) - 32,24

Fonte: PNAD Covid-19. Disponivel em: <https://bit.ly/3fa50RU>.

Elaboragéo dos autores.

Obs.: O método direto se refere ao procedimento descrito no texto para marcar os recebedores do AE pelas informacées
disponiveis na PNAD Covid-19. As informacdes oficiais foram obtidas em: <https://bit.ly/3SFHdJO>. A populacdo acima de
18 anos foi projetada pelo IBGE para junho de 2020. A média de recebedores se refere aos meses de maio a agosto
de 2020. O percentual de recebedores foi calculado pela divisdo da média de recebedores pela populacdo projetada
para junho de 2020.

TABELA 2
Total de beneficiarios do BEm pelo método direto e pelas informacdes oficiais (2020)
Método direto (A) Informacges oficiais (B) Razdo (A)/(B) — %
Maio 6.533.207 8.439.897 77,4
Junho 5.400.350 9.165.634 58,9
Julho 4.077.804 9.513.203 42,9
Agosto 2.897.519 9.635.244 30,1
Média de empregados - 37.473.982
Média de recebedores - 9.188.495
Recebedores (%) - 24,52

Fonte: PNAD Covid-19. Disponivel em: <https:/bit.ly/3fa50RU>.

Elaboracéo dos autores.

Obs.: O método direto se refere ao procedimento descrito no texto para marcar os recebedores do BEm pelas informacdes
disponiveis na PNAD Covid-19. As informagdes oficiais foram obtidas em: <https://bit.ly/3CwWeaU>. A populacéo de
empregados formais foi calculada a partir da média de maio a agosto de 2020 do estoque de celetistas informado no
Novo Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — Novo Caged (disponivel em: <https://bit.ly/3CwWFPTT>) e
na Relagdo Anual de Informagdes Sociais — Rais (disponivel em: <https:/bit.ly/3C9Yvaw>). A média de recebedores
se refere aos meses de maio a agosto de 2020. O percentual de recebedores foi calculado pela divisdo da média de
recebedores pela média de empregados formais.



As diferengas expressivas em relagao aos numeros oficiais levantam duavidas sobre se o
método direto é adequado para mensurar nao s6 a magnitude de cada programa como também
as suas incidéncias ao longo da distribui¢ao de renda. Essa inadequagao do método pode se
dever a pelo menos dois fatores. Em primeiro lugar, houve problemas amostrais na PNAD
Covid-19 que parecem ter gerado alguns vieses nos seus resultados.'” Em segundo lugar, dado
o ambiente de importantes mudangas durante a realizagio da pesquisa — que incluem alteragao
em programas publicos existentes, a introdugio de novos programas e as mudancas abruptas
no mercado de trabalho —, é provavel que os respondentes da pesquisa tenham reportado com
erro significativo as informagdes sobre recebimento de auxilios do governo, niimero de horas
trabalhadas e até mesmo os rendimentos do trabalho.

Buscando mitigar esses problemas, aplicamos um mézodo de microssimulagio inspirado em
Christl ez al. (2021). Nesse segundo método, utiliza-se um modelo probabilistico — especifi-
camente, o probit — para estimar os recebedores de cada programa com base em um conjunto
amplo de caracteristicas das pessoas e seus domicilios.'® Esse modelo utiliza como varidvel
dependente as informagdes empregadas no método direto sobre o recebimento (ou nao) do AE
ou do BEm, em que, nesse tltimo caso, aglutinamos os individuos marcados com suspensao
completa do contrato de trabalho ou qualquer reducio de jornada de trabalho prevista no
programa. Usando as estimativas dos coeficientes do modelo, prediz-se a probabilidade de
recebimento de cada programa para as observagoes utilizadas na estimagio. As probabilidades
preditas sdo entdo ranqueadas da maior para a menor e a populacio estimada de recebedores
¢ acumulada de forma a alcangarmos os nimeros oficiais de cada programa.'® Alcancado o
total da popula¢io separadamente para cada programa, podemos conhecer os recebedores mais
provéveis dos programas, assim como seu espalhamento ao longo da distribuicio de renda
domiciliar per capita.

A maioria dos coeficientes estimados no modelo probir® para o AE e para o BEm se mos-
traram estatisticamente significativos, o que indica que as varidveis escolhidas para discriminar
os recebedores dos programas sao relevantes.” As tabelas 3 e 4 apresentam, para o més de maio
de 2020, os percentuais por caracteristica utilizada nos modelos respectivamente para o AE e

17. Ver a esse respeito, por exemplo, Hecksher (2022) e Corseuil e Russo (2022).

18. Para o AE foram utilizadas as variaveis: idade (linear e ao quadrado); dummies de mulher; branco/amarelo; escolaridade (fun-
damental incompleto, fundamental completo, médio incompleto, médio completo e ensino superior); décimos da renda per capita,
excluindo beneficios relacionados a pandemia; condicdo de ocupacdo (emprego com carteira assinada, estatutario, conta propria);
mulher com crianca sem conjuge; nimero de moradores no domicilio; presenca de crianca com menos de 14 anos; e Unidades da
Federacdo (UFs). Para 0 BEm, as varidveis sdo: idade (linear e ao quadrado); dummies de mulher; branco/amarelo; escolaridade
(fundamental incompleto, fundamental completo, médio incompleto, médio completo e ensino superior); décimos do rendimento
habitual de todos os trabalhos para empregados formais; setor agregado; diretor/gerente; mulher com crianca sem conjuge; niimero
de moradores no domicilio; presenca de crianca com menos de 14 anos e UFs.

19. Devido as expressivas flutuagdes nos totais mensais de recebedores do AE pelas informacdes oficiais, utilizamos a média de

recebedores entre maio e agosto de 2020 (tabela 1). Para o caso do BEm, por consisténcia, utilizamos o total de recebedores do
programa no periodo entre maio e agosto de 2020 (tabela 2).

20. Como estamos utilizando um conjunto de meses para obter o total de recebedores do AE e do BEm, estimamos modelos probit
separadamente para os meses de maio a agosto de 2020 para cada programa. Para obter os resultados sobre incidéncia dos pro-
gramas na distribuicao de renda, utilizamos a média de recebedores entre esses meses.

21. As tabelas com os coeficientes ndo foram incluidas nesse texto e estéo disponiveis para solicitaco.



o BEm dos recebedores de cada programa pelo método direto e pelo método probabilistico.*

O primeiro ponto a se notar nas duas tabelas é a diferenca entre os totais de recebedores pelos
métodos direto e de microssimulagdo, em que, nesse dltimo caso, por construgao, os niimeros
sa0 muito préximos dos oficiais (tabelas 1 e 2).

E interessante notar que, pelos resultados da tabela 3, relativamente ao método direto, o
modelo probabilistico prediz que os recebedores do AE apresentam as seguintes caracteristicas:

* tém uma menor parcela de brancos e amarelos;

* apresentam uma menor (maior) propor¢ao com pelo menos um ano de ensino superior

(ensino médio completo);

* residem em maior (menor) proporgao na regiao Nordeste (Sudeste e Sul);

* estdo mais concentrados abaixo da mediana da distribuicao de renda;

* tém menor parcela de ocupados e empregados formais;
* moram em menor propor¢io em dreas urbanas; e

* possuem renda domiciliar per capita substancialmente menor.

Uma vez que o desenho do programa AE pretendeu alcangar as pessoas e familias mais

desprotegidas, esses resultados mostram que o modelo microssimulado foi capaz de alocar
(marginalmente) mais pessoas com caracteristicas dos grupos que tendem a ser mais vulne-

rdveis no pais.

TABELA 3

Distribuicdo das caracteristicas dos recebedores do AE pelos métodos direto e
probabilistico (maio 2020)

Caracteristica

Método direto

Método probabilistico

Total de recebedores
|dade (anos)

Mulheres (%)
Branco/amarelo (%)

Sem instrucdo (%)
Fundamental incompleto (%)
Fundamental completo (%)
Médio incompleto (%)
Médio completo (%)

Ensino superior (%)

34.400.003
42,9

53,2

33,0

4,9

34,5

9.9

10,3

30,1

10,3

51.023.058
40,7

53,8

28,2

50

34,1

9.7

10,7

32,8

7,6

(Continua)

22. Também calculamos esses resultados para os meses de junho, julho e agosto de 2020. Os resultados séo similares para todos
0s meses entre maio e agosto de 2020 e, portanto, essas tabelas ndo foram incluidas nesse texto. Elas estdo disponiveis a partir da

solicitacdo aos autores.



(Continuacéo)

Caracteristica Método direto Método probabilistico
Regido Norte (%) 11,5 13,1
Regido Nordeste (%) 38,9 44,7
Regido Sudeste (%) 33,2 29,2
Regido Sul (%) 9,3 6,6
Regido Centro-Oeste (%) 7,0 6,4
12 décimo (%) 20,2 25,2
2¢ décimo (%) 17,6 21,9
32 décimo (%) 14,1 18,2
42 décimo (%) 13,0 16,0
5¢ décimo (%) 10,5 10,6
6° décimo (%) 9,3 6,9
70 décimo (%) 5,6 0,5
82 décimo (%) 4,8 0,6
9¢ décimo (%) 3,5 0,1
102 décimo (%) 1.4 0,0
Ocupados (%) 44,8 42,0
Empregado formal (%) 3,2 0,1
Conta propria (%) 27,1 27,0
Area urbana (%) 78,5 76,2
Capital ou regido metropolitana (%) 34,7 33,6
RDPC (R$) 780,8 476,2
RDPC exclusive AE (R$) 4743 279,9

Fonte: PNAD Covid-19.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os métodos direto e probabilistico se referem aos procedimentos descritos no texto. Os décimos se referem a distribuicdo
de RDPC, exclusive o AE.

A tabela 4 mostra que, relativamente ao modelo direto, os recebedores do BEm pelo
método de microssimulagao apresentam uma parcela maior de mulheres e uma proporgao
menor de brancos e amarelos. Sao mais escolarizados e mais (menos) concentrados nos setores
de alojamento, alimentacio e educa¢io (informa¢io e comunicagio e satde). Estao também
relativamente mais concentrados no primeiro décimo da distribui¢do do rendimento do
trabalho, o que se explica em larga medida pela elevada propor¢ao de trabalhadores formais
que recebem o SM. Ademais, observa-se que moram em maior (menor) propor¢ao na regiao
Nordeste (Sudeste e Sul) e nas capitais e regiées metropolitanas. Embora nem todos esses
resultados sejam esperados (residir em maior propor¢io no Nordeste), a maior parte estd em
linha com o desenho de um programa voltado para o setor formal, que tende a cobrir traba-
lhadores menos vulnerdveis.



TABELA 4

Distribuicdo das caracteristicas dos recebedores do BEm pelos métodos direto e

probabilistico (maio 2020)

Caracteristica

Método direto

Método probabilistico

Total de recebedores
|dade (anos)

Mulheres (%)
Branco/amarelo (%)

Sem instrucao (%)
Fundamental incompleto (%)
Fundamental completo (%)
Médio incompleto (%)
Médio completo (%)

Ensino superior (%)

Regido Norte (%)

Regido Nordeste (%)

Regido Sudeste (%)

Regido Sul (%)

Regido Centro-Oeste

12 décimo (%)

2° décimo (%)
3¢ décimo (%)
4 décimo (%)
52 décimo (%)
6° décimo (%)
7° décimo (%)
82 décimo (%)
9¢ décimo (%)

102 décimo (%)

Area urbana (%)

Capital ou regido metropolitana
Rendimento habitual (R$)

Rendimento efetivo (R$)

RDPC (RY)

Numero de moradores

Monoparental (%)

Presenca de crianca menor que 14 anos (%)
Ocupacao de diretor/gerente (%)

Agropecuaria (%)

6.533.207
37,3
49,9
46,0

0,5
11,9
6,1
83
44,1
29,1
5,2
23,4
51,3
14,3
58
25,3
0,2
15,5
6,9
12,3
10,3
7,6
7.4
7.3
7,2
95,3
53,4
1.890
1.503
1.271
3,4
4,6
41,2
2,6
1.4

9.186.733
38,5
63,5
41,9

0.3
11,0
5,6
7,6
45,9
29,5
6,3
36,2
47,0
7,2
34
36,4
0,2
17,3
7,5
10,3
71
4,7
53
6,1
5,2
97,2
67,4
1.707
1.521
1.303
3,3
5,5
38,0
24
0,0

(Continua)



(Continuagéo)

Caracteristica Método direto Método probabilistico
Industria extrativa (%) 1,0 0,4
IndUstria (%) 17,4 16,4
Construcao (%) 3,4 1,8
Comeércio (%) 20,6 19,0
Transporte, armazenamento e correio (%) 57 6,7
Alojamento e alimentagéo (%) 7,8 13,7
Informacéo, comunicacdo e servicos para empresas (%) 11,9 8,4
Administracao publica (%) 0,6 0,9
Educacdo (%) 8,2 15,4
Saude (%) 5.1 2,6
Arte, esportes e servicos pessoais (%) 2.4 3,6
Trabalho doméstico (%) 4,1 3,6
Nao identificado (%) 10,4 7,5

Fonte: PNAD Covid-19.

Elaboragéo dos autores.

Obs.: Os métodos direto e probabilistico se referem aos procedimentos descritos no texto. Os décimos se referem a distribuicdo dos
rendimentos habituais dos empregados formais. RDPC corresponde a renda habitual domiciliar per capita, exclusive o AE.

As probabilidades de receber cada um dos dois beneficios sao estimadas por individuo.
Para a anilise da incidéncia dos beneficidrios ao longo da distribuicao de renda per capita,
todos os membros do domicilio nos quais hd pelo menos um recebedor do AE ou do BEm sao
computados como beneficidrios dos programas. Os resultados da incidéncia dos beneficidrios
sdo apresentados na se¢io 5.

5 RESULTADOS

O grifico 1 mostra as porcentagens de individuos que residem com potenciais beneficiados
pelo AE e pelo BEm para cada décimo da distribuicao da renda domiciliar per capita. Como
descrito na se¢do 4, os potenciais beneficidrios foram definidos a partir do modelo microssi-
mulado de forma a alcangar os niimeros oficiais de cada programa.” A alocagio da posicio do
domicilio na distribuigao de renda, por sua vez, ¢ definida usando os rendimentos (do trabalho)
habitualmente recebidos, e nio os efetivamente recebidos no més de referéncia da pesquisa.
Além disso, sao excluidos do cdlculo os valores correspondentes aos beneficios relacionados
com a pandemia. Os resultados apresentados sio referentes a maio de 2020.

23. Realizamos também microssimulacdes para alcangar os percentuais da populagdo de cada programa — especificamente, a popu-
lacdo acima de 18 anos de idade para o AE; e, para o BEm, a populacdo de empregados formais, sequndo a Rais e o Novo Caged.
Os resultados sdo muito semelhantes aos discutidos no texto.



GRAFICO 1
Potenciais beneficiarios do AE e BEm nos décimos da populacdo por RDPC' (maio 2020)
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Fonte: PNAD Covid-19.

Elaboracéo dos autores.

Notas: " Excluindo beneficios relacionados & pandemia.

Obs.: Os beneficiados inclusos nesse grafico s&o os individuos selecionados pelo método probabilistico descrito na se¢do 4.

Em relac¢io ao AE, nota-se que nos trés primeiros décimos da distribui¢ao, quase todas
as pessoas vivem em domicilios em que pelo menos um integrante teria recebido o beneficio.
Mesmo no quarto décimo, 85% das pessoas se encontravam em domicilios potencialmente
beneficiados pelo AE, mas a partir do quinto décimo notam-se redugdes acentuadas nas pro-
por¢oes de beneficiados. Na parte mais alta da distribui¢io, do sétimo décimo da distribuigao
em diante, sdo raras as situacoes de pessoas em domicilios beneficiados pelo AE.

Os resultados também sdo apresentados de uma forma diferente no gréfico A.1 do apéndice
A, que mostra como estao distribuidos os potenciais beneficiados pelo AE em funcio da renda
domiciliar per capira. Quase 80% desses beneficiados estao nos quatro primeiros décimos da
distribui¢do de renda per capita, enquanto apenas 1,5% se encontram nos quatro décimos mais
elevados da distribui¢io. Nessa mesma figura, também ¢ feita uma comparacio com a classi-
ficagao baseada no método direto descrito na se¢io 4. De acordo com esse tltimo método, hd
uma tendéncia para subestimar os beneficidrios em domicilios mais pobres em comparagio com
os resultados das microssimulages. Mesmo assim, os quatro primeiros décimos concentram
dois tergos dos beneficidrios usando os valores informados na pesquisa. Em contrapartida, a
presenga de beneficidrios na parte mais alta da distribui¢io é muito maior, com 15% nos quatro
ultimos décimos, ao invés de 1,5% conforme observado com as microssimulacoes.

Para o BEm (gréfico 1), a propor¢ao de pessoas em domicilios potencialmente beneficiados
¢ muito baixa no décimo mais pobre, e aumenta ao longo da distribui¢io. Entre o terceiro e o
nono décimos, a porcentagem de beneficiados fica sempre acima de 10%, diminuindo apenas
ligeiramente no topo da distribui¢io. O valor méximo, de 15,1%, ¢ alcangado no quinta décimo.



No grifico A.2 do apéndice A, as microssimulag¢oes para os beneficidrios do BEm sio
comparadas com os valores baseados no método direto. Os resultados pelos dois métodos
sao muito semelhantes. Destaca-se apenas que, no primeiro décimo, quando a comparagao
¢ feita em termos relativos, a porcentagem de pessoas em domicilios beneficiados de acordo
com as microssimulagoes é quase a metade da registrada pelo método direto, embora essa
diferenca corresponda a apenas 1,2 ponto percentual (p.p.).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados apresentados neste estudo permitiram observar algumas caracteristicas impor-
tantes sobre os programas de renda adotados no Brasil que buscaram mitigar os efeitos da crise
provocada pela covid-19. O AE parece ter sido bem focalizado nos domicilios mais pobres,
como se propunha, de fato. Os valores informados na PNAD Covid-19, porém, indicam
que uma propor¢io nao desprezivel de pessoas nas partes mais altas da distribuicio de renda
domiciliar per capita também teria sido beneficiada pelo programa, apesar de nio constituir
o seu publico-alvo.

Foi possivel perceber também que o AE alcan¢ou um nimero muito maior de domicilios
que o BEm. Considerando, por exemplo, as pessoas residentes na parcela de 40% dos domi-
cilios com menor renda média per capita, cerca de 95% teriam sido beneficiadas e/ou moram
com pelo menos alguém que tenha sido beneficiado pelo AE. Para 0 BEm, menos de 10%
das pessoas nesses domicilios mais pobres sdo identificadas como potencialmente beneficiadas.

Por sua vez, o BEm, em compara¢io com o AE, favoreceu uma parcela bem diferente da
distribui¢ao de renda domiciliar per capita. Direcionado aos empregados com carteira assinada,
sua incidéncia foi baixa entre os domicilios que estao na cauda inferior da distribui¢io, onde
sao elevadas as participag¢oes de trabalhadores por conta prépria e empregados informais,
que recebem, em média, rendimentos bem menores que os empregados formais. Do terceiro
décimo até o topo da distribuicdo, a proporgao de pessoas beneficiadas é bastante estivel, mas
os valores recebidos, em termos absolutos, devem aumentar para aqueles em domicilios mais
ricos, ja que o beneficio ¢ calculado em fungao nao apenas da redugao na jornada de trabalho
mas também dos rendimentos — ou melhor, do valor que seria recebido em caso de acesso ao
beneficio do seguro-desemprego. Dessa forma, como os beneficidrios do BEm sao trabalha-
dores formais e, por isso, possuem menor incidéncia de pobreza, mesmo aqueles com saldrios
menores, o impacto distributivo do BEm néo teve a mesma amplitude em termos de redugio
da desigualdade em comparacao ao AE.
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APENDICE A

GRAFICOA.1
Distribuicdo de potenciais beneficiarios do AE por décimos da populacio por RDPC'
(maio 2020)
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Obs.: 1. Os métodos direto e probabilistico se referem aos procedimentos descritos na secao 4.
2. AE — Auxilio Emergencial; e RDPC — renda habitual domiciliar per capita.



GRAFICOA.2
Distribuicdo de potenciais beneficiarios do BEm por décimos da populaciao por RDPC'

(maio 2020)
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2. BEm — Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda.
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1 INTRODUCAO

O Programa Garantia-Safra (GS), criado em 2002 pelo governo federal, é uma agio que se insere
em uma rede de politicas ptblicas voltadas ao apoio e fortalecimento do segmento socioprodu-
tivo da agricultura familiar no Brasil.” Ele ¢ reconhecido por seu diferencial nas estratégias de
enfrentamento — concebidas pelo Estado brasileiro — dos efeitos socioecondmicos decorrentes
dos ciclos de estiagem que afetam a regiao do semidrido brasileiro, sobretudo nos estados da
regido Nordeste, com a substitui¢io do paradigma do “combate” para o da “convivéncia’ com
a seca (Alves, 2009; Aquino, Vidal e Alves, 2021; Silva ez al., 2021; Sarmento, Guimaraes e
Castro Filho, 2016; Silva, Sousa e Sousa, 2021; Victoria, Oliveira e Cuadra, 2019).

Criado para oferecer aos produtores familiares um apoio financeiro que atenuasse as perdas
de safra ocasionadas pelos periodos de seca, o GS passou por diversos aperfeicoamentos, com
vistas a ampliar sua abrangéncia potencial. Tais mudangas nao apenas englobaram os riscos de
excesso hidrico e inclusio de municipios fora do semidrido, mas, também, construiram um
arranjo institucional inovador centrado no Fundo Garantia-Safra. Em poucos anos, o nivel
de adesdo dos municipios e de agricultores familiares aumentou consideravelmente, de modo
que o programa assumisse uma escala de maior relevancia na agenda governamental.®

Em face dessas consideragdes, este estudo se prop6s a analisar o desempenho do GS a
partir de sua trajetdria em termos de estrutura normativa e cobertura programdtica ao longo
de duas décadas de implementagao (2002-2021). Em linhas gerais, foi possivel demonstrar
que o GS, combinado com outras acoes governamentais, serviu como importante dispositivo
para o enfrentamento de um longo e penoso periodo de seca sem a ocorréncia dos graves
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transtornos sociais historicamente observados na regiao durante os ciclos prolongados de
estiagem. Contudo, seus nlimeros mais recentes apontam para uma preocupante inflexdo no
potencial de execu¢do do programa, o que leva a incertezas quanto a seu futuro.

Para observar e descrever analiticamente essa trajetéria, realizou-se na se¢ao 2 uma reca-
pitulagdo da génese do programa, pautada pelas alteragdes normativas que lhe deram seu atual
desenho operacional, para entdo verificar, na secao 3, os dados or¢amentdrios e de cobertura
nesse periodo. Segue, por fim, as consideragoes finais.

2 A GENESE INSTITUCIONAL DO GS

A partir do final dos anos 1930, um conjunto de iniciativas regionais, voltadas a culturas agrico-
las especificas, desenvolveram um padrio de seguro agricola contra perdas de lavoura causadas
por problemas climdticos no territdrio brasileiro. Em Sao Paulo, entre 1939 e 1964, foram
estabelecidos, por decretos estaduais, seguros agricolas contra granizo para lavouras de algodao,
viticultura e horticultura. Na regido Sul, em 1955, a associagio de fumicultores criou um seguro
agricola de ajuda mutua, com financiamento por parte dos proprios associados, contra as perdas
de safra decorrentes de intempéries climdticas, ¢ na mesma década o Instituto Rio Grandense
do Arroz (Irga) implementou uma modalidade de seguro dessa cultura, também contra granizo,
financiada por um percentual sobre o faturamento dos produtores (Prado, 2012).

Em ambito federal, ainda na década de 1950, foi instituida a Companhia Nacional de
Seguro Agricola, que, entretanto, sem se mostrar vidvel economicamente e sem conseguir
estender sua base de segurados, foi encerrada em 1966. Em 1967, o Decreto n® 61.867 regu-
lamentou os seguros obrigatérios, entre os quais o seguro rural, destinado a reparar danos cau-
sados por fendmenos climdticos, pragas e doengas. A partir da década de 1970, as companhias
seguradoras estaduais passariam a operar com o seguro rural, por meio de bancos publicos,
e, em 1973, foi criado o Programa de Garantia da Atividade Agropecudria (Proagro), com o
objetivo de fornecer garantias bancdrias a operagoes de crédito, desobrigando o produtor rural
de encargos financeiros cujo adimplemento fosse comprometido por quebras de safra causadas
por intercorréncias climdticas. J4 em 1988, a Constitui¢io Federal definiu, em seu art. 187,
que o seguro agricola seria parte do planejamento e da execu¢io da politica agricola nacional.

A despeito dos esforgos de construgio de um sistema nacional de seguro rural, a légica finan-
ceira prépria das operagdes de seguro — com contribuigoes dos segurados — tornava essa politica
pouco acessivel a agricultores familiares pobres, em especial aqueles sistematicamente sujeitos aos
riscos de perda de safra por problemas climdticos, como as estiagens prolongadas tipicas da regiao
Nordeste. Nesse contexto, a instituicao do GS, em 2002, veio suprir essa lacuna. Em sua versao
original, a Lei n® 10.420/2002, que deu origem ao programa, criou o Fundo Garantia-Safra e
o beneficio Seguro-Safra, destinados a agricultores familiares da regiao Nordeste, do semidrido
mineiro (mesorregioes norte de Minas Gerais, Vale do Mucuri e Vale do Jequitinhonha) e da
mesorregiao norte do estado do Espirito Santo, de modo a abranger municipios incluidos pela Lei
n°9.690/1998 na drea de atuagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).



Inicialmente, o programa atenderia a agricultores familiares domiciliados em municipios
que tivessem declarado estado de calamidade ou situagao de emergéncia em decorréncia do
fendmeno da estiagem, em ato reconhecido pelo governo federal. O seguro tinha o objetivo
de garanti-lhes uma renda minima de sobrevivéncia que atenuasse os efeitos da perda da pro-
ducio em virtude da seca. A Lei n® 10.700/2003 deu o nome de Garantia-Safra ao beneficio
do programa e aprofundou a regulamentacio de seu funcionamento.

Posteriormente, outros dispositivos, sempre introduzindo alteragoes na Lei n® 10.420/2002,
se sucederam, construindo o desenho atual do GS. Entre esses dispositivos, a Lei n® 11.775/2008
aboliu a exigéncia dos decretos de exce¢io — estado de calamidade e situacio de emergéncia —
para a liberagao dos beneficios e passou a incluir, além da estiagem, o excesso hidrico como
fendmeno climdtico suscetivel a causar perdas de safra. A partir de entao, os agricultores fami-
liares dos municipios sistematicamente sujeitos a perda de safra em virtude de eventos climdticos
passaram a integrar a cobertura potencial do programa. J4 a Lei n® 12.766/2012 ampliou essa
cobertura ao autorizar o poder Executivo a incluir, entre os beneficidrios do GS, agricultores
familiares de municipios fora da drea de abrangéncia da Sudene, desde que se comprove que
também estao sujeitos a perdas sistemdticas de safra em razao de sinistros climdticos, se apure
tais perdas e se dimensione o niimero de potenciais beneficidrios, além da necessidade de haver
disponibilidade or¢amentdria ap6s atendimento do publico prioritério do programa.

Em termos de defini¢ao do publico prioritdrio do programa, ocorreram poucas alteragoes desde
seu inicio. Em sua versio original, a Lei n® 10.420/2002 estabelecia que os agricultores familiares
beneficidrios nao poderiam auferir renda familiar mensal superior a 1,5 saldrio minimo (SM) nem
praticar cultura irrigada, bem como deveriam aderir ao GS antes do inicio do plantio, informando a
drea a ser plantada com as culturas de feijao, milho, arroz ou algodo, entdo cobertas pelo programa.
Essa drea deveria limitar-se a 10 ha. A Lei n® 10.700/2003 incluiu a mandioca entre as culturas
cobertas e manteve o limite de renda em 1,5 SM, especificando que se tratava da renda média bruta
familiar mensal dos doze meses anteriores a adesao, excluidos os beneficios previdencidrios rurais.
Alguns anos depois, a Lei n° 12.766/2012 abriu a possibilidade de que outras culturas, previstas
pelo 6rgao gestor, pudessem ser protegidas pelo programa, mas reduziu de 10 ha para 5 ha a drea
total plantada segurada. Por essa mesma lei também se reduziu de 60% para 50% a propor¢ao da
perda de safra — em razdo de estiagem ou excesso hidrico —, cuja comprovagio daria aos agricultores
familiares aderidos ao programa direito ao beneficio, além de fixar o atual valor maximo — pago
excepcionalmente — em R$ 1.200,00 por familia. Contudo, a rigor, o valor-base do beneficio
efetivamente pago ¢, a cada ano, definido pelo Comité Gestor do Garantia-Safra, que, desde a
safra 2013-2014, o vem mantendo em R$ 850,00. Finalmente, a Lei n® 12.806/2013 suprimiu o
dispositivo que vedava a adesao ao GS de produtores familiares com drea irrigada.

O publico do programa corresponderia, portanto, ao segmento mais pauperizado da agri-
cultura familiar: sao agricultores familiares com até 10 hd de terra e de baixa renda, equipardveis
a0 grupo B do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), cujo
limite de renda bruta familiar anual ¢, para fins de enquadramento, de R$ 23 mil (excluidos
beneficios previdencidrios e transferéncias socioassistenciais) — com efeito, em 2022, 1,5 SM
corresponde a R$ 1.818,00 ou a um total anual de R$ 21,8 mil.



A adesao do agricultor familiar a0 GS ocorre por meio de inscrigao e pagamento de uma
contribui¢io, que vai compor o Fundo Garantia-Safra. Além da contribui¢ao individual dos
produtores, a composi¢ao do fundo conta com aportes anuais de estados e municipios aderi-
dos, com recursos da Unido e com o resultado da aplicagio financeira dos seus recursos. Logo,
o mecanismo de operacionalizagao do GS se d4 a cada ano agricola, por meio da adesao de
estados, municipios e agricultores familiares.

Alves (2009, p. 286) explica que, em primeiro lugar, os estados “abrangidos pelo programa
firmam sua adesdo junto a Unido para, em seguida, municipios procederem dessa forma junto
aos estados aderidos e, finalmente, os agricultores aderirem junto aos municipios”. A implemen-
tagao do programa se dd no segundo semestre do primeiro exercicio do ano agricola: a Unido,
por intermédio do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), convida os
estados a efetivar a adesdo.” Em seguida, o comité gestor do programa estabelece, de acordo
com o orcamento do Fundo Garantia-Safra, o nimero de cotas para os agricultores familiares
em cada estado, distribuindo-as segundo o tamanho do publico destinatdrio, cujo parimetro
¢ o montante de adesdes nos anos anteriores. Na etapa subsequente, os estados repetem o
processo com seus municipios, de modo a priorizar aqueles com histérico de estiagens recor-
rentes. Finda a fase de distribui¢ao das cotas municipais,® tem inicio a adesao dos agricultores
em cada municipio, antes do periodo do plantio.

O ndmero de cotas é previamente definido a partir do orcamento da Unido previsto para o
GS. Se, a titulo de hipétese, o orcamento for de R$ 100 milhoes, o ndmero de cotas a ser ofer-
tadas resultard da divisao desse valor pelo montante que cabe & Unio aportar ao programa e serd
assim definido: como, pela regra atual, a Unido deve responder por até 40% do valor do beneficio
definido pelo comité gestor, que é de R$ 850,00, entio, o total de cotas a ser distribuido serd de
294.117, isto é, o resultado da divisio de R$ 100 milhoes por R$ 340,00 (40% de R$ 850,00).

Ao se inscreverem, os agricultores informam a renda familiar, o tamanho da propriedade,
a condigao de uso da terra, as culturas a ser produzidas, entre outros dados que, na etapa
seguinte, serdo levados em conta na sele¢ao das familias mais vulnerdveis em termos socioe-
condmicos.” Os critérios atuais de selecio dos beneficidrios sao: i) familia de menor renda
per capita; ii) familia sustentada somente pela mulher; iii) familia com pessoa com deficiéncia;

e iv) familia ndo proprietdria de imével rural.'

Os agricultores selecionados sao chamados a
aderir ao programa mediante o pagamento de uma contribui¢io, que gera o direito a inde-
nizagao por quebra de safra e que permite calcular os aportes dos demais entes federados, a
partir do municipio, cuja contribuigao ¢é estimada “de acordo com o niimero de agricultores

aderidos em sua jurisdi¢ao” (Alves, 2009, p. 287).

7. Considerando-se, por exemplo, 0 ano agricola 2020-2021, o ciclo tem inicio no segundo semestre de 2020.

8. Oferecidas de acordo com o tamanho do publico-alvo e o nimero de adesdes em anos anteriores, mas considerando as reais
demandas por vagas de cada municipio. Para mais detalhes, ver Alves (2009, p. 286-287).

9. "Assim como o0 orcamento ndo permite universalizacdo do programa, ndo é possivel participagao de todos os municipios legalmente
abrangidos pelo GS” (Alves, 2009, p. 287).

10. Caso persista 0 empate apos a aplicacdo desses critérios, terd preferéncia o candidato mais idoso (Resolucdo n° 4, de 2 de julho
de 2014, do Comité Gestor do Garantia-Safra).



Uma vez que funciona sob a légica do seguro, o GS estabeleceu um pardmetro de ocor-
réncia do risco coberto (a seca), a partir do histérico de incidéncias de estiagens na regido
Nordeste. Como os anos de grandes secas na regiao correspondem a 30% dos anos dos tltimos
trés séculos,'' o risco de ocorréncia de perdas de safra em virtude desse fenémeno climdtico
ficou estabelecido, para fins de funcionamento do programa, em 30%, e esse pardmetro passou
a determinar o valor do prémio a ser pago pela adesdo ao seguro. Os aportes financeiros ao
Fundo Garantia-Safra, relativamente a cada participante, foram revistos e escalonados pela
Lei n° 12.766/2012;" atualmente seguem os critérios descritos a seguir.

1) Agricultor: 2% do valor da previsio do beneficio anual.

2) Municipio: 6% do valor da previsao de beneficios anuais para o municipio, conforme
acordado entre o estado e o municipio.

3) Estado: adicionada as contribui¢ées do agricultor e do municipio, deverd ser em
montante suficiente para complementar a contribui¢io de 20% do valor da previsao
dos beneficios anuais para o estado.

4) Uniao: no minimo, recursos equivalentes a 40% da previsao anual dos beneficios totais.

Desse modo, para o beneficio de R$ 850,00, os valores aportados ao fundo, por agricultor,
seriam: i) agricultor — R$ 17,00; ii) municipio — R$ 51,00 iii) estado — R$ 102,00; iv) Unido —
R$ 340,00; e o prémio total corresponderia a R$ 510,00. Supondo, por exemplo, que deter-
minado municipio tenha um total de cem agricultores aderidos, o aporte financeiro com que o
municipio se comprometeria seria de R$ 5.100,00 (100 x R$ 51,00). Os estados, entao, somam
esses agricultores nos seus municipios: se o estado atingir, por exemplo, 10 mil agricultores, seu
aporte a0 Fundo Garantia-Safra serd de R$ 1,02 milhao (10.000 x R$ 102,00). Assim também,
se o total de agricultores aderidos em todos os municipios e estados participantes for 100 mil,
a Unido deverd aportar, no minimo, R$ 34,00 milhées (100.000 x R$ 340,00).

A dltima fase da implementacao do GS concerne ao pagamento do beneficio. Tal etapa
passa pela constatacio da ocorréncia de seca ou do excesso de chuvas e, em seguida, do tamanho
da perda de safra causada por esses fendmenos climdticos. Para tanto, os municipios coletam
informagoes de plantio e colheita em uma amostra local dos agricultores aderidos ao programa
e, contrapondo a expectativa de produgio ao resultado colhido, estimam se a perda da safra —
no conjunto do municipio, e nao individualmente — ultrapassou 50%. Em caso positivo, os
agricultores aderidos a0 GS no municipio poderao receber o beneficio. Como visto, a sele-
¢ao dos agricultores tem critérios de priorizago e classificagao, mas, além disso, o GS prevé,
em seu funcionamento, uma etapa de controle social, a fim de garantir a universalidade e a

11. Para os problemas decorrentes dessa regra, ver Alves (2009, p. 217).

12. Até entdo, os percentuais eram: agricultor — até 1% do valor do beneficio; municipio — até 3% do valor do beneficio; estado — a
diferenca suficiente para completar 10% do valor do beneficio, adicionados os aportes do municipio e do agricultor; e Unido —no minimo
20% do valor do beneficio. A Lei n® 12.766/2012 estabeleceu a seguinte escala: agricultor — até 1% em 2012, 1,25% em 2013, 1,50%
em 2014, 1,75% em 2015 e 2% a partir de 2016; municipio — até 3% em 2012, 3,75% em 2013, 4,50% em 2014, 5,25% em 2015
e 6% a partir de 2016 do valor da previsao de beneficios anuais para o municipio; estado — montante adicionado as contribuicdes do
agricultor e do municipio e suficiente para complementar a contribuicdo de 10% em 2012, 12,5% em 2013, 15% na safra 2014-2015,
17,5% em 2015 e 20% a partir de 2016 do valor da previsdo dos beneficios anuais para o estado; e Unido: no minimo, recursos equiva-
lentes a 20% em 2012, 25% em 2013, 30% em 2014, 35% em 2015 e 40% a partir de 2016 da previsdo anual dos beneficios totais.



impessoalidade do processo bem como evitar os desvios e os favorecimentos indevidos a que,
historicamente, as politicas de combate a seca estdo sujeitas. A etapa de controle social se realiza
pela atuagio dos conselhos municipais de desenvolvimento rural sustentdvel (CMDRS): sao
os conselhos que, findas as fases de inscrigao e classificagao, homologam o enquadramento
dos candidatos selecionados."

Como assinala Alves (2009), o GS opera, pois, segundo uma légica soliddria vertical — que
abrange as trés esferas da Federacio — e horizontal, que se realiza, nivel a nivel, entre estados,
entre municipios e entre agricultores. Como as contribui¢oes vao integrar o fundo, os recur-
sos poderao financiar indenizagées em qualquer municipio onde tenha ocorrido a perda de
safra. Isso significa que, ao efetuarem seus aportes, estados, municipios e agricultores que nao
sofreram quebra de safra contribuem para indenizar agricultores de municipios e estados cuja
produgio foi prejudicada por fatores climdticos. Essa 16gica faz do GS um programa atipico:
“seguro de renda vinculado a produgao agricola, cujo prémio é quase 100% subsidiado pelo
Estado” (Alves, 2009, p. 292); o programa se configura como uma politica soliddria de prote¢io
da produgao agricola em favor de agricultores familiares pauperizados, que nio teriam como
obter, via mercado, protegdo contra os riscos a que suas atividades estao expostas.

3 O DESEMPENHO RECENTE DO GS

Como visto anteriormente, foi realizada uma série de modificagcoes no GS no decorrer de sua tra-
jetéria de implementagao. Seu territdrio de incidéncia (Silva, 2014), no inicio circunscrito a drea de
atuagdo da Sudene, passou a incluir qualquer municipio em que se verificasse o risco de perda
de safra. Outra mudanga relevante foi a inclusio do excesso hidrico como causa de perda passivel de
ser coberta pelo beneficio. Ademais, a exigéncia anterior de decretagao, por parte do municipio,
de situagao de emergéncia ou estado de calamidade publica, deixou de valer em virtude da
dificuldade de conciliar a dindmica do GS com os processos de reconhecimento das situagoes
anormais pelo Sistema Nacional de Defesa Civil. Com isso, para que os agricultores possam
receber o beneficio, é necessdrio que o municipio solicite ao 6rgao gestor a vistoria das lavouras
dos agricultores aderidos. A verificagao de perdas cumpre quatro procedimentos de andlise,
conforme resumido adiante.

1) Informagoes dos laudos amostrais, obtidas durante visitas 772 Joco.

2) Penaliza¢ao hidrica, com informagées edafoclimdticas calculadas pelo Instituto

Nacional de Meteorologia INMET).
3) Cilculo do Indice de Suprimento de Agua para o Crescimento Vegetal (ISACV/

Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais — Cemaden).

4) Pesquisa do Levantamento Sistemdtico da Produ¢iao Agricola (LSPA/Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE).

13. 0s CMDRS séo foruns bipartites que integram representantes da sociedade civil e do poder publico municipal. Eles compdem
o que Silva (2018) denominou de instituicdes de deliberacdo participativa (IDP), presentes nas trés esferas federativas do Brasil.



O Ssinistro” ¢ confirmado quando pelo menos um dos quatro procedimentos indicar perda
igual ou superior a 50% e quando mais de um deles, pelo menos, indicar perda acima de 40%.

Também se observou como a composicio do Fundo Garantia-Safra e o valor dos beneficios
foram modificados. O fundo era, inicialmente, composto de 30% do valor total da previsao
anual de beneficios, considerando a totalidade dos agricultores aderidos: a Unido contribuia com
20% do valor da previsao anual dos beneficios totais; os estados e os municipios, com 6% e 3%,
respectivamente, da previsao de beneficios anuais para sua drea de abrangéncia; e os agricultores,
com 1%. Como, porém, no histérico do GS, o niimero de beneficios gerados para cada safra
sempre foi, em valor, superior aos 30% aportados ao fundo, o que obrigava a Uniao a efetuar uma
complementagio, procedeu-se, a partir de 2013, a um aumento escalonado da participagao de cada
contribuinte ao fundo, de maneira que, na safra 2015-2016, se chegou a seguinte composi¢ao:
a Unido aporta 40% do valor da previsao anual dos beneficios totais; os estados e os municipios,
20% e 6%, respectivamente, considerando sua drea de abrangéncia; e os agricultores, 2%.

Com isso, o montante financiado correspondeu a 68% do valor total da previsdo anual,
ampliando, portanto, a seguranca do fundo e tornando seu custeio menos dependente das suple-
mentagoes orcamentdrias da Unido. O valor do beneficio, por sua vez — fixado em R$ 475,00
no ano agricola 2002-2003, quando o GS foi criado —, aumentou para R$ 850,00 — pagos em
cinco parcelas mensais de R$ 170,00 — na safra de 2013-2014, e permanece nesse patamar desde
entdo." O valor vigente, no entanto, ¢ 42% inferior, em termos reais, ao praticado na safra
2002-2003, que, atualizado pelo I[ndice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),"”
geraria um beneficio equivalente a R$ 1.460,23.

TABELA 1
Historico do percentual e do valor de contribuicido de agricultores, municipios e Unido
ao Fundo Garantia-Safra

Valor do Contribuicdo do  Aporte municipal ~ Aporte estadual ~ Aporte federal

safra beneficio (R$) agricultor (%) (%) (%) (%) Total (%)
2002-2003 475 1 3 6 20 30
0 550 1 3 6 20 30
2009-2010 600 1 3 6 20 30
2010-2011 640 1 3 6 20 30
2011-2012 680 1 3 6 20 30
2012-2013 760 1,25 3,75 12,5 25 43
2013-2014 850 15 4,5 15 30 51
2014-2015 850 1,75 5,25 17,5 35 60
oo 850 2 6 20 40 68

Fonte: Brasil (2019, com adaptacao).

14. A partir de janeiro de 2021, para atenuar 0s prejuizos causados pela pandemia, 0 Mapa autorizou o pagamento de uma cota
Unica do beneficio, no valor integral de R$ 850,00.

15. Fator de atualizacdo para precos médios de 2021.



O orgamento ¢é todo utilizado para financiar os beneficios, no valor definido pelo comité
gestor. Em caso de evento drdstico, um valor adicional pode ser aportado de forma suple-
mentar pela Unido. A dotagdo or¢amentdria da Unido para o aporte financeiro ao Fundo
Garantia-Safra é o que referencia a decisao pelo valor do beneficio e a quantidade de cotas
de adesoes a serem oferecidas aos estados. A tabela 2 mostra os valores or¢camentdrios “auto-
rizados” para a agdo or¢amentdria “Contribui¢io da Uniao para o Fundo Garantia-Safra”,
16

de 2011 a 2021, ao lado dos valores, “pagos” e dos “restos a pagar pagos”.

TABELA 2
Orcamento federal para o Fundo Garantia-Safra (2011-2021)
(Em RS 1 milh&o)’

Ano Autorizado Pago Restos a pagar pagos
2011 228,11 191,52 17,65
2012 1.044,03 685,55 34,71
2013 2.226,39 1.536,68 337,53
2014 1.350,77 1.266,35 0,00
2015 603,41 514,62 77,43
2016 930,74 885,98 81,66
2017 562,60 440,90 43,27
2018 542,71 137,30 117,39
2019 523,18 523,18 390,82
2020 506,90 506,90 0,00
2021 245,73 245,73 0,00

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/3p2MkHo>. Acesso em: 11 maio 2022.
Nota: ' Valores deflacionados pelo IPCA para valores médios de 2021.

Como se pode notar, em valores reais, a dotagao orcamentaria da Unido (valor autorizado)
teve seus patamares mais elevados nos anos iniciais da seca (2012-2014), com redugio em
2015, seguida de recomposi¢ao parcial em 2016. Desde entdo, houve decréscimo ano a ano
até chegar, em 2021, a R$ 245,73 milhées, nivel préximo ao de 2011. Os dados mostram
ainda que o nivel de execugao (pago/autorizado) foi bastante alto entre 2011 ¢ 2017 — uma
média de 82% — e que, em quase todos esses anos (exce¢do feita a 2014), os restos a pagar
pagos do exercicio seguinte preencheram a diferenca entre o valor autorizado e o pago."”
A redugdo do patamar de 2016 em diante pode estar associada ao fim do esfor¢o orcamentario
que acompanhou os anos mais severos da seca ou mesmo a uma diminuig¢io da previsio de
gasto da Unido com o programa concomitante com o aumento da sua contribui¢io percentual
para o Fundo Garantia-Safra. A rigor, a dotagao or¢amentéria da Unido nao diminui de per se.

16. Para todos os anos, os valores empenhados sdo iguais aos autorizados, e os valores liquidados sao iguais aos pagos.

17. Muito provavelmente, parte do empenho do valor autorizado em 2013 foi cancelado, ndo gerando, portanto, restos a pagar
para 2014. Nos demais exercicios, a soma do valor pago do ano anterior com os restos a pagar pagos do ano sequinte totaliza o
autorizado do ano anterior, 0 que corrobora o alto nivel de execucdo do GS.



A redugio do valor pago se dd em fungio do niimero de adesdes efetivadas nos municipios. A
Unido somente aporta ao fundo apds obter a informagao de quantos agricultores aderiram nos
municipios, ou seja, a execugao do or¢amento federal ocorre em fungio das adesoes.

De todo modo, ¢ a partir do orgamento federal que o comité gestor do programa deve
decidir entre aumentar o valor individual do beneficio ou expandir sua cobertura. A quantidade
de cotas utilizadas na selecio, em Ambito federal, nao reflete necessariamente a quantidade de
agricultores com produgio coberta pelo GS. Essa cobertura vai depender da sequéncia de adesoes
dos estados, que, a partir da divisao de cotas estaduais definidas no ambito do comité gestor,
irao distribui-las entre os municipios, os quais, por sua vez, irdo oferecé-las aos agricultores.
A considerar a evolugao do programa desde seu inicio, pode-se afirmar que a gradual elevagao
do niimero de cotas nacionais, em fung¢io do incremento da dotagao orcamentdria, permitiu
uma expansio considerdvel do nimero de municipios aderidos: no primeiro ano-safra — 2002-
2003 —, eram 333 municipios; esse niimero veio subindo ano a ano até chegar ao patamar de
1.035, na safra 2011-2012, e atingir seu recorde — 1.248 municipios —, na safra 2014-2015.
Desde entao, o nimero de adesdes municipais vem oscilando, embora se mantenha acima de
mil adesdes municipais. Em 2020-2021, registraram-se 1.111 municipios aderidos, dos quais
1.011 estao no Nordeste, o que corresponde a 56% dos 1.793 municipios nordestinos ¢ a 88%
dos 1.262 municipios do semidrido. O gréfico 1 consolida essas informagoes.
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Fontes: Para as safras 2002-2003 a 2012-2013 e 2014-2015 a 2018-2019, Mapa (disponivel em: <https://bit.ly/3uFYurm>);
para as safras 2013-2014 e 2019-2020, Mapa (disponivel em: <https://bit.ly/3tXweRU>); e, para a safra 2020-2021,
relatério quantitativo de implementacéo (disponivel em: <https://bit.ly/3Cqu4T6>; acesso em: 11 maio 2022).

Contrapondo-se, ano a ano, as adesdes municipais aos dados de dotagao orcamentdria
federal para o Fundo Garantia-Safra, percebe-se que, até o ano-safra 2013-2014, o ndmero
de agricultores aderidos vinha aumentando, atingindo a cifra de 1,17 milhao. Mas, sobretudo



a partir de 2015-2016, o ndmero de adesdes comega a cair, chegando a menos de 630 mil
agricultores em 2019-2020, como mostram os dados da tabela 3. A principio, essa queda
pareceria indicar um desinteresse crescente dos agricultores em participar do programa. No
entanto, uma andlise do processo de oferta de vagas pelos municipios fornece um melhor
esclarecimento do que ocorreu. Em 2013-2014, quando foram ofertadas nacionalmente 1,2
milhdo de cotas, o nimero de aderidos foi de 1,16 milhio, um reflexo do ndmero de vagas
ofertado pelos municipios — que, naquele ano, foi 5% superior a cota nacional. No ano-agri-
cola 2019-2020, entretanto, o total de vagas disponibilizadas pelos municipios se reduziu a
682,4 mil, correspondendo praticamente & metade das contas nacionais — 1,35 milhao. Como
consequéncia, o nimero de adesoes de agricultores foi também baixo em relacio a esse total —
629,2 mil."® Uma vez que o conjunto de municipios participantes pouco se alterou nesses
dois momentos, pode-se dizer que o elemento decisivo para tal reducio na oferta de vagas por
parte das administragdes municipais foi a mudanga na forma como elas passaram a participar
do financiamento do programa e a decisao, da maioria delas, de nao elevar sua dotagao para
compensar o aumento da sua contribuigao per capita ao Fundo Garantia-Safra.

TABELA 3

Cotas federais, municipais e agricultores aderidos ao GS (2011-2021)
Ano-safra Cotas federais Cotas municipais Agricultores aderidos
2011-2012 940.000 821.440 761.774
2012-2013 1.072.000 1.053.929 969.150
2013-2014 1.200.000 1.257.717 1.166.914
2014-2015 1.350.000 1.322.324 1.156.516
2015-2016 1.350.000 1.116.123 991.758
2016-2017 1.350.000 984.962 885.029
2017-2018 1.350.000 1.012.844 903.254
2018-2019 1.350.000 870.998 801.995
2019-2020 1.350.000 682.414 629.255
2020-2021 1.350.000 806.525 710.197

Fonte: Relatério quantitativo de implementacdo. Disponivel em: <https:/bit.ly/3Cqv4T6>. Acesso em: 11 maio 2022.

Como foi visto, os percentuais de aportes para o Fundo Garantia-Safra, por parte de estados
e municipios, foram aumentando gradativamente a partir do ano-safra 2012-2013. O aporte
or¢amentdrio municipal, por exemplo, que era de 3% para cada agricultor inscrito, atingiu
6% em 2015-2016. Assim, com o valor regular do beneficio fixado em R$ 850,00, o aporte
do municipio por agricultor, antes de R$ 25,50, passou a R$ 51,00. Para manter o patamar de
agricultores aderidos, os municipios precisariam realizar um incremento or¢amentdrio, mas os

18. A diferenca entre 0 niimero de cotas estaduais e o ndmero de aderidos — ou seja, a razdo pela qual os agricultores aderidos ndo
preenchem todas as cotas — diz respeito a duas causas principais: a inadimpléncia de municipios em relacdo ao Fundo Garantia-Safra
e a desclassificacdo de agricultores inscritos pelos CMDRs locais.



resultados vistos na tabela 3 indicam que essa providéncia nao ocorreu. Assim, com o aumento
do percentual do aporte e a manuten¢io da dotagio orcamentdria, nio haveria outra opgao
sendo reduzir o ndmero de agricultores participantes. Os dados mostram que essa redugao foi
gradual, tal como a aplicacio dos novos percentuais de contribuicio de estados e municipios
ao Fundo Garantia-Safra. Mas, embora se observe uma significativa recuperacio do total de
aderentes em 2020-2021 — chegando a 710,2 mil agricultores familiares —, a estagnacao do
nimero de cotas federais e do valor regular do beneficio a partir da safra de 2014-2015 sugerem
que o novo desenho de financiamento do fundo congelou a expansao do GS. Contemplando
uma série histérica ampliada, o gréfico 2 complementa a explicagdo anterior a0 mostrar como
esse descolamento entre as cotas nacionais e o nimero de adesoes de agricultores familiares ao
programa ¢ efeito relativamente recente em sua trajetéria de implementagio.
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Fontes: Para as safras 2002-2003 a 2012-2013, 2014-2015 a 2018-2019 e 2020-2021, Mapa (disponivel em: <https://bit.
ly/3uFYurm>; acesso em: 25 nov. 2021); e, para as safras 2013-2014 e 2019-2020, Mapa (disponivel em: <https://
bit.ly/3tXweRU>; acesso em: 3 dez. 2022).

Os dados referentes a liberagao de beneficios do GS evidenciam, nao obstante, a impor-
tAncia desse programa para a agricultura familiar do semidrido brasileiro. Apesar da tendéncia
de queda, os anos agricolas que somam o maior nimero de beneficios gerados sao aqueles que
registraram o periodo mais severo da seca recente — de 2011-2012 a 2016-2017 —, quando
o niimero médio de municipios com constatagao de perda da produgio chegou a 940 por
ano, quase o triplo da média anual até entdo verificada — 324. Com efeito, o nimero das
familias que receberam o beneficio variou de 769 mil, na safra 2011-2012, quando quase
100% dos que aderiram receberam o beneficio, a 976 mil em 2014-2015, maior nimero de
beneficios gerados na histéria do programa. Nos dltimos trés anos agricolas, a quantidade
de beneficios gerados reduziu-se significativamente, devido nao apenas a diminuicao da
cobertura de agricultores, mas também a melhora das condigées climdticas. Isso se evidencia



pela comparacao entre os percentuais de municipios com quebra de safra constatada: 81%,
em média, no periodo da grande seca; e 46%, em média, nos tltimos anos da série histérica.
O gréﬁco 3 consigna essa trajetdria.
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Fonte: Brasil (2019).

Por fim, cabe salientar ainda que, ao longo da pandemia de covid-19, cujos primeiros
casos no Brasil levaram ao reconhecimento do estado de calamidade publica no dia 20 de
marco de 2020 (Decreto Legislativo n® 6/2020)," alguns projetos de lei de iniciativa parla-
mentar visaram garantir medidas de prote¢ao em favor dos agricultores familiares contra as
perdas econdmicas ocorridas em virtude das medidas de distanciamento, que, no esfor¢o de
contengao do contdgio, restringiram os canais de comercializacao da produgao.”® Um desses
projetos, apds sucessivos vetos por parte da Presidéncia da Republica, parcialmente derrubados
no Congresso Nacional, foi promulgado na forma da Lei n® 14.275, em 17 de dezembro de
2021.*" Ela autorizou o pagamento do Fomento Emergencial de Inclusao Produtiva Rural aos
produtores familiares em situagio de pobreza ou pobreza extrema — no valor de R$ 2,5 mil
por familia — e instituiu a concessao automdtica do beneficio do GS, até 31 de dezembro de
2022, a todos os produtores familiares com renda mensal de até 1,5 SM respaldados por laudo
técnico de vistoria da prefeitura atestando a perda de 50% ou mais da safra no municipio.

19. Anteriormente, a Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, ja havia instituido uma série de aces a serem tomadas para a con-
tencdo da circulacdo do virus no territorio nacional.

20. Além dos projetos que circularam no Legislativo federal, diversos estados também efetuaram acdes de apoio a agricultura familiar
e a garantia do abastecimento alimentar. Sobre isso, ver Valadares et al (2022).

21. Com base no Projeto de Lei n° 823/2020. Para mais informagdes a respeito, ver Ipea (2022).



A Lei n® 14.275/2021, entretanto, nio especifica se essa perda seria decorrente da crise
econOmica causada pela covid-19 ou, nos termos convencionais do programa, de seca ou excesso
hidrico. Em todo caso, embora o GS nao tenha sido desenhado para sanar tais problemas,
considerou-se que, por ter uma institucionalidade consolidada e eficiente, ele serviria de canal
para fazer chegar aos produtores familiares pobres o apoio econdmico de que necessitavam
nesse contexto peculiar. Se, por um lado, essa estratégia acentuou o papel de protegao social
desempenhado pelo GS, em contraponto 4 sua fungio de seguro da produgio, por outro ela
também demonstrou que o formato do programa, criado para atenuar efeitos de contingéncias
climdticas adversas, pode acomodar agées emergenciais de outras naturezas.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Este texto demonstra que o GS tem se consolidado no decorrer de sua trajetéria de implemen-
tagdo como uma medida de grande relevancia para atender a agricultura familiar do semid-
rido. De fato, desde sua criagdo, é possivel observar um aumento do niimero de municipios
aderidos, cobrindo quase a totalidade daqueles expostos a ciclos severos de estiagem. Nesse
sentido, pode-se afirmar que as diretrizes tragadas desde sua origem permitiram a ampliagio
de sua cobertura protetiva em favor do segmento mais pauperizado do Brasil rural. Como foi
discutido, o fato de a seca de 2012-2017, a mais severa em mais de cem anos, nio ter defla-
grado uma catistrofe social no semidrido nordestino — com éxodos em massa, saques e outros
efeitos criticos — mostra que o programa, somado as demais politicas de apoio socioecondmico
a populagio da regido, funcionou como uma “rede” de protegao social e de garantia de renda
para as familias atingidas.

No entanto, o programa experimentou uma estagnagio quanto aos valores e uma redugio
do niimero de beneficios pagos nos tltimos anos, sobretudo a partir da safra 2015-2016. Essa
estagnagdo, com queda do nimero de beneficios, pode ser vista como resultado da mudanga
das aliquotas de contribui¢io (aumento do percentual dos aportes) de estados e municipios
para o Fundo Garantia-Safra, que obrigou os entes da Federagao a restringir o pablico aten-
dido para sustentar o valor do beneficio. Ademais, pode ser também entendida como efeito
esperado em um contexto climdtico menos hostil, em que, presumivelmente, as safras foram
menos afetadas. O fato é que essa inflexao observada no potencial de execugio do GS, dada
sua essencialidade a um amplo contingente de agricultores em situagao de vulnerabilidade,
demanda um acompanhamento mais sistemdtico para compreender o futuro de sua incidéncia
no territdrio nacional.

Resta, por fim, observar que as a¢des do GS tém baixo cardter preventivo, por isso nio
podem resolver individualmente os problemas estruturais de uma agricultura familiar ainda
bastante afetada pelos ciclos climdticos desfavordveis. A estratégia de promover a convivéncia
com o semidrido e suas condi¢des edafoclimdticas passa, além da prote¢do contra as perdas de
safras, por agoes mais amplas e estruturantes, com foco na sustentabilidade socioecondmica dos
empreendimentos agricolas familiares durante os periodos de seca. Tal estratégia envolveria, entre
outras agoes, o fortalecimento e o melhor direcionamento das politicas de crédito do Pronafe



de assisténcia técnica rural, programas de transferéncia de renda, ampliagdo da infraestrutura
hidrica® e das compras governamentais locais de produtos da agricultura familiar. Os avangos a
serem acrescentados ao seu funcionamento poderiam ainda caminhar no sentido de promover
a capacitagao dos produtores familiares para atividades agricolas economicamente vidveis em
periodos de estiagem, com apoio de tecnologias adaptadas as condi¢oes climdticas da regiao,
0 que requereria também uma participagdo ativa de universidades e institutos tecnoldgicos.
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1 INTRODUCAO

O mercado de trabalho formal nas dreas rurais do Nordeste brasileiro é bastante limitado. A
maior parte dos empregos com carteira de trabalho assinada se concentra nos polos de fruti-
cultura irrigada, nas lavouras de cana-de-agticar e nas plantagdes do Matopiba.” Afora essas
dreas de modernizagio agricola, o segmento que mais ocupa mao de obra na regido ¢ a agri-
cultura familiar, absorvendo majoritariamente os membros das préprias familias em atividades
agropecudrias informais e trabalhadores contratados em menor escala (Balsadi e DelGrossi,

2018; IBGE, 2019).

O papel da agricultura familiar na geracio de ocupagoes e renda no Nordeste e no Brasil
tem sido possibilitado pelo apoio de politicas publicas setoriais de incentivo a produgao, de
protegao social, de compras governamentais etc. (Grisa e Schneider, 2014). Entre essas poli-
ticas, pelo seu escopo e abrangéncia, uma das mais importantes é o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). O Pronaf foi instituido oficialmente por meio
do Decreto presidencial n° 1.946, de 28 de junho de 1996, com a finalidade de “promover o
desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de
modo a propiciar-lhes 0 aumento da capacidade produtiva, a geragio de empregos e a melhoria

de renda” (Brasil, 1996).

Para realizar essa missao institucional, o referido programa foi dividido em quatro eixos de
agao: i) negociagio e articulagio de politicas puiblicas; ii) instalacio e melhoria de infraestrutura

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bmt74/pf3

2. Artigo baseado nos resultados de projeto de pesquisa institucional desenvolvido no ambito da Universidade do Estado do Rio
Grande do Norte — UERN (campus de Acu), sob a coordenacdo de Joacir Rufino de Aquino. Uma verséo preliminar do referido trabalho
foi também apresentada no 60° Congresso da Sociedade Brasileira de Economia, Administracdo e Sociologia Rural (Sober), realizado
de 8 a 11 de agosto de 2022, em Natal (RN).

3. Professor e pesquisador do curso de economia da UERN (campus de Acu). E-mail: <joaciraquino@uern.br>.
4. Professora e pesquisadora do curso de economia da UERN (campus de Acu). E-mail: <martalacerda@uern.br>.
5. Estudante do curso de ciéncias econdmicas da UERN (campus de Agu). E-mail: <gabriellyassis@alu.uern.br>.
6. Professora e pesquisadora do curso de economia da UERN (campus de Acu). E-mail: <ionarajane@uern.br>.

7. Regido formada pelo estado do Tocantins e partes dos estados do Maranhé&o, Piaui e Bahia, onde ocorreu uma forte expanséo
agricola a partir da segunda metade dos anos 1980, especialmente no cultivo de grdos.



e servicos nos municipios; iii) financiamento da produgao da agricultura familiar; e iv) capacita-
¢ao e profissionalizagao de agricultores familiares e técnicos. Como o elevado custo e a escassez
de crédito eram apontados na época como o maior problema dos produtores rurais, o governo
federal elegeu o “financiamento da produ¢ao” — ou seja, o Pronaf Crédito — como o principal
instrumento a ser utilizado para “promover o desenvolvimento sustentdvel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares” (Brasil, 1996).

Schneider, Cazella e Mattei (2004) explicam que o Pronaf Crédito foi formulado para
apoiar financeiramente as atividades agropecudrias e nao agropecudrias exploradas pelos agri-
cultores familiares e suas associacoes. Por sua vez, Abramovay e Veiga (1999) mencionam que
essa politica de crédito adotou, desde o inicio da sua operacionalizagio, uma sistemdtica de
pagamento bastante branda, com taxas de juros abaixo da inflagao.

Atualmente, a estrutura normativa do Pronaf engloba um leque bastante diversificado
de linhas de financiamento com juros subsidiados: Pronaf Agroindustria, Mais Alimentos,
Mulher, Jovem Rural, Semidrido, Floresta, Agroecologia, Pesca, Pecudria Familiar, Turismo da
Agricultura Familiar, entre outras (Alves ez a/., 2022). O piblico-alvo do crédito rural também
contempla a quase totalidade da agricultura familiar nacional. Mesmo assim, o programa vem
recebendo criticas pela concentragao excessiva dos seus recursos nas regioes Sul e Sudeste, em
detrimento, principalmente, da regiao Nordeste, que concentra quase metade dos agricultores
familiares do pais (Aquino e Schneider, 2015; Troian e Machado, 2020; Valadares, 2021; Wesz
Junior, 2021).

Entre os estados nordestinos, contudo, faltam evidéncias sobre o desempenho do Pronaf,
que tem registrado quedas das aplica¢des em nivel nacional desde 2015. No caso do Rio Grande
do Norte, por exemplo, sabe-se pouco quanto a dinimica agregada dessa politica ptblica nos
ultimos anos, uma vez que os estudos recentes tém sido focalizados em casos de localidades
especificas (Nunes ez al., 2015; Silva, Estevam e Silva, 2020). Ademais, a grande seca que
atingiu o estado (2012-2017) comprometeu muitas das agoes de desenvolvimento rural em
andamento, afetando o publico do programa, que necessita ser redimensionado (Franga e
Moreno, 2017; Souza e Aquino, 2018).

Nesse contexto, o objetivo deste artigo é responder aos seguintes questionamentos: qual
o tamanho do publico de agricultores familiares potencialmente enquadrdveis no Pronaf no
Rio Grande do Norte? Como o programa evoluiu no estado na segunda década do século XXI
(2013-2020)? Quais as principais atividades financiadas? Quais as microrregides mais atendidas,
bem como aquelas em que o grau de cobertura estd abaixo da demanda potencial? Para tanto,
a pesquisa foi desenvolvida em diferentes etapas interligadas. Em um primeiro momento, foi
realizado um levantamento bibliografico, o qual serviu de base para uma melhor compreensao
do tema investigado.



O passo seguinte do trabalho consistiu no levantamento de estatisticas oficiais, visando
coletar elementos que possibilitassem retratar a situagao da agricultura familiar® potiguar segundo
o ultimo Censo Agropecudrio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)’ e veri-
ficar o desempenho dos financiamentos do Pronaf por meio da Matriz de Dados do Crédito
Rural, do Banco Central do Brasil (BCB)." No caso do crédito rural, entre as varidveis que
foram compiladas, buscou-se reunir informagoes sobre: nimero de contratos, valores aplicados,
tipos de atividades financiadas, perfil dos produtores atendidos etc.

A partir das informagoes obtidas por meio das tabulacoes dos dados censitdrios e das ope-
racoes financeiras do Banco Central, buscou-se descrever e analisar os nimeros, objetivando
responder aos questionamentos apresentados anteriormente. O processo de andlise dos dados
coletados envolveu diversos procedimentos de tabulagio e discussao das estatisticas organiza-
das. A etapa subsequente consistiu em estabelecer uma ligagao entre os resultados obtidos e a
literatura trabalhada durante a etapa de revisao bibliografica.

A estrutura do texto estd organizada em mais trés segoes, além desta introdugio. A segao
seguinte ¢ dedicada a uma breve caracterizagio da drea de estudo e do publico potencial do
Pronaf no Rio Grande do Norte. A se¢do 3, por sua vez, apresenta e discute os resultados da
investigagao, enfocando o desempenho e a distribuigao socioespacial das operagoes do Pronaf
no campo norte-rio-grandense. A tltima se¢ao faz uma sintese dos principais achados da pes-
quisa, explorando sua contribuigdo para o aprimoramento da politica publica analisada e seu
desdobramento para novos estudos na drea.

2 AGRICULTURA FAMILIAR E O PUBLICO POTENCIAL DO PRONAF NO CAMPO POTIGUAR

O estado do Rio Grande do Norte ocupa uma drea territorial de 52.810 km?, dividida em
quatro mesorregioes (Oeste Potiguar, Central Potiguar, Agreste Potiguar e Leste Potiguar),
19 microrregides e 167 municipios. Limita-se ao norte e ao leste com o Oceano Atlantico,
a0 sul com a Paraiba e a oeste com o Ceard. Entre os nove estados do Nordeste, além de ser
o terceiro menor em extensao, o Rio Grande do Norte se destaca por possuir 93% do seu
territdrio inserido nos limites do semidrido brasileiro (mapa 1).

8. A definicdo de agricultura familiar adotada nas estatisticas do IBGE (2019) seque a Lei n¢ 11.326/2006, que foi regulamentada
pelo Decreto n° 9.064/2017. De acordo com essas normas formais, sdo agricultores familiares os produtores que atendem aos
seguintes critérios: i) possuem, a qualquer titulo, area de até quatro madulos fiscais; ii) utilizam, no minimo, metade da forca de
trabalho familiar no processo produtivo e de geragdo de renda; iii) obtém, no minimo, metade da renda familiar de atividades eco-
ndmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; e iv) dirigem o seu estabelecimento ou empreendimento estritamente com
sua familia. Por excluso, os estabelecimentos ndo enquadrados simultaneamente nos critérios descritos sdo classificados como ndo
familiares (constituidos por mais de quatro modulos fiscais, tocados predominantemente por trabalhadores assalariados e dirigidos
por administradores ou capatazes).

9. Disponivel em: <https://bit.ly/3y4CKaW>.
10. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYedA>.



MAPA 1
Localizacao geografica e area de abrangéncia do semiarido no Rio Grande do Norte (2017)

Lmle Paotiguar

Qeste Potiguar Central Potiguar

' :Na:al

Agreste Potipuar

Fontes: Malha cartogréfica do IBGE (disponivel em: <https://bit.ly/3W4pYDK>; acesso em: 25 fev. 2019); e Sudene (disponivel
em: <https://bit.ly/3faoGIK>; acesso em: 10 jul. 2019).
Obs.: 1. Mapa adaptado, a pedido de Aquino e Nunes (2019), pela gedgrafa R. S. Franca.
2. Mapa reproduzido em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No meio rural potiguar, de forma semelhante ao que acontece no contexto regional
nordestino, apesar das dificuldades enfrentadas no ambiente semidrido e de outros gargalos
estruturais, a agricultura familiar é o segmento social numericamente mais expressivo. Con-
forme Aquino ez al. (2020), tendo por base o Censo Agropecudrio do IBGE, existiam 63.452
estabelecimentos agropecudrios no campo potiguar, em 2017. Desse total, 50.680 (79,9%)
eram familiares. Os autores ainda destacam que a categoria responde por 67,8% da ocupagio
do setor agropecudrio, gerando oportunidades de trabalho para mais de 145 mil pessoas.

Os dados analisados neste estudo revelam, também, que quase todos os agricultores
familiares do Rio Grande do Norte, mapeados pelo tltimo recenseamento oficial realizado
no pais, estavam enquadrados no publico potencial do Pronaf.'" De fato, segundo o Sistema
IBGE de Recuperagao Automadtica (Sidra),' do universo de 50.680 estabelecimentos familiares
existentes no estado, apenas 73 (0,1% do total) podia ser classificado como nio pronafiano,
percentual que se assemelha & média nacional (0,7% do total).

11. A tipologia adotada pelo IBGE para tabular os dados censitarios contabiliza todos os agricultores familiares classificados pela
Lei n® 11.326 que se enquadram nos grupos do Pronaf, conforme as regras vigentes na safra 2017/2018. Ou seja, ndo se trata de
produtores que efetivamente receberam algum empréstimo de crédito rural, mas da fracéo da totalidade do segmento familiar que
apresentava, no periodo do recenseamento, potencial de enquadramento nas faixas de renda do publico do programa (DelGrossi, 2019).

12. Disponivel em: <https://bit.ly/3RuK6vg>.



A grande aderéncia da agricultura familiar estadual aos critérios classificatérios do Pronaf
se deve ao baixo nivel de renda dos produtores locais. A tabela 1 evidencia que a maioria dos
agricultores familiares do Rio Grande do Norte estd classificada no chamado grupo B do pro-
grama (79,3%), com renda bruta anual de até R$ 20 mil, cujo valor situa-se bem abaixo do
teto maximo de enquadramento de tal politica até recentemente, estipulado em R$ 360 mil.
Acima da parcela mais pobre da agricultura local, situa-se um pequeno grupo de produtores
de renda média (20,5%), classificados no grupo V do programa.

TABELA 1
Numero, area e pessoal ocupado nos estabelecimentos familiares do Rio Grande do
Norte segundo a tipologia dos grupos do Pronaf (2017)

) ) Estabelecimentos Area (ha) Pessoal ocupado
Tipo de agricultor’ - - -
Nimero % NUmero % NUmero %
Grupo B 40.206 79,3 607.027 64,1 108.471 74,8
Grupo V 10.401 20,5 335.610 35,5 36.132 24,9
N&o pronafiano 73 0,1 3.873 0,4 400 0,3
Total familiar 50.680 100,0 946.510 100,0 145.003 100

Fonte: Censo Agropecuario 2017. Disponivel em: <https://bit.ly/3RuK6vg>. Acesso em: 20 set. 2021.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Grupo B (pobre) = com renda bruta até R$ 20 mil; grupo V (intermediario) = com renda bruta de R$ 20 mil até
R$ 360 mil; ndo pronafiano (consolidado) = com renda bruta acima de R$ 360 mil.

Deslocando o foco da andlise para os montantes de riqueza produzida, contudo, des-
cortina-se um cendrio de desigualdade bastante preocupante no campo norte-rio-grandense.
Para confirmar essa afirmagio, a tabela 2 detalha a distribuigao entre os diferentes segmentos
de agricultores do valor total da produgao (VIP), calculado por meio da conversao de toda a
produgao obtida nos estabelecimentos rurais em valores monetarios, inclusive o autoconsumo.
Por conseguinte, ratificando o que fora dito anteriormente, a referida tabela indica que os
agricultores familiares pobres do grupo B do Pronaf, que sio maioria do segmento (79%),
produziram apenas 31% do VTP, o que representa um montante médio anual muito baixo
por estabelecimento, inferior a R$ 6 mil.

TABELA 2
Distribuicdo do VTP da agricultura familiar do Rio Grande do Norte pela classificacao
dos grupos do Pronaf (2017)

Tipo de agricultor! Estabelecimentos com producdo % VTP (R$) % VTP médio (R$)
Grupo B 39.439 79,0 229.622.000 31,0 5.822
Grupo V 10.381 20,8 453.170.000 61,1 43.654
N&o pronafiano 73 0,1 58.987.000 8,0 808.041
Total familiar 49.893 100,0 741.779.000 100,0 14.867

Fonte: Censo Agropecudrio 2017. Disponivel em: <https://bit.ly/3RuK6vg>. Acesso em: 20 set. 2021.

Elaboracéo dos autores.

Nota: ' Grupo B (pobre) = com renda bruta até R$ 20 mil; grupo V (intermediario) = com renda bruta de R$ 20 mil até
R$ 360 mil; ndo pronafiano (consolidado) = com renda bruta acima de R$ 360 mil.



A faixa intermedidria da agricultura familiar potiguar agregada no grupo V do Pronaf
(20,8% do total), por seu turno, gerou 61,1% do valor de toda a produgao da categoria,
alcancando a média de R$ 43.654,00, em 2017. Por sua vez, o seleto grupo de produtores
familiares nao pronafianos (0,1%), muito provavelmente origindrio das cadeias produtivas da
fruticultura irrigada, produziu 8% do VTP do publico analisado e apresentou uma surpreen-
dente capacidade média de geragao de riqueza de mais de R$ 800 mil ao ano (tabela 2).

Evidencia-se, pelo exposto, que os agricultores familiares potiguares sdo marcados, em sua
maioria, por fragilidades econdmicas e apresentam baixo potencial de realizar investimentos
a partir das receitas oriundas de seus estabelecimentos. Essa situagao se agravou no periodo
de 2012 22017, quando o estado foi atingido pela Grande Seca, que impactou fortemente as
atividades agropecudrias de sequeiro (Franca e Moreno, 2017; Souza e Aquino, 2018). Nesse
cendrio, a politica publica de crédito do Pronaf desempenhou um papel importante para
alavancar as atividades abaladas nos anos seguidos sem chuva. O programa, porém, apesar de
sua importincia, apresenta alguns problemas operacionais que limitam o seu alcance socioam-
biental. E o que serd demonstrado a seguir.

3 EVOLUCAO RECENTE E DISTRIBUICAO SOCIOESPACIAL DO PRONAF NO RIO
GRANDE DO NORTE

O Pronaf ¢ uma politica pabica de geracio de emprego e renda que estd presente atualmente
em todos os municipios potiguares. Em relagao a evolugio recente de suas linhas de financia-
mento, a tabela 3 mostra que as aplicagoes variaram bastante no periodo analisado. De 2013 a
2020, foram realizadas 373.334 operagoes de crédito, tendo o montante superado a marca de
R$ 1,8 bilhao (em valores constantes de 2020). Esse volume de recursos, por sua vez, se distri-
buiu em empréstimos de baixo valor médio, entre R$ 4 ¢ R$ 6 mil, indicando um perfil voltado
ao atendimento do publico do microcrédito rural classificado no grupo B do programa, que
representa a maioria dos agricultores familiares locais, conforme demonstrado na segao anterior.

Observe-se que, em 2013, o nimero de contratos do Pronaf superou o contingente de
agricultores familiares do estado (50.680). Esse fato ¢ explicado pela regra de que mais de um
membro da familia pode acessar o crédito. Além disso, por conta dos efeitos da Grande Seca
(2012-2017), o governo federal abriu linhas de financiamentos suplementares e renegociou
dividas rurais, possibilitando a manutencao das contratacoes apesar da estiagem prolongada.



TABELA 3
Evolucdo dos contratos e dos recursos aplicados pelo Pronaf no Rio Grande do Norte
(2013-2020)

Ano Contratos — A Valor — B (R$)" Valor médio — B/A (R$)
2013 58.129 297.641.070,06 5.120,35
2014 45,934 278.672.617,40 6.066,80
2015 45,185 228.954.549,67 5.067,05
2016 43.725 198.187.731,64 4.532,60
2017 49.276 225.811.333,11 4,582,58
2018 47.228 225.692.290,34 4.778,78
2019 42.531 210.095.808,14 4.939,83
2020 41326 198.997.213,59 4.815,30
Total 373.334 1.864.052.613,96 4.992,99

Fonte: BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.
Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Valores atualizados pelo Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) de 2020.

Com efeito, mesmo com baixos valores médios, o programa apresentou um grau de
atendimento bastante significativo da agricultura familiar estadual, registrando o seu menor
desempenho no quantitativo de contratos em 2019 e 2020.

A evolugio regular e expressiva das contratagoes do Pronaf no campo norte-rio-grandense
é resultado de um aprendizado do conjunto de mediadores (sindicatos rurais, bancos e érgaos
de assisténcia técnica e extensao rural — Ater) envolvidos na operacionalizacdo do programa
nos 167 municipios do estado. Isso porque, nos primérdios dessa politica, até o comego dos
anos 2000, existiam muitos problemas burocriticos que bloqueavam o acesso dos agricultores
ao crédito. Como resultado, boa parte dos projetos elaborados era negada por inconsisténcias
das propostas e baixa capacidade de pagamento dos produtores (Aquino, 2003; Bastos, 20006).

No que concerne ao publico atendido, a tabela 4 destaca que os homens tém sido os
maiores beneficidrios do programa, detendo um percentual mais elevado dos contratos (56,9%)
e do volume de recursos aplicados (63,4%). As mulheres agricultoras, por sua vez, obtiveram
43,1% dos contratos e somente 36,6% dos recursos aplicados de 2013 a 2020. Ao que parece,
quando o responsavel pela familia ¢ do sexo masculino, as chances de auferir o crédito se elevam,
geralmente porque os homens sio os detentores do titulo da propriedade e, possivelmente,
usam seus estabelecimentos como garantia na tomada do financiamento.



TABELA 4
Distribuicdo por sexo dos contratos e dos valores aplicados pelo Pronaf no Rio Grande
do Norte (2013-2020)

(Em %)
Sexo Contratos % Valor (R$)’ %
Masculino 212.599 56,9 1.180.916.172,60 63,4
Feminino 160.735 431 683.136.441,35 36,6
Total 373.334 100,0 1.864.052.613,95 100,0

Fonte: BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.
Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Valores atualizados pelo IGP-DI de 2020.

A tabela 5, na sequéncia, indica que os agricultores e agricultoras familiares potiguares
usaram o crédito do Pronaf de diferentes formas em suas unidades produtivas. No entanto, as
operagdes de custeio para a manutengao das propriedades apresentaram um baixo desempe-
nho. Na verdade, a maior parte dos empréstimos tem sido direcionada para os investimentos
agricolas e, especialmente, para os investimentos nas atividades pecudrias, somando 74,9%
dos contratos e préximo de 70% dos valores aplicados de 2013 a 2020.

Note-se que o problema do baixo uso do crédito de custeio nao é uma particularidade
do publico do Pronaf no Rio Grande do Norte. Na verdade, a situa¢do se verifica em todos
os estados nordestinos, uma vez que as contragoes dessa modalidade de crédito se concentram
majoritariamente no Sul-Sudeste (Silveira ez a/., 2016; Troian e Machado, 2020; Wesz Junior,
2021). Tal fato representa um gargalo estrutural para a agricultura familiar local e regional,
que nao dispde de capital de giro préprio suficiente para garantir o funcionamento de suas
unidades econdmicas entre os ciclos produtivos das lavouras e rebanhos.

TABELA 5
Distribuicdo das modalidades e tipos de atividades financiadas pelo Pronaf no Rio Grande
do Norte (2013-2020)

Modalidade/atividade Contratos % Valor (R$)! %
Custeio agricola 2.600 0,7 33.096.219,28 1,8
Custeio pecuario 17.709 4,7 168.081.838,62 9,0
Investimento agricola 73.338 19,6 379.599.531,19 20,4
Investimento pecuario 279.682 74,9 1.283.214.624,04 68,8
Outros 5 0,0 60.400,82 0,0
Total 373.334 100,0 1.864.052.613,95 100,0

Fonte: BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.
Elaboragéo dos autores.
Nota: ' Valores atualizados pelo IGP-DI de 2020.

Merece destaque na tabela 6, de modo complementar as informagdes anteriores, que
56,1% dos recursos de investimentos pecudrios sao destinados exclusivamente para aquisi¢ao



de animais e 29,1% foram aplicados em melhorias na estrutura fisica das propriedades.” Entre
os rebanhos, os maiores investimentos sao na bovinocultura leiteira e de corte. Esse perfil de
operagao tem convertido o Pronaf em uma politica estratégica para o fortalecimento da pecudria
familiar norte-rio-grandense, ligando o crédito a outras a¢des governamentais em andamento,
a exemplo do Programa do Leite.

A excessiva concentragio dos investimentos do Pronaf na pecudria bovina tem vérias
explicagdes. Por um lado, isso se deve a tradigao cultural dos produtores locais na criagao de
animais desde a época da colonizagao do estado (Santos, 2002). Por outro lado, a situagio
¢ fruto da “padronizagao” das operagoes de crédito, imposta principalmente pela limitagao
da oferta de técnicos para elaborar projetos de forma individualizada, conforme as diferentes
oportunidades de investimento agropecudrias e no agropecudrias (Aquino e Bastos, 2015).

TABELA 6
Tipo de atividade pecuaria financiada pelo crédito de investimento do Pronaf no Rio
Grande do Norte (2013-2020)

Atividade pecudria Contratos % Valor (R$)! %

Aquicultura 188 0,1 753.766,66 0,06
Aquisicdo de animais 131.222 46,9 719.526.185,25 56,07
Aquisicdo de animais de servico 5.481 2,0 17.433.323,87 1,36
Aquisicdo de ativos operacionais 316 0,1 1.560.795,88 0,12
Aquisicdo de propriedades rurais 0 0,0 0,00 0,00
Aquisicdo de veiculos 2.476 0,9 18.117.587,77 1,41
Atendimento a cooperados (MCR 5-2) 0 0,0 0,00 0,00
Bovinocultura 0 0,0 0,00 0,00
Cooperativas de crédito 0 0,0 0,00 0,00
Financiamento Procap-Agro 0 0,0 0,00 0,00
Integralizacdo de cotas-partes 0 0,0 0,00 0,00
Melhoramento das exploracdes 86.704 31,0 373.826.176,74 29,13
Maquinas, equipamentos, materiais e utensilios 8.783 3,1 34.329.187,47 2,68
Pastagem 2132 0,8 4.970.609,92 0,39
Pesca 3.680 1,3 22.486.015,15 1,75
Pesquisa e assisténcia agropecuaria 0 0,0 0,00 0,00
Servicos profissionais/técnicos 38.700 13,8 90.210.975,33 7,03
Total 279.682 100 1.283.214.624,04 100

Fonte: BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.
Elaboracéo dos autores.

Nota: ! Valores atualizados pelo IGP-DI de 2020.

Obs.: Procap-Agro — Programa de Capitalizacdo de Cooperativas Agropecudrias.

E importante sublinhar que o grau de acesso dos produtores aos recursos do programa
nao tem sido homogéneo entre as dezenove microrregioes do estado, como ¢ possivel perceber

13. BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.



na ultima coluna da tabela 7, que relaciona o publico do crédito em 2017 com o nimero de
contratagdes naquele ano. Com efeito, enquanto algumas microrregioes apresentam grau
de cobertura superior a 100%, em outras verifica-se a ocorréncia de uma parcela significativa
do publico potencial que nio obteve financiamentos. Grosso modo, mais de 50% das micror-
regioes do Rio Grande do Norte apresentam um moderado grau de cobertura do Pronaf. Essa
situagdo, inclusive, pode ter se agravado, haja vista a queda nos contratos registrada nos dois
ultimos anos da série analisada na tabela 3.

TABELA 7
Grau de cobertura dos contratos do Pronaf nas dezenove microrregioes do Rio Grande
do Norte (2017)

Micoregido sronf 2017 4 v Mo P e
Mossord 2.865 57 1.522 3,1 53,1
Chapada do Apodi 3.713 7.3 2.781 5,6 74,9
Médio Oeste 1.989 3,9 1.683 3,4 84,6
Vale do Acu 2.714 5,4 2.384 4,8 87,8
Serra de S&o Miguel 4.107 8,1 2.665 5,4 64,9
Pau dos Ferros 3.359 6,6 4.165 8,5 124,0
Umarizal 2.325 4,6 3.308 6,7 142,3
Macau 471 0,9 336 0,7 71,3
Angicos 1.502 3,0 2.025 4,1 134,8
Serra de Santana 4.566 9,0 3.510 7,1 76,9
Seridd Ocidental 1.584 3,1 1.751 3,6 110,5
Seridé Oriental 2.156 43 3.101 6.3 143,8
Baixa Verde 1.904 3,8 1.606 3,3 84,3
Borborema potiguar 3.875 1,7 6.173 12,5 159,3
Agreste potiguar 7.296 14,4 6.821 13,8 93,5
Litoral nordeste 2.538 5,0 1.893 3,8 74,6
Macaiba 2.583 5,1 1.557 3,2 60,3
Natal 177 0.3 347 0,7 196,0
Litoral Sul 883 1,7 1.648 3.3 186,6
Total 50.607 100,0 49.276 100,0 97,4

Fontes: Censo Agropecuério 2017 (disponivel em: <https:/bit.ly/3RuK6vqg>; acesso em: 20 set. 2021); e BCB (disponivel em:
<https://bit.ly/2IKYe4A>; acesso em: 10 out. 2021).
Elaboracéo dos autores.

Outro impasse na operacionalizagio do Pronaf no Rio Grande do Norte, demonstrado
na tabela 8, refere-se a baixissima participa¢ao dos investimentos em modelos ambientalmente
sustentdveis de agricultura e de apoio a juventude rural. De 2013 a 2020, foram efetivados
apenas 22 contratos do Pronaf Agroecologia e 104 contratos do Pronaf Jovem. Esses niimeros
sao inexpressivos diante dos mais de 370 mil contratos realizados pelo programa.



Em termos préticos, seguindo a tendéncia nacional, varios fatores podem estar compro-
metendo o desempenho dessas linhas especiais de crédito no meio rural potiguar. Conforme
explicam Aquino, Gazolla e Schneider (2017), entre os obstdculos operacionais elencados
para explicar a baixa demanda e o desempenho insignificante do Pronaf Verde, destacam-se:
a falta de divulgacio e de conhecimento dos agricultores sobre as linhas de crédito especiais; a
falta de assisténcia técnica adequada para elaborar os projetos de sistemas produtivos de base
ecoldgica; os custos elevados do processo de certificagio orginica por auditoria exigidos; e as
dificuldades burocréticas de acesso ao crédito com os bancos.

TABELA 8
Numero de contratos e valores aplicados pelas diferentes linhas de crédito do Pronaf
no Rio Grande do Norte (2013-2020)

Linhas de crédito NUmero de contratos Valores aplicados (R$)'
Agroecologia (A) 22 134.531,82
Agroindustria 6 75.400,82
AgroindUstria (investimento) 24 453.936,36
Bioeconomia 0 0,00
Cotas-partes 0 0,00
Custeio 6.296 89.711.053,51
ECO — energia renovavel e sustentabilidade ambiental (B) 1" 278.858,20
FGPP — Resolucdo n® 4.801, art. 2¢ 0 0,00
Floresta (C) 0 0,00
Jovem 104 449.098,29
Mais Alimentos 13.047 191.591.475,03
Microcrédito 209.419 782.417.301,04
Mulher 1.463 10.390.555,08
Produtivo Orientado 0 0,00
Pronamp 0 0,00
Reforma Agraria 10.302 64.254.939,86
Reforma Agrdria (microcrédito) 0 0,00
Sem subprograma 126.739 689.555.235,75
Semiarido (D) 5.901 34.740.228,19
Pronaf Verde (A+B-+C+D) 5.934 35.153.618,20
Pronaf total 373.334 1.864.052.613,95

Fonte: BCB. Disponivel em: <https://bit.ly/2IKYe4A>. Acesso em: 10 out. 2021.

Elaboracéo dos autores.

Nota: ! Valores atualizados pelo IGP-DI de 2020.

Obs.: FGPP — Financiamento para Garantia de Precos ao Produtor; e Pronamp — Programa Nacional de Apoio ao Médio
Produtor Rural.

Da mesma forma, a tabela 8 alerta para a situagdo de um grupo de agricultores especifico:
os assentados de reforma agrdria. O Rio Grande do Norte alberga em seu territério 19.884



familias vivendo em 298 projetos de assentamento, que ocupam 529,5 mil hectares de terra.'*

No decorrer do periodo analisado, foram realizadas somente 10.302 operagdes de crédito em
favor desse grupo de produtores, especialmente por meio da linha denominada Pronaf A.
Ademais, nio foram registradas operagoes de microcrédito rural nas dreas reformadas, o que
se constitui em uma modalidade de crédito mais adequada 4 baixa capacidade de pagamento
desse perfil de agricultor familiar que necessita de recursos subsidiados para estruturar suas
propriedades (Bittencourt, 1998; Mattei, 2014; Silva, 2012).

Logo, por mais que o Pronaf tenha evoluido satisfatoriamente no campo potiguar, parecem
existir vdrios pontos em aberto. E preciso ampliar o grau de cobertura do programa e ampliar
os valores médios dos contratos, mas isso, por si s6, nao ¢ suficiente. Os dados apresentados
sugerem que o desafio maior é vincular o modelo agricola estimulado pelo financiamento a
uma agenda de desenvolvimento rural sustentdvel. Na construgao dessa agenda, as questoes
apontadas nesse breve artigo nao podem ficar de fora do debate, sob pena de reduzir os efeitos
transformadores dos recursos governamentais aplicados.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo demonstra que o Pronaf se converteu em uma politica publica de grande relevincia
para o financiamento da agricultura familiar no Rio Grande do Norte. Apenas de 2013 a 2020,
o programa efetivou mais de 370 mil operagdes de crédito e aplicou um montante préximo
de R$ 2 bilhoes. No perfodo recente, entretanto, tem ocorrido uma queda nas operacoes do
programa, deixando uma parcela dos produtores sem acesso a financiamento, apresentando
graus diferenciados de cobertura entre as dezenove microrregioes do estado.

De fato, observando a distribui¢ao socioespacial do crédito por microrregioes, constatou-se
que menos de 50% delas obtiveram cobertura total do publico potencial em 2017. Entre as
mais atendidas, destacam-se as microrregides de Natal, Litoral Sul e Borborema potiguar. A
microrregido de Mossord, por seu turno, é a que possui o menor grau de cobertura.

Além das questoes relativas a cobertura do crédito, outro aspecto que sobressaiu da andlise
dos dados foi o baixo valor médio dos contratos, entre R$ 4 mil e R$ 6 mil. Esses pequenos
empréstimos apresentam reduzida capacidade de estruturar as unidades produtivas no campo
potiguar, especialmente na sua por¢ao semidrida. Mesmo assim, a situagao persiste no tempo
e dificilmente serd alterada, pois a agricultura familiar norte-rio-grandense ¢ representada
majoritariamente por produtores de baixa renda, com capacidade limitada de oferecer garantias
a0s bancos para obter créditos de valores mais elevados.

Quanto ao perfil das operagées, verifica-se um maior atendimento aos agricultores em
comparagao com as agricultoras familiares, podendo a participagao das mulheres indicar uma
estratégia para aumentar a capacidade de financiamento do estabelecimento, além do zicker
médio do microcrédito individual do responsdvel pela unidade de produgao. Por sua vez, as
atividades financiadas por ambos os sexos estao concentradas em investimentos na aquisi¢ao de

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3RUEMI5>. Acesso em: 20 fev. 2022.



animais e melhorias na infraestrutura das propriedades. Nesse ponto, o destaque negativo ¢é o
baixo apoio a agroecologia, 4 juventude rural e aos assentados em projetos de reforma agraria.

Diante do exposto, é preciso investigar, em novas etapas da pesquisa, quais os fatores
explicativos desses resultados operacionais, bem como os impactos produtivos dos investimen-
tos realizados e sua capacidade de gerar ocupagio e renda para as familias beneficidrias dos
financiamentos subsidiados, uma vez que quase 80% dos agricultores do estado continuam
classificados potencialmente no grupo B do Pronaf.

Tais evidéncias poderdo contribuir para subsidiar os gestores ptiblicos no aprimoramento
do programa e na melhoria da sua execugio em favor dos agricultores dos espacos menos aten-
didos. Igualmente, os resultados apresentados podem subsidiar novas pesquisas no 4mbito das
universidades sediadas no estado, tendo em vista a abrangéncia e a relevincia do Pronaf para
o desenvolvimento rural dos municipios norte-rio-grandenses.

REFERENCIAS

ABRAMOVAY, R.; VEIGA, ]. E. da. Novas institui¢oes para o desenvolvimento rural:
o caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf). Brasilia:
Fipe; Ipea, 1999. (Texto para Discussao, n. 641).

ALVES, E ez al. Anilise das linhas alternativas de investimento do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar: légica operacional e assimetrias regionais. Mercado
de Trabalho: conjuntura e andlise, Brasilia, n. 73, p. 141-155, 2022.

AQUINO, J. R. de. Agricultura familiar e politicas ptblicas: o caso do Pronaf no municipio
de Sao Miguel — RN. 2003. 107 f. Dissertagao (Mestrado) — Universidade Federal de Campina
Grande, Campina Grande, 2003. Disponivel em: <https://bit.ly/3y9bN5S>. Acesso em:
10 jan. 2022.

AQUINO, ]. R. de ez al. Agricultura familiar no Rio Grande do Norte segundo o Censo
Agropecudrio 2017: perfil e desafios para o desenvolvimento rural. Revista Econémica do
Nordeste, Fortaleza, v. 51, p. 113-131, suplemento especial, 2020.

AQUINO, ]J. R. de; BASTOS, F. Dez anos do programa Agroamigo na regido Nordeste:

evolugao, resultados e limites para o fortalecimento da agricultura familiar. Revista Econdmica
do Nordeste, Fortaleza, v. 46, p. 139-160, suplemento especial, 2015.

AQUINGO, J. R. de; GAZOLLA, M.; SCHNEIDER, S. O financiamento ptblico da produgao
agroecoldgica e organica no Brasil: inovagio institucional, obsticulos e desafios. /n: SAM-
BUICHI, R. H. ez al. (Org.). A Politica Nacional de Agroecologia e Produg¢ao Organica

no Brasil: uma trajetdria de luta pelo desenvolvimento rural sustentdvel. Brasilia: Ipea, 2017.

AQUINGO, J. R. de; NUNES, E. M. Desempenho recente e perspectivas da economia do
Rio Grande do Norte no século XXI. BNB Conjuntura Econémica, Fortaleza, p. 289-3006,
2019. Edigao especial.

AQUINO, J. R. de; SCHNEIDER, S. O Pronaf e o desenvolvimento rural brasileiro: avancos,
contradi¢oes e desafios para o futuro. /n: GRISA, C.; SCHNEIDER, S. (Org.). Politicas publi-
cas de desenvolvimento rural no Brasil. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2015. p. 53-81.



BALSADI, O. V.; DELGROSSI, M. E. Labor and employment in Brazilian northeastern
agriculture: a look at the 2004-2014 period. Revista de Economia e Sociologia Rural, Pira-
cicaba, v. 56, n. 1, p. 19-34, 2018.

BASTOS, F. Ambiente institucional no financiamento da agricultura familiar. Sao Paulo:
Polis; Campinas: Ceres/IFCH/Unicamp, 20006.

BITTENCOURT, G. A. et al. Principais fatores que afetam o desenvolvimento dos
assentamentos de reforma agrdria no Brasil. Brasilia: Incra/FAO, 1998. 67 p. (Relatério
de Pesquisa).

BRASIL. Decreto n°® 1.946, de 28 de junho de 1996. Cria o Programa Nacional de Fortalec-
imento da Agricultura Familiar — Pronaf, e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia,

p. 11854, 1° jul. 1996. Disponivel em: <https://bit.ly/3rrLTIV>.

DELGROSSI, M. E. Algoritmo para delimitagao da agricultura familiar no Censo Agro-
pecudrio 2017, visando a inclusio de varidvel no banco de dados do censo, disponivel
para ampla consulta. Brasilia: FAO; SAF/Mapa; Finatec, 2019.

FRANCA, J. M. E de; MORENO, J. C. Uma reflexao sobre os impactos causados pela
seca no Rio Grande do Norte de 2012 a 2016. Parcerias Estratégicas, Brasilia, v. 22, n. 44,
p. 213-232, 2017.

GRISA, C. SCHNEIDER, S. Trés geragoes de politicas publicas para a agricultura familiar e
formas de interagdo entre sociedade e Estado no Brasil. Revista de Economia e Sociologia
Rural, Piracicaba, v. 52, p. S125-S146, 2014.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Agro-
pecudrio 2017: resultados definitivos. Rio de Janeiro: IBGE, 2019.

MATTEI, L. Evolug¢ao do crédito do Pronaf para as categorias de agricultores familiares A e A/C
entre 2000 e 2010. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 45, n. 3, p. 58-69, 2014.

NUNES, E. M. et al. Microcrédito, infraestrutura e desenvolvimento rural: o Agroamigo
investimento e custeio na agricultura familiar de territérios do Rio Grande do Norte. Revista
Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 46, p. 55-71, 2015.

SANTOS, P. P. dos. Evolu¢ao econdmica do Rio Grande do Norte: século XVI ao XXI.
Natal: Departamento Estadual de Imprensa, 2002.

SCHNEIDER, S.; CAZELLA, A. A.; MATTEI, L. Histérico, caracteriza¢io e dinAmica recente
do Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. /z: SCHNEIDER,
S.; SILVA, M. K;; MARQUES, P E. M. (Org). Politicas piblicas e participagao social no
Brasil rural. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2004.

SILVA, D. A. da. Desenvolvimento e politicas publicas: uma avaliagao do Pronaf A nos
assentamentos de reforma agrdria do Rio Grande do Norte. 2012. Tese (Doutorado) — Depar-
tamento de Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2012.

SILVA, A. E da; ESTEVAM, S. M.; SILVA, C. N. M. da. Agricultura familiar e o crédito
rural do Pronaf (Grupo B) na drea de abrangéncia do Banco do Nordeste — Agéncia de Pau
dos Ferros/RN. Revista Caminhos de Geografia, Uberlindia, v. 21, n. 73, p. 24-39, 2020.



SILVEIRA, FE. G. ¢t al. Politicas publicas para o desenvolvimento rural e de combate a
pobreza no campo. Brasilia: IPC-IG/PNUD, 2016.

SOUZA, E. M. de; AQUINO, J. R. de. A Grande Seca e seus efeitos na produgao agropecudria
do Rio Grande do Norte: 2012-2016. Revista GeoNordeste, ano XXIX, n. 2, p. 174-195, 2018.

TROIAN, A.; MACHADO, E. T. L. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar no Brasil: andlise da evolucio e distribuicao entre 1999 e 2017. Revista Desenvolvi-
mento em Questao, Unijui, ano 18, n. 50, p. 109-128, 2020.

VALADARES, A. O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf): uma revisao bibliografica (2009-2019). Rio de Janeiro: Ipea, 2021. (Texto para
Discussao, n. 27006).

WESZ JUNIOR, V. J. O Pronaf pés-2014: intensificando a sua seletividade? Revista Grifos,
Chapecé, v. 30, n. 51, p. 89-112, 2021.






g ECONOMIA SOLIDARIA
E POLITICAS PUBLICAS







Susana lglesias Webering?
Maria Anielly dos Santos?

1 INTRODUGAO

A discussao em torno da economia soliddria (ES) emergiu no Brasil para designar os grupos de
produgao, comercializa¢io e/ ou consumo que se organizam em diferentes formas de empresas
autogestiondrias, associativismo e cooperativismo de cardter suprafamiliar, com base em princi-
pios como a propriedade coletiva e a gestao democrdtica. A discussdo surgiu na década de 1990
em meio a um contexto de crise econdmica, reestruturagio produtiva e desemprego estrutural,
periodo em que se comegou a discutir outras formas de trabalho que nao o assalariado, o que
engendrou as politicas de geragio de trabalho e renda (Singer, 2002). Estas relagoes que (re)
constroem o trabalho de acordo com a cooperagao e ideais de solidariedade constituem redes
de empreendedores, féruns, disciplinas em universidades, pesquisas, redes de gestores publicos,
com diversidade de dreas de atuacio, formacio e niveis sociais.

Nesse sentido, o enfoque proposto para este estudo estd relacionado ao histérico do
movimento de ES e ao intento de institucionalizar o tema com a criagao da Secretaria Nacio-
nal de Economia Solid4ria (Senaes), em 2003, no Ambito do entio Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE). Para tanto, buscou-se revisitar uma das primeiras agoes desenvolvidas por
essa secretaria, que se trata do primeiro mapeamento nacional dos empreendimentos econd-
micos soliddrios (EES). Esse mapeamento teve a finalidade de conhecer a realidade da ES no
pais, com a gera¢do de um sistema nacional de informagdes que servisse de base para politicas
publicas, pesquisas, disseminagio de féruns e redes (Barbosa, 2007; Silva, 2020b).

A pesquisa se desenvolveu na regiao da Baixada Fluminense, no estado do Rio de Janeiro,
com o retorno a campo quinze anos depois do primeiro mapeamento realizado no local (Webe-
ring, 2005), revisitando dez municipios: Nova Iguacu, Mesquita, Sao Joao de Meriti, Seropédica,
Nil6polis, Duque de Caxias, Japeri, Magé, Queimados e Belford Roxo. Assim, a questao que
orientou esta pesquisa pode ser expressa da seguinte forma: qual a realidade da ES na Baixada
Fluminense quinze anos depois do processo de divulgacio e mobilizacao realizado pela equipe
gestora no estado do Rio de Janeiro por ocasiao do primeiro mapeamento de ES no Brasil?
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O objetivo foi diagnosticar os espagos de discussao e articulagao dos atores envolvidos
nos municipios investigados, bem como as politicas publicas e legislagao existentes. Para
isso, foi realizada uma pesquisa exploratéria com base nas seguintes técnicas: levantamento
bibliografico, entrevistas, visitas as prefeituras e as secretarias municipais, participagio nos
féruns e contatos com os grupos de produg¢ao. Ao todo, foram realizadas onze entrevistas com
membros de empreendimentos, coordenadores e gestores puablicos, entre 2019 e 2021, devido
a pandemia da covid-19. Procedeu-se entao a elaboragio de uma andlise de dados por muni-
cipios que compdéem, em seu conjunto, um relatério técnico de pesquisa cujos resultados sao
apresentados sucintamente neste trabalho. Os dados foram sintetizados por categorias e
s30 apresentados na se¢io 4, possibilitando que se chegassem a intersecoes, diferencas e desafios
do campo na regio.

2 0 CONTEXTO BRASILEIRO DA ECONOMIA SOLIDARIA

O histérico da ES no Brasil remete A crise econémica da década de 1990 e ao problema do
desemprego que atravessava o pais naquele periodo, quando comecaram a se desenvolver
experiéncias de cooperativas populares e ganhava contorno uma ES que nio reconhecia a
Organizagio das Cooperativas Brasileiras (OCB) como representante tnica do cooperativismo
(Pinho, 2004). Com isso, surgiram representagdes multiplas para esse conjunto de cooperativas
nao alinhadas 4 OCB, que, na década de 2000, conformariam novos polos de decisoes politicas
nos Ambitos locais, regionais e nacional.

A ES se estruturou como um movimento social, especialmente a partir das edi¢oes do
Férum Social Mundial (FSM). O primeiro aconteceu em Porto Alegre em 2001, onde houve
um grande interesse pelo tema da ES e a afinidade desta com os ideais de que um outro mundo
é possivel, que foi o tema do evento. A partir dali, foi organizado um grupo de trabalho para a
organizacao do tema na edigao seguinte que seria em 2002, também em Porto Alegre, onde teve
um espaco ainda maior. O grupo era composto por diversos segmentos de organizagoes e redes
do campo, cidades, igrejas, universidades, sindicatos, experiéncias de apoio ao crédito, experién-
cias governamentais e redes de informagbes, o que gerou vinculos nacionais e internacionais.

Ao término de 2002, ano de eleigdes presidenciais, o grupo realizou a I Plendria Brasileira
de Economia Soliddria, ocasido em que foi aprovada uma carta ao presidente recém-eleito,
Luiz Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT). O documento de interlocugao
intitulava-se Economia soliddria como estratégia politica de desenvolvimento e reivindicava a cria-
¢a0 de uma secretaria no futuro governo. Em janeiro de 2003, aconteceu o III FSM, em Porto
Alegre, ocasido na qual foi realizada também a II Plendria para a mobilizagio e a defini¢io de
estratégias para o campo da ES. Em julho daquele mesmo ano, aconteceu a III Plendria, quando
foi criado o Férum Brasileiro de Economia Solid4ria (FBES) com a incumbéncia de mobilizar
as bases da ES no pais, fundamentado em uma carta de principios e uma plataforma de lutas
ali aprovada (Grupo de Trabalho Brasileiro de Economia Soliddria, 2003). Além da definigao
da composi¢do e do funcionamento do FBES, foi iniciado o processo de interlocugao com a
recém-criada Senaes. O evento também orientou a criagao dos féruns estaduais e regionais,



0 que garantiria a realizagao do I Encontro Nacional de Economia Soliddria em 2004. Ainda
ocorreram a IV e a V plendrias, em 2008 ¢ 2012, respectivamente (Silva, 2020a).

A consolidagao do movimento de ES e sua institucionaliza¢io via Senaes — criada em
2003, no 4mbito do MTE, e que teve o professor Paul Singer como secretdrio durante treze
anos —, além de secretarias em outros Ambitos da administra¢do publica, possibilitaria, de
fato, que muitos empreendimentos passassem a se orientar a partir dessas especificidades e
da representatividade dessa outra forma de economia e organizacio social (Webering, 2019).

Desde a sua criagao, em 2003, até 2016, a Senaes desenvolveu a¢oes no sentido de institu-
cionalizar a politica publica de ES no Brasil enquanto estratégia de desenvolvimento econémico,
social e sustentdvel, em didlogo constante com a sociedade civil organizada, além de parcerias
com outras estruturas e programas de governo. Nao obstante, enfrentou vdrias dificuldades
(internas e externas) relacionadas a execugao de seus orgamentos (Nagem e Silva, 2013).

Para ter uma nogao mais aproximada desse universo de praticas e experiéncias coletivas
no Brasil, a Senaes realizou o primeiro mapeamento nacional dos EES no Brasil, em parceria
com o FBES, entre 2004 e 2006. O mapeamento aconteceu pela organizagao de uma equipe
gestora nacional e equipes gestoras estaduais (EGEs), formadas por universidades, empreen-
dimentos, féruns de ES, assessorias (fundamentalmente organizagdes do terceiro setor),
delegacias regionais de trabalho (DRTs), entre outros. Foi a articulagao das equipes gestoras
que viabilizou uma primeira aproximag¢io dos empreendimentos, em sua maioria informais.
Os objetivos seriam a divulgagao da ES e o incentivo 2 criagio dos féruns regionais e muni-
cipais, bem como o desenvolvimento de uma base de dados, o Sistema Nacional de Informa-
¢oes em Economia Solidéria (Sies), para fomentar pesquisas, informagdes e politicas publicas
(Webering, 2005; Silva, 2020b).

O primeiro mapeamento identificou 14.954 EES em 2.274 municipios brasileiros.
Por sua vez, entre o final de 2009 e inicio de 2013, ocorreu o segundo mapeamento, quando
foram identificados 19.708 EES, organizados e distribuidos entre 2.713 municipios em todos
os estados da Federagio. Deste total, 11.869 (60,2%) eram empreendimentos novos, ou seja,
nao haviam sido registrados no mapeamento anterior, e 7.839 (39,8%) foram revisitados.
Ademais, 55% deles atuavam na drea rural, 35% na urbana e 10% declararam atuar simulta-
neamente em dreas rural e urbana. O segundo mapeamento contabilizou um total de 1.423.631
trabalhadores associados (Silva e Carneiro, 2016; Silva, 2020b).

Além do mapeamento, a Senaes implementou o Programa Economia Soliddria em
Desenvolvimento, fazendo-o de forma participativa, incluindo a sociedade civil no processo
deliberativo. Para isso, duas estruturas foram fundamentais na defini¢io, no acompanhamento
e na legitimagao de acoes e projetos sob a coordenagio da Senaes: o Conselho Nacional de
Economia Soliddria (CNES) e as conferéncias nacionais de economia soliddria (Conaes), que
ocorreram em 2006, 2010 e 2014. Como exemplo, somente para a II Conaes, foram reali-
zadas 27 conferéncias estaduais, nas quais foram eleitos 1.460 delegados(as), sendo 730 de
empreendimentos, 365 do poder piblico e 365 de organizacdes da sociedade civil. Como fase



preparatéria, foram realizadas 187 conferéncias territoriais ou regionais, em 2.894 municipios
brasileiros, com 15,8 mil representantes locais (Silva, Cunha e Silva, 2018; Silva, 2020c).

Em 2015, o primeiro plano nacional de ES foi aprovado, consolidando as deliberacoes da
I1I Conaes e trabalhando com a sociedade civil para fornecer ferramentas para a administragio
federal e outras instancias (estaduais, distrital e municipais) agirem, com vistas a fortalecer a
ES. O plano nacional continha como principais desafios: foco na organizacio da produgio,
vendas e consumo, obtengio de crédito e fortalecimento de politicas soliddrias de financia-
mento, educac;z’lo e treinamento, consultoria técnica e progresso das organizagoes de ES no pais.
As metas aprovadas foram traduzidas no Plano Plurianual 2016-2019 do governo federal (Silva
e Silva, 2017; Silva, Cunha e Silva, 2018).

Contudo, em 2016, ja sob a presidéncia de Michel Temer, a Senaes foi transformada em
subsecretaria do MTE e teve seu orgamento fortemente restringido. Em 2019, no inicio do
governo de Jair Bolsonaro, o préprio MTE, 6rgao que representava um espago de mediagao
entre capital e trabalho, foi extinto. As atribui¢cdes da Senaes foram enviadas ao Ministério
da Cidadania, ficando restrita a politica de assisténcia social e renda. Esta agao mutilou o
projeto de ES enquanto estratégia de desenvolvimento econ6émico e social via fortalecimento
do cooperativismo e associativismo urbano e rural. Outra expressao disso foi a paralizagao de
conselhos participativos de politicas publicas, como o préprio CNES e o Conselho Nacional
de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea).*

Do Consea partiu a proposi¢ao de programas pioneiros relacionados a agricultura familiar:
o Programa de Aquisigao de Alimentos (PAA); a ampliacio e o aperfeicoamento do Programa
Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), com a determinagio de que 30% da alimentagio
escolar seja comprada diretamente de agricultores familiares; a aprovagao da Politica Nacio-
nal de Agroecologia e Producio Orginica; a proposi¢ao da Politica Nacional de Redugio de
Agrotéxicos (PL n° 6.670/2016), entre outros (Mello, 2018; Sambuichi ez a/.; 2017; Valadares
et al., 2022). Desse modo, programas que também estiveram, na prética, relacionados a agenda
da ES no Brasil, foram reconhecidos como estratégicos para a organizagao coletiva dos agri-
cultores familiares (Pinho, 2019).

Somente em dezembro de 2019, o Senado Federal aprovou o Projeto de Lei da Camara
(PLC) n° 137/2017 que cria a Politica Nacional de Economia Solidéria (PNES) e o Sistema
Nacional de Economia Soliddria (Sinaes). A matéria ainda estd pendente de aprovagao na
Camara dos Deputados, mas foi considerada uma vitéria pelo movimento de ES. O projeto
original é de 2012 (PL n° 4.685/2012) e foi proposto por deputados do PT, do Partido Socialista
Brasileiro (PSB) e do Partido Democritico Trabalhista (PDT).’> Além do cadastro nacional de
empreendimentos, a PNES prevé estratégias de desenvolvimento sustentdvel e o fomento do
trabalho cooperativo e associativo, além de dispor ainda sobre agdes de educacio, assisténcia
técnica e crédito subvencionado (Politica..., 2019).

4. Para maiores informagdes a respeito do CNES, ver Silva e Alencar (2020), e sobre o Consea, ver Silva (2017h).
5. Sobre 0 PL n® 4.685/2012, ver Silva e Silva (2015).
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Parece contraditério, pois justamente quando a Senaes e as instincias participativas (CNES e
Conaes) foram desarticuladas, a PNES estd em vias de ser aprovada. A questao que emerge
é se e como a PNES serd operacionalizada, caso venha mesmo a ser concretizada.

3 MEMORIA DO PRIMEIRO MAPEAMENTO NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
E NA BAIXADA FLUMINENSE

Para a realizagio do mapeamento nacional, a Senaes contou com a parceria do FBES e a orga-
nizagdo das EGEs estaduais. Para comegar, foram disponibilizadas listagens provenientes do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) e da Relagao Anual de Informagoes
Sociais (Rais), e, a partir dai, foi feita uma pré-selecio de empreendimentos, excluindo aqueles
facilmente percebidos como empresas tradicionais de mercado ou que o préprio nome demons-
trasse ndo ser um empreendimento de ES. Para essa pré-listagem, entraram as associagdes com
fins econémicos e cerca de 10% das cooperativas, ressaltando o fato de que as informagées
precisariam ser completadas posteriormente pelas equipes locais (Webering, 2005).

A EGE do estado do Rio de Janeiro era composta por membros de empreendimentos, pelo
Férum de Cooperativismo Popular do Estado do Rio dae Janeiro (FCP), por pesquisadores e
assessorias. Na época, além do FCP, havia a Rede Soliddria de Angra dos Reis, o férum de ES
de Duque de Caxias e o Férum Municipal de ES de Teresépolis. A discussao da ES concentra-
va-se nestes locais, abrangendo principalmente empreendimentos da regiao metropolitana ou
que estavam ligados as institui¢oes de fomento e assessorias. Por este motivo, a EGE planejou
a realizagao de semindrios de divulgagao por todo o estado.

Uma entidade local deveria ser indicada para a realiza¢do do convénio com a Senaes,
sendo corresponsavel pela elaboragao do plano de trabalho, que deveria ser desenvolvido de
forma participativa e prever equipes de entrevistadores, supervisores e roteiro de atividades
técnicas que dariam suporte ao Sies. Para que tudo isso fosse possivel, os membros da EGE se
dividiram por regi6es, marcando encontros nas DRTs para conversarem com os subdelegados
e suas equipes, no intuito de esclarecer o mapeamento e o motivo dos semindrios, organizados
por equipes locais.

Ao todo foram dezessete semindrios entre novembro e dezembro de 2004 com o intuito de
divulgar, pré-cadastrar os EES e propor a formagao dos féruns municipais ou regionais de ES.
Em algumas regioes, aconteceram as indicagdes para a continuidade dos encontros, como foi
o caso de Nova Iguagu, Niterdi e Volta Redonda. A EGE Rio de Janeiro foi a tinica a planejar
semindrios regionais de divulgagio, a buscar parcerias com as DRTs, liderangas e entidades
locais para a organizacio e divulgacio da ES. O semindrio que abrangeu Duque de Caxias,
Magé e Sao Joao de Meriti aconteceu em 11 de dezembro de 2004 ¢ o que abrangeu Belford
Roxo, Nilépolis, Nova Iguacu, Queimados e Mesquita foi em 12 de dezembro de 2004. Embora
nao constem na listagem, pois os semindrios ocorreram em uma primeira fase do mapeamento
e respeitaram a abrangéncia das DRTs, os municipios de Japeri e Seropédica também foram

mapeados (Webering, 2005).



A estrutura e apoio das DRTs a época foram fundamentais para a realizagao do mapea-
mento. Este fato gerou até mesmo surpresa por parte de alguns delegados, pois, entre as fun-
coes das DRTs, estava justamente a fiscalizagio do trabalho informal, realidade da maioria dos
empreendimentos e o que justificava a desconfianga dessas entidades.

De fato, o semindrio de Nova Iguacu foi proveitoso. Ali foi organizada uma equipe — duas
pessoas de assessorias e duas de empreendimentos, sendo uma associacio de artesios e outra
de um grupo de produgio apoiado pela Diocese de Nova Iguacu — para garantir a organizagao de
um segundo encontro. A equipe continuou se reunindo na DRT, com a delegada do trabalho, um
representante do FCP, um do Movimento Fé e Politica e uma pesquisadora da UFR], jun-
tando-se posteriormente um padre, mais empreendedores, um representante da Secretaria
Municipal do Trabalho e um do Centro de Direitos Humanos da Diocese de Nova Iguagu.
O grupo se dedicou a organizar um segundo evento que aconteceu em 17 de setembro de 2005
no Servigo Social do Comércio (Sesc) de Nova Iguacu. Optou-se pelo formato de uma feira
cultural e de ES, com exposi¢ao dos empreendimentos e grupos culturais. O evento contou
também com a presenca de autoridades locais, palestrantes e membros do FCP, no intuito de
oficializar a criagao de uma rede de empreendimentos na regiao.

Na segunda fase do mapeamento, os empreendimentos que constavam na pré-listagem
organizada pela Senaes, mais aqueles que foram contactados na primeira fase, foram visitados e
entrevistados. Posteriormente, aqueles que foram considerados de ES, de acordo com o termo
de referéncia que orientou o mapeamento, foram cadastrados no Sies (Webering, 2005).

4 VOLTANDO A CAMPO QUINZE ANOS DEPOIS

Em termos geogréficos, sucintamente, a Baixada Fluminense corresponde a uma faixa de ter-
ras planas recortadas por rios entre a Serra do Mar e o litoral do Rio de Janeiro, tendo como
limite, a oeste, o municipio de Itaguai e, a leste, o estado do Espirito Santo. Esse grande terri-
tério é subdividido de acordo com suas caracteristicas, entre eles a Baixada da Guanabara que
corresponde A parte no entorno da bafa de Guanabara e que abrange parte dos municipios
do que se convencionou posteriormente Baixada Fluminense. Isso porque um dos recortes
mais conhecidos, e talvez simplista, surgiu a partir da Fundagio para o Desenvolvimento da
Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (Fundrem) que, na década de 1970, com base em
critérios como urbanizagao e densidade demografica, interpretou a baixada em termos de uni-
dades urbanas integradas a oeste, ou seja, como parte dos municipios que compdem a regido
metropolitana do Rio de Janeiro (Alves, 2003). Atualmente, ela é composta por: Guapimirim,
Magé, Duque de Caxias, Nova Iguagu, Sao Joao de Meriti, Nilépolis, Belford Roxo, Mesquita,
Queimados, Japeri, Paracambi, Seropédica e Itaguai. Para esta pesquisa, apenas Paracambi e
Itaguai nao foram visitados, totalizando dez municipios em andlise.

A tabela 1, a seguir, apresenta a andlise comparativa entre os dez municipios, organizados
a partir de oito categorias que orientaram a andlise documental e o roteiro de entrevistas.



TABELA 1
Comparativo entre os municipios da Baixada Fluminense (2021)

Belford Duque de

Nova

Sao Joao

Categorias ROXO Caxias Magé Mesquita Nildpolis lquagu Seropédica  Japeri de Meriti Queimados
Normativa Sim Sim Nao  Sim Nao Sim Nao Nao Nao Nao
juridica

Conselho Nao Nao Nao Nao N&o Nao N&o Nao N&o Nao
Politica Sm  Sim  Sm  Sm  Sim  Sim Sim Sim Nio Sim
publica

Espacos Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Forum ou Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
rede

Realiza

reunioes ou Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim Sim
assembleias

Decisoes

participa- Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
tivas

Parcerias Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
EES no Sies' 1 22 0 11 3 17 8 0 10 4

Fonte: Dados de pesquisa de campo.
Elaboracéo das autoras.
Nota: ' Dados relativos ao seqgundo mapeamento nacional realizado entre 2010 e 2013. Disponivel em: <https://bit.

ly/3E9tKoL>.

Em Belford Roxo e Nova Iguagu, foram criadas leis municipais de fomento a ES: Lei
n°1.538, em 18 de julho de 2016, e Lei n°4.766, em 11 de junho de 2018, respectivamente.
Em Duque de Caxias, o Decreto Municipal n® 6.208/2012 instituiu a politica municipal de
fomento a ES local. Entre os objetivos definidos, estao: a geragao de trabalho e renda; estimulo
a organizacio popular e registro de empreendimentos da ES; educacio, formacio e capaci-
tacao técnica dos trabalhadores dos empreendimentos soliddrios. Em Mesquita, o Decreto
n° 1.047/2011 disp6e sobre a implanta¢io da politica municipal de ES, o que contribui para a
integracio das estratégias de desenvolvimento econdmico e social. Além disso, existe o Decreto
n° 1.201/2012, que regulamenta a feira municipal de ES, definida como um espago ptblico
de apoio, comercializagio e capacitagao de iniciativas populares de geracio de trabalho e renda
na ética da ES.



Em outros municipios, embora nao existam normativas jurl’dicas expressamente de ES,
hd normativas relacionadas & produgao e a comercializagao de produtos da agricultura familiar
de forma associativa, o que atesta a afinidade e a proximidade entre esses movimentos: em
Japeri, a Feira da Roga, instituida via Decreto n® 1.949/2011; em Magé, a Feira da Agricultura
Familiar estd regulamentada pela Lei n® 2.165/2012; e em Queimados, a Feira da Roga estd
regulamentada pela Lei n° 1.240/2015. Além disso, Mesquita e Seropédica possuem programas
municipais de coleta seletiva em parceria com cooperativas de catadores de materiais recicld-
veis, sendo elas a Coopcarmo e a Cootraser, respectivamente. Vale destacar que essa relagao
entre ES e a organizacio coletiva de catadores jd é bem consolidada no Brasil (Silva, 2017a).

Embora nas normativas de Duque de Caxias (municipio pioneiro na articula¢io da ES
na regiao) e Nova Iguacu estejam previstos apoio e capacita¢ao, na pratica, as politicas vém se
restringindo a concessao dos espagos de comercializagao. Em Belford Roxo, Mesquita e Japeri,
por exemplo, existem histéricos de maior engajamento das prefeituras.

Verificou-se que nenhum dos municipios possui conselho ou fundo municipal ativo de
ES, apesar de estarem previstos em algumas normativas juridicas. Por sua vez, é possivel afirmar
que existem féruns ou redes jd consolidadas, com as especificidades de Magé, Queimados,
Seropédica e Sao Joao de Meriti. Inclusive, foi possivel verificar que as agdes governamentais
existentes sao resultado da articulagio dos empreendimentos via essas redes ou féruns, ainda
que isto tenha ocorrido, em alguns casos, com o apoio de igrejas e assessorias.

Em todos os municipios, existem politicas ptblicas relacionadas a ES, considerando tam-
bém aquelas relativas a agricultura familiar e a coleta seletiva, embora ainda muito suscetiveis
aos interesses que orientam os mandatos, nio envolvendo o uso de recursos orcamentérios e
por vezes restritas aos espacos de comercializagao. A excegao ¢ Sao Joao de Meriti.

Em relacio ao diagndstico dos espacos de construgao e realizagao da ES nos dez muni-
cipios investigados, ¢ possivel afirmar que atualmente existem espagos de comercializacio e
de reunioes em todos os municipios, considerando sobretudo as feiras de agricultura familiar.
A interface da ES com a agricultura familiar chamou atengao na pesquisa e confirma os dados
do mapeamento nacional que apontou ocupagoes predominantemente agricolas entre os inte-
grantes dos ESS (60%), indicando que 55% dos ESS atuam na 4rea rural, alguns préximos
as dreas urbanas e atuando simultaneamente nas duas (10%), enquanto 35% dos EES atuam
em dreas urbanas (Kuyven, Gaiger e Silva, 2020).

Em Magé, existe uma feira de agricultura familiar demandada por dois empreendimen-
tos, a Cooperativa Magé e a Associagao de Produtores Rurais de Magé. Apesar de existir essa
parceria entre empreendimentos da agricultura familiar e a prefeitura, até 2021 nao havia uma
vinculagio direta com o movimento de ES, o que vem se transformando com as a¢oes de mobi-
lizagao de um férum regional. Situagao parecida acontece com Queimados. Em Seropédica,
por sua vez, existem experiéncias consolidadas, inclusive contando com parcerias da prefeitura
e da UFRR], via extensio universitdria, além de outros empreendimentos como a Serorginico.
Em Sao Jodo de Meriti, conforme j4 mencionado, nao foi identificada qualquer a¢io de apoio



da administragdo municipal, e os empreendimentos do municipio tém se vinculado a féruns
vizinhos. Contudo, existe um intento de se consolidar um férum municipal.

Quanto a estrutura desses espacos de ES, os membros se organizam de forma democri-
tica e os recursos sao oriundos das atividades de comercializa¢ao dos empreendimentos, que
os préprios membros gerenciam com autonomia, contemplando, portanto, os principios de
autogestdo ¢ autonomia da ES. No entanto, verifica-se uma dependéncia em relagao ao poder
publico municipal, uma vez que esses espagos sao cedidos pelas prefeituras ou pela universidade,
e as feiras de comercializagio necessitam de incentivos municipais e regulamentagao prépria
para exercer suas atividades.

Os atores dos préprios empreendimentos, féruns ou redes foram os que mostraram maior
conhecimento do histérico da ES nos municipios, sobre o funcionamento e especificidades
da ES, da autogestao, bem como o interesse pela continuidade das experiéncias. Os gestores
publicos entrevistados nao souberam informar a historicidade da ES nos municipios. Isso se
explica devido as mudangas a cada governo eleito, o que prejudica também a continuidade
das politicas publicas, conforme diagnosticado em nivel nacional por Silva (2020c). Essa con-
tinuidade vem sendo garantida pela atuago dos féruns, dai a importancia da participagao e
cooperagao entre os empreendimentos, em que se destaca a atuagao das mulheres.

Logo, ¢ possivel afirmar que o primeiro mapeamento empreendido pela extinta Senaes e
a atuacdo da EGE no Rio de Janeiro, cujo processo de organizagao iniciou-se ainda em 2004,
tiveram um papel fundamental na disseminagao da ES nos municipios pesquisados, tanto que
essa memoria aparece nas entrevistas realizadas em Duque de Caxias, Nova Iguacu e Sao Joao
de Meriti. Outro indicador dos desdobramentos do mapeamento é o fato de os entrevistados
conhecerem o termo e saberem o que ¢ ES, o que ndo ocorria naquela época. Contudo, a
necessidade de mais agoes no sentido de incentivar a expansio e fortalecimento da ES ¢ uma
queixa comum entre os entrevistados.

Mais recentemente, em 2021, ganhou f6lego a proposta do Férum Regional de ES da
Baixada Fluminense, uma articulag¢io entre os féruns municipais no sentido de consolidar,
em meijo a pandemia da covid-19, um férum regional, animados pelo langamento do edital
Retomada Cultural do governo do estadual, financiado pela Lei Aldir Blanc, quando repre-
sentantes do movimento submeteram um projeto que foi contemplado. Desde entio, vem se
desenvolvendo um conjunto de agoes, nas modalidades remota e presencial (obedecendo aos
protocolos de prevencio da covid-19), com o objetivo de valorizar, fortalecer e criar oportu-
nidades de geragao de trabalho e renda na regido, formando uma rede de apoio para artistas,
artesaos, pequenos agricultores e consumidores atentos ao comércio justo e soliddrio. O pri-
meiro Circuito de Cultura Popular e Economia Soliddria da Baixada Fluminense aconteceu
em 25 de margo de 2021. Além da comercializagao, os circuitos desenvolvem a¢oes formativas
e culturais e procuram envolver empreendimentos dos municipios da regiao, parcerias com as
prefeituras, o FCP e o Instituto Federal de Educagao Ciéncia e Tecnologia do Rio de Janeiro
(IFR]), campus Sao Joao de Meriti.



Portanto, as informagoes obtidas nas entrevistas expdem a relevincia dos ESS como con-
traponto as desigualdades sociais agravadas pelas transformag¢ées no mundo do trabalho e os
padroes de desenvolvimento vigentes. Contudo, embora se verifique o potencial da cooperagio
e da ES enquanto préxis, os trabalhadores enfrentam muitos desafios relacionados a uso de
tecnologias, qualificagao profissional, politicas pablicas consistentes, bem como maior articu-
lagao com as institui¢des de ensino superior locais, o que expde um ainda fragil ecossistema
empreendedor soliddrio na regido (Morais e Bacic, 2019; Sanches e Morais, 2020).

Ainda assim, essas experiéncias de trabalho em cooperagio constituem espagos diferen-
ciados de sociabilizacao e aprendizagem, construidos pelos préprios atores envolvidos, fato
que apareceu em todas as entrevistas (Webering, 2020). Tais experiéncias, em pequena escala,
integram o urbano e o rural via redes de apoio mutuo, o que favorece uma dindmica territorial
econdmica e social sustentdveis, contando ainda com a participagao de outros atores (como
prefeituras e suas secretarias, instituicdes de ensino e pesquisa, assessorias e igrejas).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A diversidade de estratégias populares para a sobrevivéncia e organizagao do trabalho encon-
tra expressoes variadas em seus espagos e tempos. O histérico da sofrida Baixada Fluminense
no Rio de Janeiro ¢ prova disso, e a ES parece ter encontrado ali um solo fértil, onde, ji de
outras décadas, vicejavam verdadeiras redes de resolucio de problemas préticos em fungao da
ocupacio desordenada (Monteiro, 2016).

Por este estudo, foi possivel identificar seus principais padroes de localizagao e manifes-
tagao, bem como seus pontos de inflexdo com o sistema econdmico vigente e os espagos de
disputa politica em que seus atores estao envolvidos. Com essas informagdes, serd realizdvel
um planejamento mais contundente de desenvolvimento regional, programas, estratégias
e capacitagdo para o melhor aproveitamento do potencial da ES, o que deveria envolver a
articulagao entre os grupos (via féruns e redes locais), as universidades/institutos federais (via
extensao universitdria) e as agoes governamentais (via politicas ptblicas). O protagonista desses
avangos deve ser o préprio movimento de ES.

Voltando a campo quinze anos depois do primeiro mapeamento dos EES realizado pela
Senaes, encontrou-se presente aquele que foi um de seus objetivos realizado — a divulgacio da
ES e o incentivo a criagao dos féruns regionais e municipais (Brasil, 2006) —, o que sé pode
ser verificado em um horizonte temporal maior. Isto é, se em 2004 o termo ES era pouco
conhecido e havia apenas o embrido de um férum em Duque de Caxias, atualmente a regiao
conta com féruns ou redes em todos os municipios, além de normativas juridicas e da articu-
lagdo em curso de um férum regional da Baixada Fluminense. Nao obstante, os atores também
reconhecem as fragilidades desse processo.

As reflex6es em torno da temdtica analisada indicam a urgéncia de se (re)pensar essas outras
formas de mobilizagao e organizagao do trabalho que recuperam a dinimica da ajuda mdtua
e desenvolvem uma cooperacio diferenciada, que continuam emergindo mesmo em meio a



uma dindmica econémica que anima o individualismo e a competitividade insustentiveis,
seja em termos econdmicos, sociais e ambientais. Algo que coincide com o atual contexto de
pandemia em func¢io da covid-19, em que tem se reconhecido a necessidade de (re)valorizar
os lagos comunitdrios e soliddrios, repensar modelos de produgio e consumo.

Apesar dos embates tedricos, conceituais e politicos existentes no campo da ES (Henriques,
2014), este conjunto qualitativo de informagdes permite justificar e fundamentar a importan-
cia de se reconhecer a ES como uma outra forma de economia que (co)existe com o sistema
capitalista, a partir de praticas de cooperagio que sempre existiram e vao continuar emergindo
(Kropotkin, 2009). A experiéncia que, em cardter de urgéncia, nio deve ser desperdicada. Para
isso, torna-se essencial o reconhecimento por parte do Estado e a implementagio de agdes/
politicas puablicas, bem como de maior inser¢ao das instituigoes de ensino e pesquisa em sua
comunidade para fortalecer um ecossistema empreendedor soliddrio e a constru¢io de uma
economia plural (Polanyi, 2000), ndo apenas como um paliativo para as crises.
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1 INTRODUGAO

A utilidade social ¢ um conceito recente, mas significativo na literatura sobre economia soliddria
(Gadrey, 2004; Offredi e Ravoux, 2010, Jany-Catrice ez al. 2014; Silva Junior, 2016, Lopes, Rigo
e Silva Junior, 2018; Leal, 2021). Um empreendimento de economia soliddria demonstra sua
utilidade social quando, para alcancar a sua missao, age em prol da redugao das desigualdades,
do fortalecimento dos lagos sociais e da melhoria das condigoes de vida coletiva no territério de
atuacdo. Sua utilidade social se afirma no valor societal criado mediante o processo colaborativo
de acio do empreendimento para resolver os problemas comuns do territério. A utilidade social
¢, portanto, uma convengao social, politica, econémica, ecolégica e cultural, na qual se espera
que o publico de interesse do empreendimento de economia soliddria esteja engajado na busca
de um padrio de vida melhorado, devendo produzir valor e beneficios societais no territdrio
(Duclos, 2010). O objetivo deste estudo é justamente apresentar um conjunto de indicadores
que possam transmitir, em um processo de avaliagdo, as particularidades da utilidade social
de empreendimentos de economia soliddria — de modo particular, os identificados como de
finangas soliddrias* — e os beneficios coletivos gerados para sua sustentabilidade.

Com base nessas consideragdes iniciais ¢ antes de apresentar a matriz de indicadores de
utilidade social que podem ser agregados na avaliagio dos empreendimentos de finangas soli-
ddrias (como os fundos rotativos solid4rios e os bancos comunitirios de desenvolvimento), vale
destacar a importante premissa assumida de que um indicador sempre tem um valor expresso
qualitativa ou quantitativamente e por trds desse valor haverd a representagao de uma dada
realidade contextual. Para Bellen (2005), indicador é uma medida que resume informagées
relevantes de um fendémeno particular, sendo, portanto, evocado para deixar mais perceptivel
uma tendéncia ou um fendmeno que nao seja imediatamente detectdvel. Assim, o valor de um
indicador pode mostrar uma realidade passada ou expor a situagio atual e projetar um cendrio
futuro. Desse modo, um conjunto de indicadores deve ser analisado de modo interdependente
e encarado como um instrumento que vai subsidiar o gestor para tomar decisoes que podem
afetar agdes do presente e apontar caminhos para o futuro. Contudo, os resultados expressos
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por indicadores sem a compreensao do contexto podem deformar as decisoes e oferecer solugdes
falaciosas acerca das estratégias de gestao do empreendimento.

Destarte, um dos desafios considerdveis na mensuragao da sustentabilidade das organiza-
¢oes e o estabelecimento de novos indicadores de riqueza é superar a énfase nas metodologias
predominantemente quantitativas, afirma Bellen (2005). E necessério lembrar que a atuagio dos
empreendimentos de finangas soliddrias, no tocante as suas opera¢oes com produtos e servigos
financeiros, tende a utilizar mais indicadores quantitativos para poder avaliar o desempenho
desta dimensdo econdmica. Por sua vez, ressalta-se que muitas das dimensées de avaliagao
desses empreendimentos nao sao necessariamente associadas a quantidade, especialmente as
grandezas fisicas. No fundo, hd um fetichismo pelas cifras na definigao e na avaliagio da eficd-
cia e do desempenho dos empreendimentos. Entretanto, como atesta Jany-Catrice (2012),
as cifras nao tém o monopdlio dos fatos e dos resultados. Elas possuem iluséria neutralidade
axiolégica e iluséria validagao social, quando nao se interroga a maneira como os indices sao
elaborados, privando-os e despersonalizando-os das relagdes sociais.

Em relagao a um possivel conflito no estabelecimento e na designagao dos indicadores de
utilidade social para avaliar a sustentabilidade e efetividade dos empreendimentos de finangas
soliddrias, existem argumentos a favor da aplicacao daqueles com caracteristicas especificas de
medigao. Para Bellen (2005), por exemplo, os indicadores podem ser qualitativos ou quanti-
tativos, mas as experiéncias associadas ao desenvolvimento sustentdvel, tendem a ser avaliadas
mais pelo viés qualitativo. Existem razées que legitimam esta op¢ao em funcio das limitagoes
implicitas ou mesmo explicitas que a perspectiva do resultado quantitativo assume. E, claro,
uma avalia¢io qualitativa pode bem ser transformada no processo de andlise em uma notagao
quantitativa. Em reforco a isso, Gallopin (1996, p. 105) demonstra que os indicadores quali-
tativos se impdem em ao menos trés casos, conforme resumido adiante.

1) Quando informagdes de cardter quantitativo nio estdo disponiveis.

2) Quando o fendmeno avaliado tem caracteristicas inerentemente nao quantificaveis,
como ¢ o caso de muitas caracteristicas culturais ou politicas em alguns fen6menos.

3) Quando os aspectos do custo do processo avaliativo se tornam decisivos. Ao se re-
cordar das caracteristicas dos empreendimentos de financas soliddrias, entende-se
que eles se enquadram — de alguma maneira — nas trés situagdes mencionadas por

Gallopin (1996).

Outra questao que se impoe na singularidade desses empreendimentos é que estes nao se
limitam as necessidades individuais do seu publico cliente ou restringem sua gestao ao cresci-
mento e a alavancagem dos seus indicadores de resultados gerenciais. Alinhadas aos principios
que concebem a prépria economia soliddria, essas organizagdes tém uma missao mais ampla que
se expande para agir na melhoria das condigoes coletivas, comunitdrias e territoriais. Tendo isso
por base, o que se pretende neste estudo é apresentar o complemento aos indicadores estabele-
cidos e vinculados 4 matriz de sustentabilidade financeira das estruturas financeiras soliddrias,
a fim de apoiar um instrumento avaliativo que contenha as matrizes de indicadores quantita-
tivos e qualitativos agregados para alcangar a amplitude da atuagao desses empreendimentos.



Dessa forma, estamos préximos ao que Tendrio e a/. (2003) aconselham quando afirmam que
a avaliacdo dos projetos de desenvolvimento territorial nao deve ser baseada em uma matriz de
indicadores apenas quantitativos ou qualitativos.

Afinal, uma matriz nao é incompativel com a outra e cada uma tem uma perspectiva
prépria e oportuna para que os indicadores sejam empregados, devendo ser considerados
complementares e nao antagdnicos. Ademais, Neiva ez a/. (2013, p. 117) exibem uma adver-
téncia que se deve ter aten¢do: “um indicador numérico nao necessariamente expressa um
valor quantitativo; pode representar um valor qualitativo na medida em que se refere a uma
questao de percep¢ao”. Em relacio a tal controvérsia, Joaquim Melo, um dos coordenadores
da Rede Brasileira de Bancos Comunitirios (RBBC), tem a seguinte percepgao.

Quanti ou quali? Para o banco comunitdrio, o quantificar conta menos. Parece que apenas o
que tem ndimeros é valorado e significativo. Nesse sentido, o Pronatec capacitou 20, 30, 50, 200
mil pessoas em 2011, e é muito mais importante que a Academia de Moda do Banco Palmas
que capacitou 300 pessoas. A questdo é o modelo de desenvolvimento que vocé aponta! O papel
do banco, ou dos bancos comunitdrios, no treinamento de 20 ou 200 mulheres que vivem no
bairro ¢ saber se isso gerou outros impactos, relacionados a participagio em agbes comunitdrias,
a sua emancipagio, ao fato de seus filhos nio estarem mais envolvidos no tréfico de drogas. Estas
questdes nunca se encaixam em medidas convencionais de riqueza e contabilidade financeira,
porque seu modelo de desenvolvimento ¢ diferente. Entao, entender o banco comunitirio ou
analisar ou buscar indicadores ¢ apontar para outro modelo de desenvolvimento que se acredita
ser sustentdvel a longo prazo. Af entendo ir para além do nimero. Esse tipo de banco, ele impacta
outras tantas agoes que também geram trabalho e renda, mas sao indiretas. E ai que td a sutileza
do indicador de utilidade social, porque ele é muito dificil, mas eu acho inteiramente possivel
provar isso nos bancos comunitdrios.’

Esse depoimento demonstra a necessidade de se discutir e pensar na avaliagio que considere
as peculiaridades, os significados e os principios da utilidade social dos empreendimentos de
financas soliddrias (Franca Filho, Silva Junior e Rigo, 2012).

2 DIMENSOES E INDICADORES QUE EVIDENCIAM A UTILIDADE SOCIAL DOS
EMPREENDIMENTOS DE FINANCAS SOLIDARIAS

Em qualquer processo de avaliacio, uma tarefa fundamental é o estabelecimento de um con-
junto de indicadores que permita determinar e esclarecer o fendmeno avaliado, além de indicar
o que se espera que seja medido. Considera-se que nas atuais avaliacoes de empreendimentos
de finangas soliddrias, o fendmeno nao é adequadamente percebido em virtude de o sistema de
indicadores ser inapropriado para permitir a exposi¢do mais precisa de suas caracteristicas
reais. Bellen (2005) aborda um aspecto essencial dessa discussao ao explicar que um indicador
¢ um pardmetro ou valor derivado que aponta e fornece informagées sobre o estado de um
fendmeno, e sua mais importante caracteristica ¢ a relevincia para o processo de tomada de
decisao. Gallopin (1996), por sua vez, acrescenta algo mais profundo e pertinente a proposta

5. Informacdes obtidas em entrevista concedida a Jeova Torres Silva Junior e Ariddne Scalfoni Rigo, realizada no dia 18 de janeiro
de 2013, Fortaleza/CE.



deste estudo ao afirmar que, para ser representativo, um indicador deve ser importante tanto
para os tomadores de decisao quanto para o publico que participa da construgio da informa-
¢ao do indicador ou que ¢ avaliado por ele. Em outros termos, os indicadores mais destacados
sa0 aqueles que sintetizam as informagoes mais relevantes, tornam o fendmeno avaliado com
a configuragao mais proxima ao que ele representa de modo real, e sao compreendidos pelos
publicos que dele fazem parte.

Os indicadores de projetos de natureza comunitdria, cooperativa e social, tais como os
empreendimentos de finangas soliddrias, necessitam estar envolvidos em uma concepgao
de avaliagao subjetiva, intuitiva e, as vezes, até informal, conforme recomendam Boullosa e
Aratjo (2010). Isso é importante para se obter resultados criveis em relagao as agoes realizadas
pelos empreendimentos sob avaliagao. No apéndice A, apresentamos uma proposta de matriz
com dimensées e indicadores que podem servir como demarcadores para a avaliagao desses
empreendimentos, servindo como base para um reconhecimento mais qualitativo e substantivo
de sua utilidade social. Acerca da concepgiao, da base tedrica, do contetido e da aplicagio dessa
matriz discorremos a seguir.

O percurso metodoldgico para conceber a matriz de dimensoes e indicadores exposta
no apéndice A se amparou em diversas técnicas e fontes. Uma delas foi a visita de campo aos
empreendimentos de financas soliddrias brasileiros, tanto os fundos rotativos soliddrios quanto
os bancos comunitdrios de desenvolvimento. Além disso, nessas visitas, realizaram-se entrevistas
semiestruturadas com os coordenadores, rodas de conversas com os participantes dos fundos
rotativos e grupo focal com clientes, moradores e pessoas envolvidas com os projetos do Banco
Palmas (banco comunitdrio do Conjunto Palmeiras, em Fortaleza-Ceard, Brasil). Também
foram entrevistados representantes da RBBC e da Secretaria Nacional de Economia Soliddria
do Ministério do Trabalho e Emprego (Senaes/MTE), 6rgao gestor das politicas puablicas
de economia soliddria no Brasil 4 época. Também trouxeram aportes relevantes ao processo de
concepgao da matriz, as entrevistas — e consultas informais — com os pesquisadores franceses
Laurent Fraisse, Hélene Duclos e Florence Jany-Catrice, estudiosos da avaliagao de utilidade
social, sobretudo em empreendimentos e politicas publicas de economia solidéria.

Além dessas, a entrevista com Patrick Viveret foi uma fonte singular de contribuigao para
o nosso estudo, em fun¢io de seu grande dominio do contetido em torno da temdtica dos
novos fatores e indicadores de riqueza, tema central em que orbita nossa proposi¢ao de matriz
de avaliagao da utilidade social. Finalmente, a literatura revisada forneceu informacoes sob a
forma de andlises, proposi¢oes, comentdrios e casos fundantes na construgao da matriz, com
destaque para Meadows et al. (1972), Sen (1979; 2010), Sachs (1993; 2002), Gadrey (2004;
2005), Bellen (2005), Dowbor (2007), Duclos (2010), Duclos e Grésy (2009), Boullosa e
Aratjo (2010), Offredi e Ravoux (2010), Viveret (2010), Franga Filho (2012), Jany-Catrice
(2012), Gadrey e Jany-Catrice (2012), Jany-Catrice et a/l. (2014), Internacional Convivialista
(2020) e Latouche (2022). Nesses textos, estdo a base tedrica que conforma a matriz.

Uma vez exposta a concepgao, as escolhas metodoldgicas e sobre quais referéncias teéricas
estruturam sua elaboragao, serao detalhados o contetido da matriz de avalia¢ao da utilidade



social dos empreendimentos de financas soliddrias (apéndice A). A matriz é composta de cinco
colunas, compulsoriamente vinculadas umas as outras. Na primeira coluna, distribuem-se as
dimensoes; em cada uma delas, encontra-se o enfoque que sintetiza a énfase dada ao conjunto
dos indicadores daquela dimensao. Cada enfoque tem, na coluna seguinte, uma sentenga
acerca da contribuicio que a dimensao e sua énfase aportam para os resultados da sua agao de
utilidade social. A coluna que se segue contém os indicadores, distribuidos por dimensao, énfase
e competéncia, pertinentes para qualificar a utilidade social dos empreendimentos de finangas
soliddrias que podem concretizar a contribui¢ao exigida na coluna anterior. Finalmente, a
coluna destino é utilizada para descrever o propdsito o qual se destina o indicador da coluna
anterior, ou seja, aquilo que se pretende medir com o respectivo indicador.

As linhas da matriz nas trés primeiras colunas sao somente cinco, visto que estao circunscritas
as cinco dimensoes estabelecidas para avaliar a utilidade social dos empreendimentos, com seu
respectivo enfoque e contribui¢do dimensional. Por sua vez, ndo hd limite de linhas para a coluna
indicador, pois podem ser estabelecidos e listados quantos forem considerados necessarios para
obter-se o resultado esperado. A matriz propde sessenta indicadores, mas nio ha rigidez
para fazer destes os tnicos e definitivos para avaliar a utilidade social dos empreendimentos
de financas soliddrias. As linhas referentes ao destino do indicador sio condicionadas pela
quantidade de indicadores listados, embora elas possam variar quando mais de um indicador
for associado para cumprir o mesmo propdsito de avaliagio.

Essa caracterizagao inicial da matriz de dimensoes e indicadores para avaliar a utilidade
social dos empreendimentos de finangas soliddrias revela o acronimo Decid, adotado para
nomed-la a partir da letra inicial dos componentes da primeira linha da matriz (dimensio —
enfoque — contribui¢io — indicador — destino). Assim, tem-se a matriz Decid para avalia¢io da
utilidade social dos empreendimentos de finangas soliddrias, conforme exposto no apéndice A.
Cabe afirmar que uma matriz para avaliar a utilidade social desses empreendimentos ser
nomeada de Decid é oportuno, pois as rédeas da tomada de decisao nos processos de avalia-
¢ao que utilizardo esta matriz estarao diretamente nas maos dos individuos envolvidos na sua
gestdo e na geragao dos beneficios coletivos proporcionados pelo empreendimento avaliado.

A matriz Decid exibe uma concep¢ao multidimensional e aponta cinco dimensées, cuja
premissa ¢ a de que sdo interdependentes e se inter-relacionam para integrar uma abordagem de
avaliagao que reforga os beneficios coletivos e os ganhos societais da utilidade social dos empreen-
dimentos. As dimensdes para a matriz Decid foram definidas a partir das dimensdes do desenvol-
vimento expostas em Sachs (1993, p. 25-27): social, econdmica, ecolégica, espacial-territorial ou
geogréfica e cultural. Posteriormente, esse autor revisou essa estrutura dimensional acrescentando
a dimensao politica nacional e internacional (Sachs, 2002). E imperioso declarar que apesar de a
matriz Decid ter suas dimensoes esquematicamente (forma) constituidas na proposigao de
desenvolvimento de Sachs (1993; 2002), a matriz alicerca seu contetido na perspectiva do buen
vivir e nao na abordagem cldssica do desenvolvimento sustentdvel. O buen vivir é a cristalizago
de uma abordagem questionadora do modo contemporaneo de produgio e consumo, da atua-
¢ao gerencial do Estado e principalmente discurso tradicional do desenvolvimento sustentdvel,



enquanto crenga que o bindmio desenvolvimento-progresso serd capaz de enfrentar os desafios
sociais, ambientais e econdmicos globais (Vanhulst e Beling, 2013).

Para a matriz Decid, as dimensoes retratadas por Sachs (1993; 2002) foram reorganizadas
a fim de no tornar amplo o conjunto das dimensoes e obter o melhor resultado em avaliagoes
com os indicadores da matriz. Assim, as cinco dimensoes definidas sio: i) socioambiental;
ii) sociopolitico; iii) sociocultural; iv) socioeconémico; e v) socioinstitucional. Considera-se
que o social é o macrodominio em que se manifestam a missao, os objetivos e a atuagao de
um empreendimento de financas soliddrias. Outrossim, hd a premissa de que o social no sen-
tido amplo adjetiva e caracteriza a utilidade desses empreendimentos. Desse modo, os outros
componentes multidimensionais (ambiental, politico, cultural, econdmico e institucional)
estdo subordinados ao social, proporcionando que todas as cinco dimensées da matriz Decid
tenham uma forte natureza social. Cada uma das cinco dimensées estd acompanhada por
um enfoque pretendido nas a¢oes dos empreendimentos. Dessa forma, na avalia¢io da uti-
lidade social dos empreendimentos de finangas soliddrias — pela matriz Decid —, a dimensao
socioambiental visa enfatizar a coesdo social; a sociopolitica busca real¢ar o empoderamento
politico; a sociocultural intenciona revelar o pertencimento territorial; a socioecondmica deseja
evidenciar a pluralidade de principios econdmicos; e a dimensao socioinstitucional acentua a
gestao democritica.

Detalhando melhor cada dimensao para se compreender também a relagio entre o enfo-
que e a contribui¢do, assim como a quantidade de indicadores de cada dimensao sugeridos na
matriz Decid, tem-se que a dimensao socioambiental se inscreve em uma énfase que valoriza
a solidariedade e o lago social, como termo-chave, e pretende — como contribuigio — revelar
condi¢oes socioambientais para o buen vivir. Com dez indicadores, essa dimensao se direciona a
verificar o desenvolvimento humano, na forma de valorizagao dos direitos humanos, preservagao
dos bens comuns e da democracia em favor do desenvolvimento e contra a instrumentalizacio dos
empreendimentos de finangas soliddrias pelo mercado ou mesmo pelo Estado.

A dimensao sociopolitica centra-se no empoderamento das pessoas nos territérios. Seu
foco estd nos valores de equidade, cuja expressio central é a cidadania. Nessa dimensao, cons-
tam nove indicadores para perceber a melhoria no acesso aos servicos ptblicos do territério,
a evolu¢io no empoderamento politico dos individuos e das comunidades e na redu¢io das
desigualdades, opressio e preconceito.

A dimensio sociocultural se concentra na dinimica da coesio territorial, nos valores
identitdrios e no desenvolvimento territorial. Os sete indicadores dessa dimensio concorrem
para apresentar a equidade territorial, os aspectos de pertencimento e vinculo com o territério
e o exercicio da responsabilidade ética dos individuos perante a sociedade.

Por seu turno, enfatizando valores de sustentabilidade econ6mica ampliada presentes na
economia plural, tem-se a dimensao socioeconémica da matriz Decid. Os vinte indicadores
de utilidade social dessa dimensao projetam-se para desvelar as conquistas econdmicas plu-
rais projetadas no bem comum, na riqueza circulada, criada ou economizada em termos de
beneficios coletivos, e na constituigao de espagos coletivos de trocas (de mercadorias, servigos
e saberes) no territério.



Finalmente, guiando-se pelos valores de governanca participativa e pela gestao social
tem-se a dimensao socioinstitucional, com catorze indicadores para evidenciar os processos de
participagao na gestao e constru¢ao da inovagao social das a¢oes, dos projetos e das metodo-
logias dos empreendimentos de finangas soliddrias. Portanto, a base conceitual sobre a qual se
fundamenta essa dimensao ¢ da governanga associativa interna e da inovagao social e soliddria
para responder as necessidades socioecondmicas do territério que nao sao providas pelo Estado
ou ndo se mostram acessiveis pelo mercado.

Quanto aos indicadores mostrados na matriz Decid, existem aqueles que, embora ligados
a uma dimensio especifica, nio se vinculam apenas a ela. Além disso, todos os indicadores
podem interagir em sua dimensdo e com outros indicadores em outras dimensées. Em outros
termos, os indicadores na matriz Decid se configuram em um arranjo de interagio inter e
intradimensional. Ademais, em cada processo de avaliagao da utilidade social aplicado em
empreendimentos de financas soliddrias, estas podem decidir — se desejarem quais dos sessenta
indicadores e dimensoes da matriz podem ser utilizados ou mesmo estabelecerem novos indi-
cadores. A matriz Decid estd concebida para ser uma proposta modular e flexivel que atribui
o papel de tomada de decisao aos gestores do empreendimento e a populagao que estd sendo
avaliada. O mais préximo de uma medida rigida contida na matriz Decid é a recomendagio
de vincular o indicador e seu propésito em uma das contribui¢oes, por conseguinte ao seu
enfoque e a sua dimensao, para se manter sua concepgio estruturante.

Uma observagao adicional deve ser apresentada sobre os indicadores registrados nessa
matriz. Devido & conhecida relagdo entre microcrédito e género (Ardener e Burman, 1996;
Parente e Coelho, 2019; Brasil, Marquesan e Mesquita, 2021), convém o refor¢o argumen-
tativo para a necessidade de um elenco de indicadores sobrelevando os aspectos dirigidos as
mulheres nas dimensoes da matriz Decid. O ganho de poder das mulheres e a igualdade de
género é um dos aspectos centrais do processo de desenvolvimento em muitos paises. Entre
os fatores envolvidos estao a educagio, os padroes de propriedade e as oportunidades iguais de
trabalho. Abordando essas distor¢oes entre os géneros que fragilizam as condi¢oes das mulheres
na conquista do seu bem-estar, Sen (2010, p. 262-263) argumenta que “nada atualmente é tao
importante na economia politica do desenvolvimento quanto um reconhecimento adequado
da participacio e da lideranca politica e social das mulheres”.

Para Sen (2010), esse ajuste da igualdade de géneros ¢, de fato, um aspecto crucial para a
realizagao do desenvolvimento como liberdade. As mulheres nao estao resignadas com estas con-
dicoes de tratamento diferenciado, que as destinam a piores condigoes de trabalho e de vida em
relagdo aos homens. A emancipacio promovida pelo acesso ao microcrédito aumentou o poder
de decisao das mulheres e permitiu o envolvimento em atividades econémicas que implicaram
expansao de seu campo de atuagio e tomada de decisdes tanto na esfera pessoal quanto familiar.
Em muitos casos, isso significou a independéncia financeira das mulheres (Sen, 2010). Os aspectos
de bem-estar e a condigio de agente dos movimentos feministas inevitavelmente apresentam uma
intersegdo substancial nesta proposta de transformacio e reconhecimento. Eliminar as privagoes
relativas de bem-estar para as mulheres sao importantes para a justiga social.



As mulheres sao vistas cada vez mais, tanto pelos homens quanto por si mesmas, como
agentes ativas de mudanca e promotoras dindmicas de transformagoes sociais que podem alte-
rar suas vidas, de outras mulheres e dos homens. Na relacio com o microcrédito e sobretudo
nos empreendimentos de finangas soliddrias, elas tém ocupado um papel de protagonistas.
Geralmente, elas sao suas principais tomadoras de crédito e as mais assiduas pagadoras, além de
serem as mais participativas nos projetos. Apesar disso, esse nao é o ponto de inflexao que leva
a essa reflexdo privilegiada acerca da constituigio de indicadores sobre aspectos que ressaltam as
mulheres na matriz Decid. O ponto que se sobressai é a fungao de lideranga que muitas mulheres
vém ocupando nas organizagdes, no territério e nos negécios assistidos pelos empreendimentos
de finangas soliddrias. Portanto, os indicadores que tendem a destacar a responsabilidade das
mulheres na efetivacio da utilidade social desses empreendimentos sao fundamentais.

Além dos indicadores que colocam as mulheres em relevo, a matriz Decid contém um
conjunto de indicadores inseridos nas cinco dimensoes que buscam explorar a utilidade social
em uma perspectiva de sustentabilidade dos empreendimentos de finangas soliddrias. Desse
modo, ao se relacionar as cinco dimensdes da matriz Decid com o que elas expressam em
termos de utilidade social, é possivel perceber uma harmonia entre cada dimensao da matriz
e os componentes de utilidade social presentes nas abordagens tedricas de Duclos (2010),
Gadrey (2005) e Jany-Catrice ez al. (2014). A utilidade social possui um componente econd-
mico apreendido em termos de riqueza econémica criada e riqueza economizada, essa também
pode ser reconhecida como custos evitados. A dimensao socioecondémica da matriz Decid
coloca-se em pleno vinculo com esse componente econémico da utilidade social ao buscar
exibir as contribui¢oes econdmicas plurais para o bem-estar do territério onde se localizam os
empreendimentos de finangas soliddrias. A utilidade social também possui, em fungao de sua
orientagdo para a promogao de beneficios coletivos para a sociedade, um componente social e
ambiental caracterizado em termos de igualdade social, coesao socioterritorial e prote¢ao dos
recursos ecoldgicos.

Outrossim, a dimensao sociopolitica da matriz Decid se concentra em expor aspectos
da melhoria no acesso aos servigos publicos que s3o propiciados pelos empreendimentos de
financas soliddrias. Essa dimensao representa fielmente o componente politico de utilidade
social intrinsecamente enlacado a forma como esses empreendimentos estao organizados para
se mobilizar e participar da defini¢ao de politicas publicas. Por seu turno, o componente
societal da utilidade social se manifesta no desenvolvimento de redes de cooperagao local ou
na contribui¢do para o desenvolvimento territorial e a democracia local. Nesse caso, se identi-
fica o vinculo com a dimensao sociocultural da matriz Decid, cuja contribui¢io pronunciada
¢ demonstrar a participagdo do empreendimento na efetivagao da equidade territorial e no
exercicio da responsabilidade ética dos individuos perante a sociedade (Silva Junior, 2023).

Por fim, na literatura revisada sobre o tema da utilidade social, também estd expresso
um componente que se articula com a dimensao socioinstitucional da matriz Decid. Trata-se
do componente da governanga associativa interna ao empreendimento que diz respeito a
gestdo substantiva, uma governanga mais participativa e democrdtica, bem como a inovagio
na oferta de servicos do empreendimento de finangas soliddrias. Como essa dimensao visa



revelar o processo de construgo e inovagao social das agdes, dos projetos e das metodologias
realizadas por esses empreendimentos, encontra-se nessa andlise a esséncia de uma proposta
de gestao que valoriza a utilidade social como finalidade da acdo organizacional.

Além disso, a matriz Decid possui dimensoes e indicadores transpassados por eixos transver-
sais que a amparam e a direcionam em trés fundamentos: ecoldgico, antropoldgico e econdmico.
Os fundamentos antropolégicos assinalam as condicoes sociais, culturais e histéricas que orientam
a vida humana nas comunidades, mas também se referem a capacidade de criar espagos para a
justica social e autogestdo territorial. Os fundamentos ecoldgicos referem-se as diretrizes para
preservar a qualidade dos ecossistemas e dos bens ecoldgicos vitais para a sobrevivéncia, como
o ar, a dgua e a terra, dando prioridade aos ganhos por meio de reparos e prevengao, antes de
pensar no aumento da riqueza causada pela exploragao e destrui¢ao. Finalmente, os fundamen-
tos econdmicos se aliam aos fundamentos da ecologia ¢ da humanidade em relagao a forma de
produgio e consumo baseada em uma ética nao liberal que transforma o fato econémico em ato
politico, criando oportunidades para garantir a democracia econdmica no territério.

Por conseguinte, a matriz Decid procura acentuar a necessidade de se colocar o bem
comum no centro da discussio sobre economia e finangas, para que o desenvolvimento terri-
torial possa ocorrer com organizagdes que estejam social, politica, econémica e ecologicamente
comprometidas com a sociedade. Nao se trata de uma dinimica socialmente caridosa e eco-
nomicamente marginal. O que estd sendo estruturado para englobar esse modelo é uma nova
teoria econdmica em construgao que abrange uma convergéncia de novos setores de atividade,
novos modelos de financiamento, novas vocagoes e propésitos mais substanciais. De acordo
com Dowbor (2007), essa nova teoria econdmica talvez nao seja ainda plenamente percebida
em fungao do tempo dedicado exclusivamente a criticar os pilares do modelo econdmico
convencional e em destacar as bases de uma teoria econdmica da sustentabilidade.

Para concluir esta se¢ao de apresentagio da matriz Decid, alerta-se para a relagio entre
avaliagao e agdo politica. Algumas pesquisas complementares utilizaram nosso estudo ou a
matriz Decid como base (Lopes, Rigo e Silva Junior, 2018; Melo, 2018; Abreu, 2020; Leal,
2021), mas sua aplicacdo, tal como foi concebida, ainda precisa ser testada mais vezes. Porém,
se hd uma preocupagio acerca da pertinéncia das dimensoes e dos indicadores apontados nessa
matriz, acredita-se que é mais apropriado redirecionar o foco na implementagio da agao politica
de elevagao da utilidade social nos empreendimentos, o qual estd na esséncia da matriz. A esse
respeito, Bellen (2005, p. 61) afirma que “algumas dificuldades no processo de avalia¢io nio
estao tanto na medi¢io, mas sobretudo na interpretagio para julgar a significacio dos resultados
obtidos e vinculd-los a agao politica efetiva”. Desse modo, deve-se ressaltar que a interpretacio
dos dados ¢ afetada tanto pela matriz de indicadores quanto pela metodologia utilizada, uma vez
que o processo de medicio tem elevado impacto sobre os resultados e, consequentemente, sobre
o processo de tomada de decisao. Com isso em mente, a segao seguinte analisa alguns aspectos da
aplicacio e dos métodos utilizados para a avaliagio dos empreendimentos de financas soliddrias.



3 AVALIACAO DA UTILIDADE SOCIAL DOS EMPREENDIMENTOS DE FINANCAS
SOLIDARIAS A LUZ DA MATRIZ DECID

Em linha com o que foi apontado nos pardgrafos anteriores, a matriz Decid nao pretende ser o
tinico modelo para destacar os beneficios societais dos empreendimentos de finangas soliddrias.
Sua finalidade ¢ introduzir uma solugao para sublinhar esses beneficios que mostram de forma
singular a utilidade social desses empreendimentos, mas que podem ser combinados com outras
matrizes de indicadores de avaliagio com viés mais instrumental e financeiro para obter um
resultado global do que estas praticas representam para o buen vivir nos territérios. No inicio
deste estudo, argumentamos que as matrizes de indicadores existentes sao incompativeis com
as particularidades e trajetérias dos empreendimentos de finangas soliddrias, pois se concentram
nos aspectos técnico-financeiros, medindo apenas os resultados quantitativos, e como resposta
final indicam se h4 ou nio viabilidade financeira.

O que se sugere é capturar o melhor das matrizes, adapta-las e utilizd-las para se chegar
a um termo ideal que possa indicar tanto a viabilidade financeira (obviamente com menos
peso), quanto a utilidade social que aponte a sustentabilidade dos empreendimentos de finan-
cas soliddrias. A matriz Decid igualmente conduz a uma andlise dos aspectos sociopoliticos
inseridos no contexto e na agao de avaliagio dos impactos qualitativos dos servigos prestados
pelos empreendimentos de financas soliddrias. O quadro 1 apresenta uma sintese das diferengas
mais marcantes entre os dois modelos.

QUADRO 1
Comparativo entre a matriz Decid e a matrizes classicas de avaliacdo dos
empreendimentos de financas solidarias

Matriz Decid

Matriz de indicadores classicos (Indicadores de utilidade social)

Aspectos comparados

Avaliar o desempenho técnico e financeiro

Quais os objetivos?

0 que é medido?

Como os indicadores sdo
estabelecidos?

Qual é o principal alvo?

0 que é obtido?

do empreendimento.

Verificar se a viabilidade financeira projetada para o
empreendimento esta sendo alcan¢ada.

Fornecer garantias de solvéncia para aqueles que
financiam o empreendimento.

Aplicagdo de recursos financeiros.
Desempenho da gestdo do empreendimento.

Prefixado em uma escala padréo.

Produtos e resultados.

Os resultados financeiros em um determinado momento.
A medicdo da quantidade de servico prestado.
Uma fotografia (imagem estatica) do empreendimento.

Avaliar o resultado sociopolitico, socioecondmico,
sociocultural e socioterritorial do empreendimento.
Destacar a concretizagdo da pluralidade dos desejos
do publico interessado e das acdes realizadas.

Valor da riqueza econdmica plural gerada.
Acdo coletiva publica produzida no territorio.

Submetido e adaptado a anélise do contexto.

Processos e agao.

0 desenho da evolugdo histdrica dos processos politicos.
A compreenséo da qualidade do servico prestado.
Um filme (imagem em movimento) do empreendimento.

Fonte: Silva Junior (2016).
Elaboracéo dos autores.

Uma vez estabelecidos esses aspectos de comparagio e utilizagio da matriz Decid com

outras matrizes de avaliacdo, é importante compreender os aspectos inerentes a metodologia




de avalia¢o dos empreendimentos de finangas soliddrias a luz da matriz de indicadores de
utilidade social. Além da experiéncia jd indicar que uma avaliagao convencionalmente tenden-
ciosa gera distor¢oes nos resultados, parte da literatura analisada aponta para as singularidades
do método quando se trata de avaliar a utilidade social desses empreendimentos. Desse modo,
a prépria matriz Decid foi concebida com uma axiologia que propde sua execucao mediante
metodologia com suas préprias caracteristicas e alinhada aos padrées designados no referencial
teérico. Assim sendo, as principais caracteristicas da metodologia de avaliagao da utilidade
social baseada na matriz Decid sao:

* ser adaptdvel em sua concepgio e aplica¢io ao empreendimento sob avaliagio;

e favorecer o aprendizado coletivo continuo com o envolvimento dos diversos publicos
interessados na avaliacio; e

exigir a apropriacao dos indicadores pela deliberacao coletiva no processo de avaliacao.
o g ¢aod dicad la deliberag let d liag

A combinagio dessas trés caracteristicas aplicadas na avaliagao da utilidade social com a
matriz Decid é o que permitird sua efetiva legitimagao.

Concernente a primeira caracteristica, Jany-Catrice (2012) salienta que o método de ava-
liacao da utilidade social deve ser sempre adaptativo em sua construgao, discussao e aplicagao.
Portanto, as dimensoes, os indicadores e os critérios devem servir apenas como base comum —
mais ou menos aprofundada — que poderd avancar e melhorar nos momentos seguintes,
adaptada a cada empreendimento avaliado. Assim, nos casos de empreendimentos de finan-
cas soliddrias, a condugio da avaliacio deve ser adaptada aos sujeitos sociais, aos interesses,
as representagoes e aos contextos avaliados. Essa concepg¢ao coloca os sujeitos da avaliagao no
centro da construgao do processo ¢ do debate sobre os resultados, incorporando as referéncias
das ciéncias humanas, sociais e politicas ao processo de avaliagio. Em outro nicho, estao agru-
padas as abordagens mais tradicionais de avaliagio de projetos sociais que estabelecem uma
maneira Gnica de avaliar o projeto como forma de parametrizar e padronizar os resultados. Esta
abordagem de avaliagao ¢, geralmente, mais quantitativa e influenciada pelas ciéncias econ6-
micas, estatistica e matemdtica. O ideal continua sendo o caminho de avalia¢oes equilibradas
e pluralistas, utilizando ambas as perspectivas, pois é necessdrio ter uma base de comparagio
das avaliagoes entre empreendimentos, mas também capturar e apreender as particularidades
de cada empreendimento avaliado.

Ainda com relagao a adaptabilidade da avaliagao da utilidade social, deve-se estar atento a
dinimica da aplicagao da avaliacio, que deve ser entendida no contexto da construgio coletiva
de cada empreendimento. Em cada territdrio, serd necessdrio que os atores interpretem seus
objetivos, seus desejos e o significado da pratica profissional de seu empreendimento para que
possa emergir a reconstru¢ao dinimica dos registros de utilidade social, pois o que ¢ util e
serd avaliado dependerd do contexto (Duclos, 2010). O que ¢ socialmente util em um lugar
pode nio ser em outro, e 0 que é socialmente ttil neste momento pode nao ser no futuro. Por
exemplo, a existéncia de um cinema pode ser socialmente ttil em uma cidade ou bairro, mas
apenas um servigo econdémico mercantil em outro. Em sentido amplo, a nogao de utilidade
social refere-se ao que é coletivamente benéfico e gera ganhos comuns para uma sociedade.



Entretanto, diferentes sujeitos do territério podem perceber esses ganhos e beneficios de 4ngulos
distintos: a criagao de oportunidades de trabalho, o reforco a autonomia da comunidade, o
empoderamento cidadao, o acesso a servigos puablicos e privados etc.

Com relagao a segunda caracteristica da metodologia de avaliagio, promover o aprendi-
zado continuo, Bellen (2005) argumenta que os indicadores sdo instrumentos de mudanga,
aprendizagem e publicidade. A sociedade mede o que ela valoriza e aprende a valorizar o que
ela mensura, afetando diretamente o comportamento dos individuos. Os indicadores devem
ser legitimamente estabelecidos e medidos a partir de uma metodologia que contribua para
a constru¢do de um conhecimento comum e partilhado e que desperte a consciéncia sobre a
realidade do fendmeno em avaliagio. Os problemas complexos da realidade dos fendmenos
em associagdo as necessidades de bem-estar coletivo exigem metodologias e matrizes de indi-
cadores que estejam inter-relacionados e promovam o aprendizado coletivo. De acordo com
Jany-Catrice et al. (2014), a legitimidade do método vem precisamente ao se avaliar a utilidade
social dos empreendimentos com as ferramentas desenvolvidas de modo interno pelos atores,
estando eles também prontos para avaliar sua prépria atividade. A essa avaliagio, adiciona-se
a coleta de dados e a andlise por especialistas, visto que a estrutura que estd sendo examinada
requer também uma especializagao técnica. Nesse momento, se efetiva a legitimidade que os
especialistas aportam no processo de avaliagao.

A natureza coletiva do processo de elaboracao de indicadores pode suspender os interesses
individuais, ampliando o espaco a ser ocupado pelos cidadios. Nesse caso, espera-se que os
cidadios especifiquem quais sio os bens comuns, os qualifiquem e se comprometam com sua
avaliacdo e preservacio. A esse respeito, Jany-Catrice (2012) refor¢a que a abordagem dos novos
indicadores de riqueza, denominador comum dos autores que os defendem, é o desenvolvi-
mento do ideal de um bem-estar coletivo nao reduzido a uma soma de bem-estar individual,
e o reconhecimento de que existe um patriménio comum (natural e social) de interesse geral
que cabe a cada geracio identificar e monitorar sua evolugio.

Nesses espacos de defini¢io negociada de bens e ativos comuns, tais como os empreen-
dimentos de finangas soliddrias, a tomada de decisoes é coletiva mediante debates abertos e
processos de deliberagao cidada (Silva Junior, 2023). Assim, manifesta-se a terceira caracteristica
da metodologia de avaliagio baseada na matriz Decid, na qual os atores tomam decisoes con-
juntas para estabelecer quais sao as riquezas do territdrio e o que qualificam como bem-estar
de todos. Esse tipo de negociagao, que varia conforme o setor ¢ o territério onde ela ocorre,
funda-se em uma base sélida, resultado de um compromisso e ndo de um constrangimento.
Dessa maneira, a apropriacio de indicadores por meio da discussio coletiva favorece a legiti-
magao das partes envolvidas e também legitima os indicadores e o processo de avaliagao. Para
ratificar essa percep¢ao, Gallopin (1996) expde que a participacio ¢ essencial para um resultado
efetivo do sistema de indicadores, pois ajuda a legitimar o sistema e a metodologia utilizada,
a construir conhecimentos conjuntos e a despertar a consciéncia da realidade do fendmeno
que estd sendo avaliado.



No caso dos empreendimentos de finangas soliddrias, que combinam duas perspectivas
(projeto da sociedade civil e politica publica), amplia-se a obrigatoriedade da matriz de indica-
dores de avalia¢ao, bem como a andlise dos resultados, passarem por mais momentos partici-
pativos e compartilhados. Isso reforgaria, portanto, o processo de legitima¢io da metodologia
como um elemento fundamental na constru¢ao de sistemas de indicadores para que estes sejam
eficazes na medigo, na atribuigao de valor pelas partes interessadas e na contribuigao para a
tomada de decisao. Nesse tipo de avalia¢io de utilidade social, os atores envolvidos sio partes
integrantes e interessados na atividade que estd sendo avaliada e debatida. Em sintese, a legiti-
magio da metodologia vem da capacidade das partes interessadas em dialogar e fazer emergir
uma posi¢ao comum sobre o que representa a utilidade social dos empreendimentos avaliados.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta se¢io de encerramento, algumas notas sio importantes. Primeiro, uma vez que a matriz
Decid — exposta integralmente no apéndice A — foi construida e apresentada, espera-se que
ela possa ser aplicada pelos empreendimentos de finangas soliddrias, pesquisadores e 6rgaos de
governo como uma ferramenta auxiliar para o acompanhamento e a avaliagio dos empreen-
dimentos. O desafio foi construir uma matriz que permitisse:

* qualificar o conjunto dos resultados em relagio aos aportes de recursos publicos
e privados;

* mudar a nogdo de que os recursos publicos aplicados nesses empreendimentos sao
custos e nao investimento publico para o desenvolvimento territorial;

* colocar em evidéncia a variedade e a hibridagio de recursos, notadamente as contri-
bui¢des nao monetdrias (que geralmente relativizadas); e

e cfetuar o didlogo entre a utilidade social e os novos fatores de riqueza.

Também ¢ importante destacar que, ao utilizar a matriz Decid, uma série de elementos
devem ser observados e, se nio forem atendidos, podem provocar uma limita¢io nos resultados
obtidos. Do ponto de vista da avaliagao da sustentabilidade dos empreendimentos de financas
soliddrias, a contribui¢ao deste estudo estd em oferecer uma matriz de dimensoes, enfoques e
indicadores com base na utilidade social que possa ser associada aos instrumentos de avaliagao
para orientar a tomada de decisao. Acredita-se que a matriz Decid, quando usada de modo
adequado e comprometido, oferecerd andlises e relatérios com potencial de melhor orientar
tanto os empreendimentos quanto suas entidades de apoio e fomento. Além disso, os resultados
da aplicacao dos indicadores da matriz Decid serao importantes fontes de informagao para o
aperfeicoamento constante das politicas publicas de financas soliddrias no Brasil.

Para concluir, é obrigatdrio acentuar a contribuigdo e o campo temdtico em que este
estudo se insere, ao introduzir uma matriz de indicadores para avaliar a utilidade social de
empreendimento de finangas soliddria, como a matriz Decid. O que se estabelece com essa
matriz ¢ mais que refletir sobre outros indicadores de efetividade, viabilidade e perenidade desses
empreendimentos. Trata-se, sobretudo, de colocar em relevo a discussdo sobre a mensuragio



de outros fatores que sinalizam riqueza, como os beneficios comuns, o bem-estar coletivo ¢ o
buen vivir. Para estabelecer os indicadores que mensuram e valorizam estes outros fatores, “nio
se trata apenas de questionar os fatores atuais, é preciso ter uma ideia mais nitida da natureza
das atividades que substituirio as atividades consideradas como destruidoras a fim de reparar
aquelas que tém tradugao monetdria e aquelas que nao a tem”, conforme rememora Viveret
(2010, p. 141). De modo ampliado, a matriz Decid se incorpora em um movimento global
que questiona o determinismo dos fatores econdmicos mercantis (Sen, 1979; Viveret, 2010;
Gadrey e Jany-Catrice, 2012) e o crescimento do produto interno bruto —PIB (Meadows
et al., 1972; Vanhulst e Beling, 2013; Latouche, 2022) como medida padrio de riqueza e desen-
volvimento, e que se posiciona para renovar a reflexdo democrdtica a partir da identificagio,
preservagao e elevagao dos direitos humanos fundamentais (Internacional Convivialista, 2020).
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Decid: uma matriz de indicadores para avaliar a utilidade social

dos empreendimentos de financas solidarias

APENDICE A

QUADRO A1
Matriz Decid de avaliacdo da utilidade social dos empreendimentos de financas solidarias

Dimensao |

Enfoque

| Contribuicdo |

Indicador

Destino

Socioambiental

Valores de
solidariedade
(laco social)

Revelar as
condicbes
socioambientais
para o bem-estar
e 0 buen vivir.

Percentual das acdes que fortalecem a autonomia
e 0 empoderamento humano da comunidade
sobre o total de agdes desenvolvidas.

Percentual de acdes que reforcam a autonomia
e 0 empoderamento das mulheres em relacdo
ao total de agGes realizadas para o empode-
ramento humano no territorio.

AcBes relacionadas a restauracdo e ampliacao
das relagdes sociais no territdrio.

AcGes relacionadas ao empoderamento
das mulheres.

Percentual de acGes que reforcam a preocupagdo
com o uso da energia elétrica e da dgua, a
qualidade do ar e o destino dos residuos sobre
o total de acdes desenvolvidas.

Acoes relacionadas ao ecodesenvolvimento.

Total de negécios com base em curto circuitos
curtos de produgdo/consumo financiados
pelo empreendimento.

Porcentagem de negacios com base em circuitos
curtos de producdo que tenham sido financiados
pelo empreendimento em relagdo ao niimero
total de negdcios financiados.

Acbes relacionadas as mudancas nos habitos
de consumo sobre a biodiversidade.

Alinhamento de produtos e servi¢os financeiros
com os principios dos direitos humanos e
do bien vivir.

Identificar o nimero de acGes que o empreendimento realiza
diretamente para ampliar a autonomia e o empoderamento
(por exemplo, assisténcia psicoldgica, formagao em direitos
humanos, cooperagao com outras entidades para melhorar
a autoconfianga dos individuos).

Identificar 0 nimero de agdes que o empreendimento realiza
diretamente para aumentar a autonomia e a emancipagao
das mulheres (por exemplo, assisténcia psicologica, circulos de
conversa com os maridos, cooperacdo com outras entidades
para melhorar a autoconfianga, linha de crédito com formagdo
em educagdo financeira).

|dentificar e apresentar as agdes do empreendimento que
visam reduzir o isolamento social e aumentar a afetividade
(por exemplo, projetos que buscam o envolvimento das
pessoas para aumentar os lagos sociais).

Identificar e apresentar as acdes do empreendimento para
o0 empoderamento das mulheres (por exemplo, projetos ndo
econdmicos que visam aumentar a participacao, o exercicio
da lideranca, reduzir conflitos nas familias e a violéncia
doméstica contra as mulheres).

Identificar o nimero de acGes que o empreendimento esta
realizando diretamente para promover a reducéo do consumo
de dgua e de eletricidade, o cuidado com os solos e as aguas
subterraneas e a eliminacao de residuos no territério (por
exemplo, parcerias com concessionarias destes servicos,
projetos de educagdo ambiental, seminarios sobre a reducéo
do consumo e a reciclagem de residuos etc.).

Identificar e descrever as acdes do empreendimento destinadas
a mobilizacdo socioambiental (por exemplo, projetos que
promovem a reutilizacdo da 4gua, coleta urbana seletiva,
troca e reutilizacdo de bens usados, eliminacdo completa
da queima de residuos, incentivo ao uso de meios de
transporte nao poluentes).

Identificar se o empreendimento tem se preocupado em
financiar negécios cujos fornecedores de insumos estao
localizados perto dos produtores, reforcando assim a
producéo e circulacdo da riqueza em circuitos curtos,
locais ou territoriais, reduzindo as emissées de CO2, pois
os veiculos ndo precisam mais percorrer longas distancias
em busca de insumos.

Identificar o nimero de negdcios financiados pelo empreen-
dimento com uma preocupacdo relacionada a cadeia de
circuito curto.

Identificar e apresentar as acdes do empreendimento
para a promogdo das mudancas nos habitos de consumo
da populacdo do territorio (por exemplo, projetos que
visam promover uma alimentacdo saudavel, minimizar o
desperdicio de alimentos, reduzir o consumo de produtos
nocivos a salde, aumentar o consumo no territério para
evitar deslocamentos etc.).

Identificar se o empreendimento se preocupa com principios
universais e locais de valorizacdo do desenvolvimento
humano para uma melhor qualidade de vida no territério
ao fazer empréstimos, vender seguros e outros servicos
financeiros do seu portfolio.
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(Continuagéo)

Economia Solidaria e Politicas Publicas

Dimensao

Enfoque

Contribui¢ao

Indicador

Destino

Sociopolitico

Valores de
justica social
(cidadania)

Revelar os
aspectos da
melhoria no
acesso aos
servicos publicos
e o olhar sobre
a coletividade.

Percentual de aces que reforcam o acesso aos
servicos publicos nas areas de satde, educacdo
e cultura que deveriam ser obrigatoriamente
realizadas pelo poder publico, em relacdo
ao numero total de acdes desenvolvidas
pelo empreendimento.

Acdes relacionadas aos impactos da satde e
da educagdo no territorio.

Acdes relacionadas ao acesso a informacao
e a cultura.

Percentual de agbes do empreendimento
que reforcam o acesso a telefonia, a internet
e aos servicos publicos de infraestrutura e de
mobilidade que deveriam ser obrigatoriamente
implementadas pela autoridade publica, em
relacdo ao nimero total de acdes desenvolvidas.

Acdes relacionadas a intervencdo em servicos
urbanos de infraestrutura, de transporte, de
telefonia e internet.

Percentual de tomadores de crédito abaixo
da linha de pobreza em relacdo ao nimero
total de clientes.

Percentual de mulheres tomadoras de crédito
em relagdo ao conjunto de clientes.

Percentual de mulheres versus homens toma-
dores de crédito em relacdo a populagdo total
de homens e mulheres no territorio (considerar
também outras identificacdes de género).

Produtos e servicos financeiros do empreendi-
mento ligados aos principios da democratizagdo
das tecnologias da informacéo e comunicagdo
(TICs), acesso a informagdo, salide e educagao.

Identificar o niimero de acdes do empreendimento na
promogao da satde, educacdo e da cultura que representam
uma despesa evitada pelo poder publico no territério (por
exemplo, cursos preparatorios para entrar na universidade,
assisténcia médica, odontoldgica e psicoldgica, organizacdo
de festivais culturais, promocdo de grupos culturais, melhoria
de instalagdes publicas, tais como escolas, pracas e jardins).

Identificar e apresentar as acdes do empreendimento para
melhorar o atendimento a satde e a educacdo formal, levando
a reducdo de problemas criticos no territério (por exemplo,
projetos para reduzir a desnutri¢ao e a mortalidade infantil,
reduzir o abuso de drogas, combater o analfabetismo e
promover a cidadania).

Identificar e apresentar as acdes do empreendimento para
ampliar a oferta de servicos culturais e 0 acesso a informacao
(por exemplo, projetos que promovem manifestacdes culturais
do territrio, bem como aqueles que ampliam o acesso a
informacdo — mediante meios digitais ou fisicos — como
laboratérios de informatica, mediateca e cybercafés publicos).

Identificar 0 nimero de agdes que o empreendimento realiza
em servicos de infraestrutura, mobilidade, telefonia e acesso
ainternet que representam uma despesa evitada do poder
publico no territério (por exemplo, reabilitacéo de espagos
pblicos, trabalhos solidarios para a construgdo de moradias,
promocdo do uso de bicicletas e transporte compartilhado,
aliangas com companhias de telefonia e de internet a fim
de criar produtos especificos para o territorio).

Identificar e apresentar as acGes do empreendimento na
prestacdo de servicos publicos de infraestrutura, transporte,
telefonia e acesso a internet (por exemplo, projetos que
melhoram a mobilidade urbana, desenvolvem a comunicagao
e transformam os espacos comuns e publicos da comunidade).

Identificar o nimero de tomadores de empréstimo do
empreendimento que vivem abaixo da linha de pobreza e
apontam atencao especial a este grupo vulneravel.

Identificar o nimero de tomadoras de empréstimo do
empreendimento que sdo mulheres e assinalar a atencéo
especifica dada a elas na concesséo dos empréstimos.

Identificar quantas tomadoras de empréstimo do empreen-
dimento sdo mulheres, levando em conta sua participacdo
na populacdo total do territério, a fim de entender a
representatividade do publico feminino.

Identificar se o empreendimento se preacupa com os principios
da inclusdo digital e os direitos & educacéo e saude para um
melhor engajamento cidad&o e expansdo dos cuidados com
a salide, financiamento de acdes ligadas a escolaridade e o
conhecimento para a liberdade de escolha.

Sociocultural

Valores
identitarios
(coesao
territorial)

Revelar a
equidade territorial
e 0 exercicio da
corresponsabilidade
e da ética dos
individuos para

a sociedade e

0 territdrio.

Percentual de agGes que reforcam a preocu-
pacao de promover a igualdade (racial, social,
geracional, orientacdo sexual e étnica) de
oportunidades em relacdo ao niimero total
de agdes desenvolvidas pelo empreendimento.

Acoes relacionadas com o desenvolvimento da
coesdo ou a redugdo das assimetrias no territorio

Percentual de agdes que reforcam o incentivo
a participacao da populacdo em relacdo ao
nlmero total de acdes desenvolvidas pelo
empreendimento

Identificar o ndmero de agdes do empreendimento que pro-
movem a diversidade racial, social, geracional, de orientacéo
sexual e a intercultural (por exemplo, projetos que valorizam
0 compromisso de ndo discriminar, assim como aqueles que
determinam a equidade pela alteridade).

Identificar e apresentar as agdes do empreendimento que
visam o tratamento igualitario de todos que habitam no
territdrio (por exemplo, projetos que melhorem as relagées
sociais, busquem o equilibrio territorial e funcionem para
promover a no¢do de pertencimento ao territorio).

Identificar o nimero de acdes do empreendimento destina-
das a promover a participacao da populacdo do territorio
em acdes coletivas e comuns (por exemplo, projetos que
promovam a luta pelo fortalecimento dos direitos comuns e
manifestagdes coletivas que reivindicam a realizacdo de acdes
pelos poderes publicos por meio de processos participativos).
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Decid: uma matriz de indicadores para avaliar a utilidade social

dos empreendimentos de financas solidarias

(Continuacéo)
Dimensao Enfoque Contribui¢ao Indicador Destino
Identificar e mostrar as acdes do empreendimento que
Agbies relacionadas & exaltaco ¢ estimulo a0 exaltem os espacos publicos de proximidade, com foco
5o de espacos comuns que possam fer sido | ™2 maximizacdo da participacdo na vida comunitaria
constitux’d%sgno temtérioq P compartilhada (por exemplo, projetos que demonstrem a
participacao coletiva dos moradores e o compartilhamento
de espacos e bens comuns).
Identificar e apresentar as agdes do empreendimento que
Revglar a visam valorizar os momentos em que a populagdo do territério
equidade tgrrltorlal Acdes relacionadas com a recuperacdo da = estd envolvida na restituicdo ou no reconhecimento de seus
Yalorgs ) € 0 exercicio _da historia e dos registros de memoria do territorio | registros histdricos (por exemplo, projetos que revelam a
Sociocultural identitarios CO"GSPQ”Sab'“dadE reconstituicdo da historia ou para fortalecer ou desenvolver
(50?539 e d? ética dos 0 sentimento de pertencimento).
territorial) individuos para ” o : .
a sociedade e Idenlt|f|car e apresentar as acoes (financeiras ou nao)
o territorio. AgBes para reduzir a violéndia sexista e sexual contidas nos projetos desenvolvidos pelo empreendimento
para minimizar as acdes de violéncia contra as mulheres
e a LGBTQIAPfobia.
Produtas ¢ servigos financeiras relacionados Identificar se o empreendimento esté envolvido com principios
aos principios da vida associativa, de identidade que visam aumentar o poder de acao da comgnldade em
local e de diversidade racial soc}al geracional questdes mais controversas (por exemplo, atividades para
de orientacio sexual e inte’rcultur’al " | aumentar a autoconfianca, o envolvimento da comunidade e a
¢ participacdo em instancias territoriais de tomada de deciséo).
Percentual de empregos e de postos de trabalho
erados e ocupados nos negacios financiadas ” , . s
gm relacio ag nGmero totgl de empregos o Identificar o nimero de empregos diretos e indiretos gerados
de ostgs de trabalho gerados e ocupadgs o pelo empreendimento a partir dos empréstimos concedidos
terrﬁério durante um detgrminado perio’()io (anual, aos negacios do territorio, com impacto na geracdo de renda
) ) . ." e no combate ao desemprego.
mensal, trimestral etc.) a partir da data de inicio
do empréstimo
Percentual de acdes do empreendimento Identificar o nmero de acGes que o empreendimento realiza
Ue preservam gem red0s gu facilitam a | @ promogao de servicos de formacao e reinsercdo profissional,
qrocupra de empre ope gue devem ser reali | 0U€ representam despesas evitadas com o desemprego para
gadas obrigatoeiar?wentg pelo poder pablico 0 poder publico do territdrio (por exemplo, cursos profissiona-
em elacio a0 ndmero fotal de acdes desenvohidas lizantes, projetos de formagao profissional com insercdo no
mercado de trabalho local, incubagao de grupos produtivos).
Percentual de negacios e empregos j existentes iy , - B
o territério que 3o preservados gracas aos Identificar o nimero de negdcios e empregos mantidos
empréstimos pelo empreendimento, em relacio gracas aos empréstimos obtidos no empreendimento, que
20 nimero total de empreqos e‘ embresas contribuem para reduzir o desemprego e/ou aumentar a
! e empreg P renda no territorio.
existentes no territorio
Revelar as Percentual de novos negacios criados no territario  Identificar o nimero de novos negdcios no territério criados
Valores d contribuicdes gracas aos empréstimos pelo empreendimento, = gracas aos empréstimos obtidos no empreendimento que
alores be'l'd 4 | cconomicas em relagio ao ntimero total de empregados e | contribuiram para a expansao dos investimentos e da rede
Socioecondmica zustental MO8GE " plurais para negocios existentes no territorio de comércios e prestadores de servicos no territorio.
economia
0 bem-estar . . " . L -
plural) econdmico Percentual de novos empregos criados no terri- | Identificar o nimero de novos empregos no territorio que sdo

do territrio.

torio gracas aos empréstimos pelo empreendi-
mento, em relacdo ao nimero total de empregos
no territorio

Percentual de empreendedores que criaram
ou retomaram uma empresa no territdrio
gracas aos empréstimos pelo empreendimento

Acdes relacionadas a contribuicdo do empreen-
dimento para o suporte de varias fontes de
producéo de riqueza no territorio

AcGes relacionadas a promogdo da circulagao
da moeda social ou a ativagdo da moeda social
digital no territdrio

Percentual de tomadores de empréstimo que
séo mulheres e chefes de familia ou donas
de negdcios em relagdo ao numero total de
clientes do empreendimento

criados gracas aos empréstimos obtidos no empreendimento
que contribuem para evitar despesas com o desemprego
para o poder publico.

Identificar, no presente, a capacidade do empreendedor de
manter seu negocio ativo gracas ao empréstimo obtido.
Trata-se também de mostrar como o empreendimento
contribui para o fortalecimento do empreendedor no territdrio.

Identificar e apresentar as acées desenvolvidas pelo
empreendimento para promover uma melhor distribuicdo
da riqueza (financeira ou ndo) no territdrio, por meio de
diversos instrumentos econdmicos de producdo e consumo.

Identificar e apresentar as acdes do empreendimento para
promover o uso da moeda social como ferramenta para
aumentar a circulagdo de riqueza no territdrio.

Identificar o nimero de tomadores de empréstimo do
empreendimento que sdo mulheres e que ao mesmo tempo
ocupam posicao de destaque em seu campo de atuago e
possuem esse perfil reforcado pelo acesso ao crédito para
o desenvolvimento de suas atividades econdmicas.
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(Continuacéo)
Dimensao Enfoque Contribui¢ao Indicador Destino
Percentual de mulheres x homens tomadores  Identificar o ndmero de mulheres tomadoras de empréstimo
de empréstimo que efetuaram o pagamento | no empreendimento que pagaram seus empréstimos no prazo
integral do empréstimo dentro do periodo de | para identificar se as mulheres séo melhores pagadoras do
pagamento acordado que os homens.
Identificar e apresentar as acdes de articulagdo entre pro-
dutores e consumidores conduzidas pelo empreendimento
AcOes relacionadas a solidariedade econémica  para reduzir os custos coletivos diretos de determinados
entre produtores e consumidores do territdrio = servicos associativos com os " prossumidores” (por exemplo,
que tém o envolvimento do empreendimento | feira de produtores locais, centro de compras coletivas, loja
solidaria, mercado solidario, bazar, clubes de intercdmbio
solidario etc.).
Identificar e apresentar as acbes de promogao, educagdo
. . . e estimulo ao consumo no territdrio, promovidas pelo
AcOes relacionadas ao engajamento do con- ) ) . -
: I - empreendimento, visando aumentar a circulagao de renda no
sumidor em relacdo a expanséo do consumo - oy
L local (por exemplo, formacéo para as mudancas nos habitos
no territério } : )
de consumo, folhetos nas escolas e lojas que incentivam
consumo local, pegas de teatro etc.).
Identificar e apresentar as praticas de inovacao do empreen-
dimento voltadas a revelar novos produtos e servios
— financeiros ou ndo — desenvolvidos em uma base tecno-
Praticas de inovacdo tecnoldgica para aumentar | logica para ampliar a oferta e os usuarios do territorio (por
0 acesso da populacdo do territdrio a servicos | exemplo, projetos de moeda social digital, aplicativo para
financeiros e ndo financeiros georreferenciar os empreendedores que tenham tomado
empréstimos, aplicativo para informar as promogdes de
estabelecimentos que utilizam a moeda social, aplicativo para
Revelar as informar as condicdes de prestacao de servicos publicos etc.).
contribuicoes hcti s . et
Valores de ol Percentual de tomadores de empréstimos em  Identificar o nimero de tomadores de empréstimo do
) | sustentabilidade | EConomicas relacio & populacio total do territorio empreendimento para revelar a taxa de cobertura no territério.
Socioecondmica . plurais para
(economia . .
lural) 0 bem-estar Identificar e apresentar os custos do empreendimento para
P econdmico revelar se ha eficiéncia no custo médio de manutencéo de

do territorio.

Valor do custo por tomador de crédito ativo para
perceber a eficiéncia da operacéo de crédito

Valor das despesas operacionais em relacdo
aos ativos do empreendimento

Valor das despesas financeiras em relagao aos
ativos do empreendimento

Valor da receita financeira em relacdo
aos ativos do empreendimento

Valor do montante dos empréstimos concedidos
em relacdo ao numero total de tomadores de
empréstimo do empreendimento

Produtos e servicos financeiros alinhados
com a pluralidade de principios econdmicos
(mercantil, ndo mercantil e ndo monetario) e
aos novos fatores de riqueza

um tomador de crédito ativo para que se possa efetuar acoes
complementares de apoio e parcerias com o poder publico
visando adequar os custos operacionais aos tomadores e
ndo o seu contrario.

Identificar e apresentar as despesas operacionais de forma
arevelar o custo operacional do empreendimento na gestéo
de seus ativos e perceber a eficiéncia da operacdo de crédito.

Identificar e apresentar as despesas financeiras visando
revelar o custo do empreendimento para financiar seus
servicos financeiros com os recursos captados de terceiros.

Identificar e apresentar as receitas financeiras do empreen-
dimento visando evidenciar a margem de rentabilidade da
operacdo de crédito e a capacidade de refinanciamento e
reinvestimento do empreendimento.

Identificar e apresentar o volume médio de recursos
emprestados por tomador de empréstimo, a fim de revelar
a extensdo e o possivel elenco de linhas de créditos utili-
zados, de modo a poder desenvolver acdes mais precisas
no atendimento ao seu publico.

Identificar se o empreendimento tem se preocupado com
os diversos principios econdmicos da produgcéo de riqueza
no territério quando direcionou seus esforcos de acao
para desenvolver a empregabilidade, aumentar a distri-
buico igualitaria de renda e melhorar a qualidade de vida
da populagao.
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Dimensao

Enfoque

Contribui¢ao

Indicador

Destino

Socioinstitucional

Valores de
governanca
(gestao social)

Revelar o
processo de
construcao e
participacao
nagestao e a
inovacéo social
das acdes, dos
projetos e das
metodologias
realizadas.

Préticas de gestao relacionadas a governanca
participativa e democratica na gestdo do
empreendimento e também, se aplicavel, na
instituicdo que administra o empreendimento

Préticas de gestdo relacionadas ao envolvi-
mento de voluntarios do territorio nas ages
do empreendimento ou por ele financiados.

Percentual de mulheres trabalhando (remunera-
das e voluntarias) em relagdo ao nimero total
de trabalhadoras (remuneradas e voluntarias)
no empreendimento e também, se aplicavel, na
instituicdo que administra o empreendimento

Valor médio da remuneracdo auferida pelas
mulheres em relagdo ao valor médio da remu-
neracdo auferida pelos homens que exercem as
mesmas funcdes que elas no empreendimento
e também, se aplicavel, na instituicao que
administra 0 empreendimento

Percentual de mulheres que trabalham (remu-
neradas e voluntarias) nos niveis de gestdo e
tomada de decisdo do empreendimento em
relacdo ao niimero total de trabalhadores
(remuneradas e voluntarias) que ocupam as
mesmas fungdes, bem como, se aplicavel, na
instituicdo que o administra

Numero total de tomadores de empréstimos
ativos por membro da equipe de agentes de
crédito no empreendimento

Praticas de inovacdo social do empreendi-
mento em relagdo as necessidades de outros
modelos organizacionais e outras praticas de
gestdo territorial

Préticas de transparéncia relacionadas a
comunicagdo das acles e a responsabilidade
da direcdo no empreendimento e também,
se aplicavel, na instituicdo que o administra

Praticas relacionadas com a implementacéo de
novos empreendimentos de financas solidarias

Identificar e apresentar praticas de gestéo social que revelem
as praticas democraticas de gestdo (participacdo, votagao
e tomada de decisdo colegiada), didlogo construtivo entre
atores locais e processos decisorios pluralistas (por exemplo,
acdes e situagdes que denotam gestdo participativa; que ndo
tratam de modo diferenciado os membros do conselho de
administracdo, associados e usudrios; e que demonstram a
apropriacdo da gestdo coletiva pelo territorio.

Identificar e expor praticas de gestdo social que tenham
capacidade de mobilizar voluntérios seja no empreendimento,
seja nos negdcios financiadas por estes (por exemplo, a
participacdo de voluntérios nos érgdos da administracdo,
como o conselho gestor, a direcdo e as assessorias, bem
como envolvimento em ages no territorio).

Identificar o nimero de mulheres que trabalham no empreen-
dimento e em sua gestdo para revelar a preocupacdo com
a igualdade de género e outras questdes especificas desse
publico (por exemplo, trabalhar no empreendimento permite
que elas fiquem mais perto de casa e possam melhor cuidar
de seus filhos etc.).

Identificar e apresentar politicas de remuneracao visando
revelar se existe equidade entre os valores pagos as mulhe-
res e aos homens no exercicio de atividades semelhantes
e reconhecer as especificidades do papel da mulher, que
normalmente desempenha uma dupla ou tripla jornada
de trabalho.

Identificar o nimero de mulheres nos ntcleos de gestdo
para revelar a preocupacdo e atencdo dada a participacdo
igualitaria das mulheres nos espagos decisorios e sua reflexdo
sobre o papel da mulher no territdrio.

Identificar o nimero total de tomadores de empréstimo
ativos em relacdo ao niimero de membros da equipe de
agentes de crédito do empreendimento, com o objetivo
de revelar se hé sobrecarga de trabalho que possa afetar
sua capacidade, seu desempenho, bem como modificar o
clima organizacional.

Identificar e apresentar as praticas de inovagdo social
conduzidas pelo empreendimento voltadas para a melhoria
das praticas de gestao participativa no territorio, como a
adesdo e participacdo em redes colaborativas, clusters de
negdcios solidarios e outras tecnologias sociais voltadas a
resolugdo dos problemas do territdrio.

Identificar e apresentar praticas de accountability no
empreendimento, visando revelar procedimentos que
permitam uma gestdo ética e transparente, em didlogo
com a comunidade (por exemplo, agdes de divulgacéo de
desempenho financeiro, balangos e relatdrios de prestacao
de contas; divulgacdo de projetos, recursos utilizados e
impactos; semindrios e reuniées para discutir resultados e
impactos das acdes etc.).

Identificar e apresentar as praticas do empreendimento no
acompanhamento de novos empreendimento de financas
solidarias criados no pais, com a replicacdo da metodologia,
de forma a garantir que as boas praticas testadas possam
ser aplicadas e adaptadas (por exemplo, agdes de formacao
e intercdmbio de conhecimentos entre empreendimentos de
financas solidarias, bem como a participacdo em eventos
organizados pelas redes nacionais e a construcdo de canais
online para a divulgacdo e troca de experiéncias).
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Indicador

Destino

Dimensao Enfoque Contribui¢ao
Revelar o
processo de
construcao e

Valores de partlmp?gao

o nagestdoea

Socioinstitucional | governanca

inovagdo social
das acdes, dos
projetos e das
metodologias
realizadas.

(gestéo social)

Préticas de inovacdo e aprendizagem relacio-
nadas a construcdo de habilidades de gestéo
do empreendimento

Acdes de producdo de conhecimento e estudos
realizados sobre o contexto socioecondmico
do territorio

Praticas de inovacdo vinculadas a produgdo
em ciéncia e tecnologia pelo empreendimento
para beneficio da populacdo do territorio

NUmero de produtos técnicos e tecnolégicos para
o reconhecimento da situacdo socioecondmica
do territério com a participagdo da populacdo

Produtos e servicos financeiros alinhados
aos principios da democracia participativa,
cidadania deliberativa, inovacéo e gestdo social

Identificar e apresentar as préticas de transmissao e com-
partilhamento de conhecimento visando revelar formas mais
colaborativas, com uma pedagogia mais dialdgica, para
compreender as particularidades de sua gestdo e a propria
identidade do empreendimento (por exemplo, seminarios
para fortalecer os principios, o proposito e a forma de
gestdo; a utilizacdo das TICs para reforcar as suas praticas
por meio de uma linguagem simples e atrativa em cursos
modulares online ou presenciais destinados a formacdo de
jovens para dar continuidade & gestéo).

Identificar e apresentar as praticas de producao de conhe-
cimento do empreendimento visando revelar a geracdo
de informagGes sobre o territorio que contribuam para
compreendé-lo e melhorar o impacto de suas agbes (por
exemplo, mapeamento de producao e consumo, fome e
pobreza, circulacdo de moedas sociais, fatores de riqueza
inerentes ao territdrio, acesso a servicos publicos etc.).

Identificar e descrever praticas de inovagdo por meio do
empreendimento para revelar a expertise cidada coletiva
no territrio e a diversidade de competéncias reforcadas
nas dinamicas locais (por exemplo, projetos de parceria
com instituicbes de pesquisa e universidades para estudos
e o desenvolvimento de tecnologias; estabelecimento de
laboratérios para a criagdo de produtos e servicos adap-
tados as necessidades da populagéo; estabelecimento de
observatarios para identificacdo, geracdo e centralizacdo
de informacdes etc.).

Identificar e apresentar a produgdo técnica e tecnoldgica
gerada pelo empreendimento para capturar informacées
sobre o territorio, a partir da participacdo da populacdo na
construcdo e captura de dados (por exemplo, projetos que
auxiliam o territorio a compreender de modo coletivo suas
acdes, bem como direcionar e melhorar o impacto delas).

Identificar e apresentar se o empreendimento tem se
preocupado com os principios de autogestao, gestao social
e inovacdo social visando ao desenvolvimento humano, ao
buen vivir e a cidadania deliberativa nos negdcios financiados,
estimulando os negdcios financiados a se engajarem em uma
gestdo mais social e uma transicdo ecoldgica.

Fonte: Silva Junior (2016).
Elaboracéo dos autores.
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1 INTRODUCAO

No contexto do federalismo brasileiro, marcado por uma complexa trama de aparatos legais e
hierarquias que delimitam os processos de intervengao estatal, torna-se importante verificar diné-
micas diferenciadas de implementacio de politicas sociais no territdrio nacional sob as distintas
dreas temdticas (Silva, 2020a). Como, desde a Constituicao Federal de 1988, tem-se observado
uma trajetdria de descentralizagao na execugao dos programas governamentais, as esferas de poder
subnacionais, em especial as municipais, assumem szazus privilegiado para a experimentagio de
inovagoes institucionais voltadas a garantir maior efetividade em termos de cobertura e resultados
para suas populacoes. Ou seja, o municipio nio deve ser considerado apenas como um ente
que necessita de controle constante sobre a conformidade dos seus gastos e o cumprimento de
responsabilidades constitucionais, mas também como um ator capaz de desenvolver e difundir
estratégias eficientes de implementacio, dadas as suas especificidades estruturais.

Um exemplo que pode ser enquadrado nesse sentido refere-se 4 adogao por parte do poder
publico dos chamados bancos comunitdrios de desenvolvimento (BCDs) e suas respectivas
moedas sociais, em uma rela¢io de complementaridade voltada ao fortalecimento da dinAmica
socioecondmica local (Silva, Morais e Santos, 2020; Silva, 2017). Trata-se de dispositivos que
visam estimular e fortalecer circuitos monetdrios complementares, restritos a um determinado
espago de circulagao, possibilitando alternativas ao sistema de crédito tradicional.

Existem diversas experiéncias dessa natureza no pais, desempenhando fun¢oes variadas
nos contextos comunitdrios nos quais elas se inserem. Suas caracteristicas principais podem
ser resumidas da seguinte forma: i) s3o organizagdes coletivas comunitdrias; ii) nao sao regi-
das por legislagao especifica; iii) possuem agao territorializada e baseada na proximidade dos
agentes; iv) buscam prestar servigos financeiros adequados as demandas e as condigoes locais;
v) usam o microcrédito como meio, e ndo como fim; e vi) lancam em circulagio moedas sociais
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como circulantes monetdrios alternativos. Por esses aspectos, tais experiéncias sio comumente
denominadas de “empreendimentos de finangas soliddrias”, compondo o campo de préticas

da economia solid4ria no Brasil (Silva, 2020a; 2020b).4

Essa relacao de complementaridade anunciada reside no fato de alguns municipios, apds
tomarem conhecimento dessas experiéncias e de suas potenciais vantagens, criarem estruturas
préprias via lei municipal que, apesar de sua natureza privada, sao utilizadas como dispositi-
vos tanto para a disponibiliza¢io de servigos financeiros em condi¢oes adequadas a realidade
local quanto para a execugao de programas sociais, como transferéncia de renda a familias em
situacao de vulnerabilidade social. Apesar de ser um fendmeno relativamente recente no pais,
ja ¢ possivel identificar algumas experiéncias inovadoras dessa natureza, que vém se consoli-
dando no contexto da administragao publica local e, consequentemente, popularizando esse
tipo de organizacio.

A partir dessa breve contextualizagio, este artigo tem como interesse analisar a trajetdria
de implementagio e consolidagio de uma experiéncia particular de financas soliddrias na
gestao municipal, enquanto metodologia de intervenc¢ao social territorializada. Trata-se da
cria¢do da moeda social mumbuca e do BCD Mumbuca em Maricd, municipio do estado do
Rio de Janeiro, por intermédio da Lei Municipal n°® 2.448, de 26 de junho de 2013. Embora
nao seja uma agao pioneira com essas caracteristicas, o arranjo criado em Marica ampliou a
escala de atuacio de um BCD e de circulac¢io de uma moeda social, tornando-se, desde entio,
um novo modelo difusor de tais experiéncias. Logo, o exemplo do banco e da moeda social
mumbuca pode ser identificado como caso paradigmdtico devido aos valores mobilizados e
a complexidade operacional alcangada, o que justifica o foco analitico aqui proposto na sua
interagao com a administra¢do piblica municipal em uma perspectiva histérica.

Para tanto, além de uma revisao de literatura sobre a producio cientifica que tangencia os
diversos elementos constitutivos da temdtica de interesse, também foram consultados docu-
mentos associados ao caso em anilise e, por fim, contou-se com relatos por meio de entre-
vistas com representantes e pesquisadores que tiveram participacao destacada em diferentes
momentos da trajetéria estudada. Vale ressaltar que nao se objetivou adentrar em mintcias
técnicas e operacionais da atuacio cotidiana do Banco Mumbuca, embora alguns aspectos
mais importantes tenham sido relatados.

2 FINANCAS SOLIDARIAS E O CONTEXTO DOS BCDs NO BRASIL

Os BCDs sio prdticas de financas soliddrias que atuam na facilitagao do acesso ao crédito e
no oferecimento de outros servigos aos moradores de comunidades nas quais estao inseridos.
Essas praticas associativas, geridas comunitariamente, fundamentam-se em relagées de pro-
ximidade, confianca e solidariedade e desenvolvem instrumentos inovadores no 4mbito da
sua atuagio no territério. Ou seja, diferentemente dos bancos tradicionais, essas organizacoes

4. Além dos BCDs, outras formas conhecidas de empreendimento de finangas solidarias sdo os fundos rotativos solidarios e as
cooperativas de crédito de interacdo solidaria. Sobre isso, ver Barreto (2016), Leal, Rigo e Andrade (2016), Burigo (2006), Santos e
Santos (2021) e Spilleir (2021).



locais se inserem na teia de relagoes locais para oferecer produtos e servigos financeiros mais
adequados a populacio que se encontra em situagao de vulnerabilidade econdmica, no intuito
de promoverem o desenvolvimento local.

Por isso, os BCDs nao sao enquadrados como institui¢oes financeiras, uma vez que nao
exploram comercialmente o dinheiro. Como nao hd um marco juridico especifico que os regu-
lamente, eles nao possuem personalidade juridica prépria, sendo constituidos em sua maior
parte por associagoes sem fins lucrativos dos mais diversos tipos. A gestao coletiva dos recursos
e das atividades marca seu papel enquanto tecnologia social apropriada pelos membros de uma
comunidade, desde sua criagdo até durante o seu processo de desenvolvimento. No entanto,
para garantir sua viabilizagdo, os agentes responsdveis buscam estabelecer parceria com atores
organizacionais variados, tanto do setor privado quando do setor publico.

O instrumento mais peculiar que eles dispoem refere-se as “moedas sociais”, criadas e uti-
lizadas como circulantes, cuja fungao é estimular o consumo e a circulagdo interna da riqueza.
Conforme destacado por Rigo e Franga Filho (2017, p. 12-13), o uso da moeda social envolve
ainda a no¢ao de “apropriacio cidada da moeda, da histéria e da identidade do lugar dentre outras
nuances a depender das caracteristicas locais”. Logo, os BCDs podem ser vislumbrados como
agentes “capazes de promover transformagées nas relagoes socioecondmicas no territério e os usos
de moedas sociais sio parte fundamental nesse processo” (idem, ibidem). Contudo, nao se trata
da criagao de “dinheiro novo”, visto que as moedas sociais precisam ser lastreadas no mesmo valor
em moedas correntes oficiais, mas, sim, de um instrumento que, por possuir circulagio restrita,
visa fortalecer dindmicas econdmicas endégenas em seus respectivos territérios de incidéncia.

No Brasil, a experiéncia de BCD e moeda social mais conhecida e que também foi pio-
neira nessa estratégia de mobilizagao comunitdria foi o Banco Palmas, criado em 1998 pelos
préprios moradores do Conjunto Palmeiras, na periferia de Fortaleza-CE. A ideia original
era formalizar uma entidade que auxiliasse no desenvolvimento de pequenos negécios para
que a renda e as poupangas locais circulassem localmente, gerando novas oportunidades de
trabalho para os moradores. Para isso, além de uma série de instrumentos de atuagio sobre a
dinidmica econémica daquele territério (constituigao de um fundo para microcrédito, realiza-
¢io de clubes de troca, mapeamento do consumo e da produgio, estimulo ao consumo local,
entre outros), foi criada a moeda social palmas (P$), primeiramente, na forma de um cartio e,
depois, como cédulas criadas exclusivamente para esse fim. Nio tardou para que a experiéncia
ganhasse reconhecimento para além das suas fronteiras de atuaglo, gerando interesse inclusive
em institui¢oes internacionais.

A atividade do Banco Palmas também balizou a agao governamental de fortalecimento de
circuitos monetdrios alternativos. Silva (2017) demonstrou como o tema das financas solid4-
rias adentrou a agenda do governo federal, em especial na atuagio da Secretaria Nacional de
Economia Soliddria (Senaes), criada em 2003, no 4mbito do entio Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE). Houve uma relacao de parceria entre Senaes e Instituto Palmas (organizagio
formal responsdvel pelo BCD) no intuito de sistematizar metodologicamente essa experiéncia
e disponibilizd-la para que, com apoio técnico e assisténcia adequada, outras comunidades
também pudesses fazer uso, tendo em vista suas demandas e capacidades locais.



Essa relagdo de parceria se manteve até 2016, quando a estrutura da Senaes foi pratica-
mente desfeita.” Durante esse periodo, vdrios novos BCDs foram criados com suas respectivas
moedas sociais, nas distintas regioes do pais, além da formalizacao da Rede Brasileira de Bancos
Comunitdrios de Desenvolvimento (RBBCD), em 2007.

Pupo (2022), em sua pesquisa de doutorado, identificou 148 BCDs em atividade, em
estdgios diferentes de organizagio. A tabela 1 indica como eles estao espalhados pelo territério
nacional, presentes em 23 estados e o Distrito Federal. A regiao Nordeste segue com a maior
quantidade, 65, o que representa 43,9% do total. Somente o estado do Ceard, bergo do pio-
neiro Banco Palmas, possui 38 dos BCDs mapeados.

TABELA 1
Distribuicdo dos bancos comunitarios por regiao e por estado — Brasil

Regido Total Estados Total

N

Acre
Amapa
Amazonia
Para
Rondodnia
Roraima

—_ = U1 O W

Norte 32

Alagoas

Bahia

Ceara

Maranhao

Paraiba

Piaui

Rio Grande do Norte
Sergipe

w —

— N B U — 00NN

Nordeste 65

Distrito Federal
Goids

Mato Grosso

Mato Grosso do Sul

Centro-Oeste 11

Espirito Santo 1
Séo Paulo 1
Rio de Janeiro

Minas Gerais

Rio Grande do Sul
Santa Catarina

Sudeste 35

Sul 5

N W w o u ww - B

Fonte: Pupo (2022).
Elaboracdo dos autores.

Entre esse conjunto de organizagoes, algumas delas apresentam uma peculiaridade ins-
titucional bastante relevante, pois foram criadas por iniciativa do poder piblico municipal,
via lei prépria. Silva (2017) destacou que o primeiro BCD criado sob tais caracteristicas foi o
Banco dos Cocais, no municipio de Sao Joao do Arraial, no estado do Piaui, por meio da Lei
n° 112/2007. Por tratar-se de um municipio pequeno (aproximadamente 8 mil habitantes) e

5. Sobre a desestruturacdo da Senaes e da politica nacional de economia solidaria, ver Silva (2018; 2021).



de baixa dinamicidade econémica, a administragao local buscou apoio do Banco Palmas para
instituir um banco comunitdrio em seu territério que atendesse toda a populagio, inclusive
como correspondente bancdrio (primeiramente do Banco do Brasil, depois da Caixa Econdmica
Federal), para suprir a caréncia na cidade de prestagio de servigos financeiros bdsicos, o que
obrigava os moradores a viajar para municipios vizinhos a fim de realizarem simples operacoes
de depésito, saques ou mesmo recebimento de beneficios sociais.

O segundo BCD criado por lei municipal foi em Silva Jardim, estado do Rio de Janeiro,
com o Banco Capivari, via Lei n® 1.502/2010. Essa experiéncia trouxe inova¢oes operacionais
importantes, como a vinculagao de alguns servicos ptiblicos 2 moeda social capivari (C$) — por
exemplo, a compra direta de agricultores locais para a distribuigao de cestas bdsicas e a criagao
de uma linha de transporte urbano, cuja tarifa era C$ 1. No entanto, apesar da formagio de
um arranjo social denso em torno do projeto, com a participagao de empresdrios e a criagio
de um Férum Municipal de Economia Soliddria, a iniciativa foi encerrada em 2013, com a
posse do novo prefeito, que nao quis assumir sua continuidade.

De acordo com Silva (2017), esse foi justamente o ponto de maior divergéncia da expe-
riéncia de Silva Jardim com a de Sao Jodo do Arraial, que contou com a manutengio do mesmo
grupo politico-partiddrio no Poder Executivo municipal. Ou seja, diferentemente do caso do
Banco Capivari, a experiéncia do Banco dos Cocais pdde contar com um cendrio de estabili-
dade na administra¢ao publica local desde sua criagao em 2007, favorecendo a continuidade
da parceria e da condugao dos processos em curso.

Por sua vez, o periodo em que o Banco Capivari esteve vigente e as inovagdes foram testadas
no municipio potencializou a divulgagao sobre a metodologia das finangas soliddrias na gestao
publica. Além de uma considerdvel cobertura mididtica, o projeto recebeu visitas de pesqui-
sadores e diversas liderancas politicas de outros municipios do Rio de Janeiro interessados em
conhecer melhor sua sistemdtica. Um desses politicos que visitou Silva Jardim com esse intuito
em 2011 foi Washington Siqueira Quaqud (2009-2016), que, na época, exercia seu primeiro
mandato como prefeito do municipio de Maricd, litoral norte do estado. Desse contato surgiu
a ideia base para uma nova experiéncia de banco comunitario, conforme discutido a seguir.

3 A EXPERIENCIA DA MOEDA SOCIAL E DO BANCO COMUNITARIO MUMBUCA

A discussio estd centrada no lancamento da moeda social e do Banco Comunitdrio Mumbuca,
na cidade de Maricd, Rio de Janeiro, via lei municipal. Escolhido como caso paradigmdtico
devido a escala de valores monetdrios mobilizados e 2 complexidade operacional que ele alcan-
cou, essa experiéncia passou por processos gradativos de evolugio e consolidagio. A andlise foi
estruturada em trés fases, com foco na sua intera¢io com a administragao publica municipal
em trés momentos diferentes: i) inicia-se em 2013, quando se originou o projeto; ii) passa-se
entdo pelo processo de adesdo a plataforma virtual E-dinheiro (primeira moeda social digital
em circulagdo no pais), em 2018; e iii) finaliza-se com o enfrentamento dos desafios impostos
pela pandemia de covid-19, com as inovagoes programadticas possibilitadas a partir dessa arti-
culagio entre poder publico municipal e BCD, entre 2020 e 2021.



3.1 Primeira fase: origem da experiéncia programatica de Marica

Maric4 faz parte da regiao metropolitana do Rio de Janeiro, situado a cerca de 60 km da capital,
com populacio estimada em torno de 160 mil habitantes. Seu territério se localiza de frente a
um dos campos de maior produgio de petréleo e gis natural do Brasil, na bacia de Santos, o
que lhe favorece na distribuigio de royalties de petrdleo desde 2015, impactando positivamente
sua disponibilidade orcamentdria (Coutinho, 2020).

A aproximagao da cidade de Maricd com a temdtica das finangas soliddrias e, mais espe-
cificamente, & metodologia de criagao de bancos comunitdrios com o protagonismo do poder
publico se deu a partir da relagao com Silva Jardim, ambas comandadas por prefeitos do Partido
dos Trabalhadores (PT). Havia o conhecimento sobre a experiéncia do Banco Palmas, no Ceard,
cujos diretores também foram procurados para firmarem um acordo de cooperagio técnica.

A reelei¢io alcancada nas eleicoes municipais de 2012 permitiu que o prefeito levasse
adiante o projeto que culminou na aprovacio da Lei n° 2.448, de 26 de junho de 2013. Por
ela foi criado o Programa Municipal de Economia Soliddria, Combate a Pobreza e Desenvol-
vimento Econdmico e Social (PMEPS) de Maricd, com o objetivo de combater as desigual-
dades sociais e potencializar o uso de recursos publicos para a geracio de trabalho e renda no
municipio. Em termos de linhas de a¢do, a lei previa uma série de interveng¢oes consideradas
estruturantes, entre as quais estavam: centros piblicos de economia soliddria; uma incubadora
publica de empreendimentos populares; centros de comercializagio justa e soliddria. Além
dessas, constava, ainda, a cria¢io do Banco Comunitdrio Popular Mumbuca, que ficaria res-
ponsavel pela operacionalizagio da moeda social mumbuca (M$). Também foi instituido um
fundo para custear o funcionamento do Banco Mumbuca, bem como a formagao de lastro
das moedas sociais emitidas.

Nessa perspectiva, o Banco Mumbuca foi criado para ser o agente de operacionalizagio
das politicas sociais no municipio, em uma dimensio ampliada de parceria, sendo também o
principal meio de injegao de moeda social em circulagio. A agio de maior vulto nessa estraté-
gia consistia no programa Renda Minima Mumbuca (RMM), uma politica de transferéncia
de renda via moeda social, a fim de que os recursos circulassem localmente e estimulassem
os empreendimentos locais. O RMM iniciou-se com o pagamento mensal de R$ 70,00,
convertidos em mumbucas, para familias com renda familiar na faixa de um saldrio minimo
inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico).
Foram beneficiadas no primeiro ano cerca de 400 familias, entre mais de 3.500 cadastradas
para receber o beneficio. A meta de evolu¢io do programa era ousada: aumento gradual do
valor pago apds seu lancamento até chegar & marca de M$ 300 em 2016 para mais de 20.000
familias (Pereira ez al., 2020).

Em 2015, ocorreram duas remodelagbes no RMM. Pela Lei n® 2.652/2015, o valor do
beneficio foi para M$ 85, além da criagao de duas modalidades para o atendimento de publicos
especificos: 0 Renda Minima Gestante, no valor de M$ 85, focalizado nas mulheres em periodo
de gestacdo até o nascituro completar um ano; e o Renda Minima Jovem Solidario, de M$ 100,
direcionado a pessoas entre 14 ¢ 29 anos. A faixa de renda familiar mensal para elegibilidade



também foi elevada para trés saldrios minimos, equivalendo-se ao Cadastro Unico. Por sua vez,
pela Lei n® 2.641/2015, foi criado o programa Renda Bésica da Cidadania (RBC), que esta-
belecia um pagamento adicional de M$ 10 a todos os 14 mil beneficidrios do RMM a época.

Os valores desses programas foram novamente reajustados em 2017: o RMM passou
para M$ 110, e o RBC, M$ 20, mantendo sempre a paridade entre reais ¢ mumbucas. Com
isso, cada individuo beneficiado recebia, mensalmente, M$ 130, valor que podia ser cumu-
lativo com programas estaduais e federais de transferéncia de renda. Também foi instituido
o Mumbuca Indigena, que pagava, por més, M$ 300 a todos os moradores das duas aldeias
indigenas localizadas no municipio.

Outro mecanismo de intervengao e circulagio da moeda social é o programa de crédito popular
soliddrio, operado diretamente pelo Banco Mumbuca. Seu objetivo ¢ reverter a exclusao de parcela
da populagao no mercado de crédito local, disponibilizando inicialmente duas linhas de financia-
mento, ambas a juro zero: para produgao (Mumbucred), que pretende apoiar empreendimentos
de qualquer porte (micro e pequenas empresas, cooperativas ou associagoes de trabalho); e para
pequenas reformas de moradia (Casa Melhor). Por sua vez, a atividade de microcrédito também
potencializa a moeda social digital no municipio, formando um circulo virtuoso que gera retorno
ao proprio banco, além de favorecer sua legitimidade ante o piblico usudrio (Coutinho, 2020).

Além dos servicos de transferéncia de renda e do microcrédito, outras duas modalida-
des de inje¢io de mumbucas na economia local sio: 0o pagamento de saldrios dos funcio-
nérios do Banco Mumbuca; e a movimentagao das contas correntes, que, diferentemente
das contas-beneficio, permitem transferéncias entre contas, pagamento de faturas, entre
OUutros servigos.

Lembrando, ainda, que o Banco Mumbuca, apesar de ser criado por lei municipal, detém
autonomia administrativa para definir suas linhas de a¢do, projetos e servigos locais, sobretudo
quanto a linhas de microcrédito e assessoramento. Para isso, foi criada a Associagao Banco
Comunitdrio Popular de Maricd, responsdvel pela gestao do banco.

3.2 Segunda fase: adesao a plataforma E-dinheiro e consolidacdo do Banco Mumbuca

A moeda mumbuca possui a especificidade de ser a primeira moeda social 100% eletronica.
Sua circulagio iniciou-se via cartao magnético gerenciado pela empresa Valeshop. Segundo
Faria ez al. (2019), o aparato tecnoldgico em torno dos cartdes e dos terminais de pagamento
(popularmente chamadas de maquininhas) foi utilizado em Maricd entre 2013 e 2017 para o
pagamento de beneficios sociais a um contingente em torno de 14 mil familias. Para isso, os
pontos comerciais deviam possuir um terminal de cartao dessa empresa, que, em cada transagao,
recolhia a taxa de 3% do valor, de modo semelhante ao que ocorre com outras administradoras.
Logo, tais movimentagoes implicavam “um vazamento do dinheiro liquido desses comércios
cadastrados para o circuito superior da economia urbana, através do recurso a empresa Vale-
shop”, conforme destacado por Pupo (2022, p. 233). Outro transtorno é que os comerciantes
s6 podiam efetuar a troca dos valores em reais apds trinta dias de vendas acumuladas.



A partir de 2018, a prefeitura de Maricd, que jd vinha experimentando outras formas de
pagamento, passou a adotar o aplicativo E-dinheiro em suas a¢oes de transferéncia de renda.
A plataforma foi criada por uma szartup de Brasilia denominada MoneyClip em 2015, em
parceria com a RBBCD.® Além do aplicativo disponivel para smartphones, que ainda dispoe
de internet banking com alguns servicos bancdrios convencionais (depdsitos, transferéncias,
cobrangas, pagamentos, recarga de celular, extrato de operagoes e pagamento de beneficios
sociais), a prefeitura também optou pelo uso de um cartdo, permitindo assim uma transi¢ao
mais suave para alguns beneficidrios em fun¢io dos novos requisitos tecnoldgicos. A disponibi-
lidade dessa nova tecnologia abriu espago para uma migra¢ao da moeda social em papel para o
formato digital, mantendo sua identidade prépria definida pela comunidade. Qualquer pessoa
ou unidade comercial (mesmo as informais) poderia fazer um cadastro no banco e baixar o
aplicativo para uso e gerenciamento de sua conta (Faria ez al., 2019).

As transagoes via E-dinheiro incorrem no recolhimento de 2% do valor total. Contudo,
esse valor retorna ao préprio sistema, sendo 1% revertido para o BCD responsdvel pelo
cadastro do comércio onde foi efetuada a transagio e 1% para o Instituto Banco da Periferia,
criado para ser a fintech responsével pelo gerenciamento da plataforma em nivel nacional. Isso
permite, portanto, um fluxo de receitas que pode ser destinado & manutencio e & promogio
de novos projetos por parte do BCD, inclusive a formagao de um fundo para microcrédito.
No caso do Banco Mumbuca, como o valor em circulagao via moeda social era relativamente
alto e crescente a cada més devido as politicas sociais da prefeitura, essa inovagio permitiu a
disponibilizagao de linhas de microcrédito, além de uma série de outros projetos com recursos
préprios. Com isso, o Banco Mumbuca foi se consolidando paralelamente 2 circulagio da
moeda social digital.”

Com a nova tecnologia disponivel, a politica de transferéncia de renda de Maricd foi
alterada pela Lei n® 2.869/2019, sendo incorporados ao RBC todos os demais programas
(RMM, Jovem Soliddrio e Gestante), com exce¢ao do Mumbuca Indigena. O novo programa,
ap6s grande campanha de cadastramento, terminou 2019 com 42.501 beneficidrios (cerca de
um quarto da populagio municipal), sem exigéncias de condicionalidades. Isso conferiu ao
municipio “uma politica Gnica no mundo todo” de renda bésica de cidadania, “estruturada em
conjunto com outras a¢des de economia soliddria no municipio, como o banco comunitdrio
e a moeda social Mumbuca” (Silva ez /., 2020, p. 154).

3.3 Terceira fase: a pandemia de covid-19 e a expansao da circulacdo da moeda social

O ano de 2020 foi marcado pelo alerta pandémico de covid-19 que abalou fortemente a
dindmica econdmica mundial, dadas as medidas necessdrias de conten¢io das contaminagoes.
No Brasil, os impactos foram sentidos de forma abrupta no mercado de trabalho, com perda

6. Posteriormente, a RBBCD comprou a plataforma E-dinheiro com recursos consequidos via Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) (Silva, 2017).

7. 0 Instituto Banco da Periferia venceu os processos de chamamento publico e execucdo dos termos de colaboracdo 02/2017 e
04/2019, ambos assinados com a Prefeitura de Marica. A partir desse periodo, a forma de pagamento da moeda mumbuca se daria
de maneira virtual, e recurso financeiro oriundo dos programas sociais da prefeitura de Marica seria pago pela plataforma E-dinheiro.



massiva de ocupagoes, além do avango de indicadores de desigualdade de renda. A gravidade
da situagio obrigou os governos a langarem uma série de medidas para protegao econémica de
familias em situacao de vulnerabilidade e dos pequenos e médios empresirios afetados (Silva,
Corseuil e Costa, 2022).

No nivel municipal, a prefeitura de Maric4 pode-se valer da estrutura montada nos anos
anteriores para elevar de forma intempestiva sua capacidade de protegao e seguranga eco-
ndmica a populagio, o que lhe conferiu uma “uma vantagem determinante” de a¢io (Silva
et al., 2020, p. 154). O beneficio mensal do RBC mais que dobrou de valor, subindo de
M$ 130 para M$ 300. O aumento foi aprovado inicialmente por trés meses, mas acabou
sendo prorrogado seguidamente devido a permanéncia do estado de emergéncia. A estimativa
¢ que foi langado em circulagio no comércio do municipio em torno de R$ 12.750.000,00
mensais, apenas com o RBC.

A prefeitura também se valeu da estrutura de finangas soliddrias em torno de sua politica
de transferéncia de renda para criar outro programa emergencial voltado aos trabalhadores
informais. Trata-se do Programa de Amparo ao Trabalhador (PAT), instituido por meio da
Lei n° 2.920, de 24 de mar¢o de 2020. Ele previa o pagamento por trés meses, passivel de
prorrogagao por mais trés, de valor equivalente a um saldrio minimo, pago em mumbucas,
para trabalhadores auténomos e assalariados informais residentes do municipio, com renda
familiar mensal de até R$ 5 mil, desde que comprovassem que suas atividades foram afetadas
pela pandemia. Apesar de o volume de beneficiados ter sido estimado inicialmente em 12 mil,
as solicitagoes foram mais que o dobro, levando a prefeitura a ampliar seu alcance até um teto
de 26.518 beneficidrios aprovados.

Logo, a expansao dos programas sociais em Marica ancorados no arranjo operacional
das finangas soliddrias criado ao longo dos anos, refor¢ados significativamente no contexto
da pandemia de covid-19, permitiu nio apenas uma gradativa consolidagao da estratégia
inovadora ante a populagio como também garantiu uma quantidade considerdvel a cada més
de moeda social no municipio, potencializando a dinAmica econdmica local mesmo em um

periodo de crise global.

A tabela 2 apresenta os dados do Banco Mumbuca na plataforma E-dinheiro entre 2018
e 2021. Por eles, nota-se o quanto a estratégia montada, que ja estava em crescimento nos
anos anteriores, se expandiu sensivelmente no contexto da pandemia, em fun¢io dos novos
programas e de sua maior cobertura na populagio maricaense. O total de mumbucas em cir-
culagio saltou de M$ 36 milhoes em 2019 para R$ 254 milhées em 2020, sem contar todo
o seu efeito multiplicador na dinimica da economia local. Os nimeros de 2021 sao prelimi-
nares (até setembro), mas ja demonstram superar o patamar alcancado no ano anterior, com
expansao no numero de contas digitais e de comércios credenciados, o que pode ser tomado
como um indicador de sua aceitagio e legitimacio crescente entre os atores socioeconémicos
do municipio.



TABELA 2
Banco Mumbuca na plataforma E-dinheiro (2018-2021)

Ano Contas digitais abertas Comeércios credenciados Consumo no comércio local (M$)
2018 22.532 1.491 12.368.380,77
2019 37.550 2.853 36.172.646,47
2020 62.459 8.972 254.403.346,66
2021 65.374 12.390 201.908.176,39

Fonte: Artigo... (2021).
Nota: ' O ano de 2021 foi analisado até o més de setembro.

Ademais, outro fator destacado no relato de uma das representantes do Banco Mumbuca
¢ que toda essa expansao da intervengao governamental em Maricd, com vistas a proteger eco-
nomicamente a popula¢ao mais vulnerdvel, ocorreu de forma rdpida e segura, operacionalizada
digitalmente, com o apoio da rede de assisténcia social nas ocasides necessdrias. Os beneficios
referentes a todos esses programas foram depositados diretamente nas contas virtuais dos
beneficidrios, sem que eles precisassem se deslocar a agéncias ou a qualquer outro equipamento
publico. Tal sistemdtica contrasta com aquela tomada pelo governo federal, na qual milhares
de cidadaos que jd se encontravam em situagio de vulnerabilidade precisaram se aglomerar
por horas em filas em plena pandemia de covid-19, aumentando sua exposicio ao virus, como
ocorreu com o pagamento de beneficios sociais pela Caixa Econémica Federal.

Com isso, é possivel afirmar que a experiéncia do banco e da moeda mumbuca pro-
porcionou a metodologia dos BCDs, criada originalmente em 1998 com o Banco Palmas e
aperfeicoada ao longo do tempo, uma escala operacional sem precedentes. Maricd tornou-se
um caso paradigmdtico de arranjos inovadores de politica social, consolidando-se como um
novo modelo difusor, ao despertar o interesse de governos e organizagoes de pesquisa do Bra-
sil e do mundo. Nao por acaso, jd é possivel identificar diversas experiéncias sendo lancadas
em outros municipios aos moldes de Maricd, que, por sua vez, também se valeu do acimulo
observado em experiéncias municipais anteriores, como nos casos do Banco dos Cocais e do
Banco Capivari (Silva, 2017). O quadro 1 traz uma lista dos BCDs e suas respectivas moedas
sociais criados por lei municipal a partir de entao que sio conhecidos até 0 momento desta
pesquisa. S2o municipios de diferentes portes e estruturas administrativas, que vao de India-
roba, no interior de Sergipe, com pouco mais de 15 mil habitantes, a Niteréi, cidade polo do
Rio de Janeiro com mais de 500 mil habitantes.

Vale ponderar que, como sdo experiéncias recentes na administragao publica brasileira,
algumas delas ainda em formagio e consolidacio, serd necessirio um tempo para se ter apon-
tamentos mais concretos sobre os impactos nos seus respectivos territérios. Mesmo porque
cada localidade conta com suas particularidades na organizacio do arranjo e no escopo de
atuacdo desses BCDs, o que implica uma heterogeneidade de resultados possiveis. Ou seja, ¢
dificil dizer que os resultados alcancados por Maricd sejam reeditados no mesmo nivel pelos
demais municipios aderentes, dadas suas especificidades socioeconémicas e administrativas.
A questao do ciclo politico também mostrou ser uma varidvel relevante nessa andlise, pois tais



iniciativas sao muito sensiveis a mudangas de governo, como foi mencionado no exemplo
de Silva Jardim-R], ou a ciclos de continuidade partiddria, como nos casos de Sdo Jodo do
Arraial-PI e da prépria Maricd-R]. Logo, o acompanhamento sobre a temdtica das finangas
soliddrias e sua relagdo com as diferentes estdncias do poder publico se desdobram desde jd
como uma agenda de pesquisa promissora para os préximos anos.

QUADRO 1
BCDs e moedas sociais criados por leis municipais ap6s a experiéncia de Marica-RJ
Municipio | Estado | BCD/moeda social Lei municipal de criacdo

Limoeiro de Anadia Alagoas Livre Lei ne 173, de 3 de abril de 2019
[taborafi Rio de Janeiro Pedra Bonita Lein® 2.867, de 16 de abril de 2021
[tabira Minas Gerias Facilita Lein25.271, de 3 de maio de 2021
Porcitincula Rio de Janeiro Elefantina Lei n® 2.378, de 29 de junho de 2021
Cabo Frio Rio de Janeiro Itajuru Lei n° 3.286, de 1° de julho de 2021
Niteroi Rio de Janeiro Arariboia Lei n® 3.621, de 30 de julho de 2021
Saquarema Rio de Janeiro Saqua Lei n® 2.189, de 28 de janeiro de 2022
Indiaroba Sergipe Aratu Lei n® 645, de 23 de fevereiro de 2022
Iguaba Grande Rio de Janeiro Caboclinho Lei n® 1.403, de 15 de marco de 2022

Elaboragéo dos autores.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou analisar uma trajetéria especifica de complementaridade entre finangas
soliddrias e implementagao de politicas sociais, a partir da experiéncia do BCD e da moeda
social mumbuca, em Maricd-R], que vem recebendo bastante atengao de gestores ptblicos
brasileiros e pesquisadores de vérios paises. Ao enfatizar os mecanismos pelos quais essa rela-
¢ao foi construida e legitimada socialmente desde 2013, demonstrou-se que se trata de um
arranjo operacional inovador, sobretudo no plano da administragao municipal, cuja inclusao
na agenda governamental traz elementos relevantes de anilise.

Apesar de relativamente recente, tal experiéncia jd vem demonstrando seu potencial de
difusdo, com a aprovagao de leis similares em vdrios outros municipios, de diferentes portes
estruturais. Com isso, abre-se um campo extenso de possibilidades tanto no desenho e na execu-
4o de programas sociais em parceria com a sociedade civil organizada quanto na formulagao de
estratégias de desenvolvimento endégeno por meio do fomento & produgio e ao consumo locais.

O acompanhamento dessa e das demais experiéncias, ainda em estdgio embrionrio,
permitird verificar mais a fundo os fatores limitantes a utilizagao desse campo de prdticas e
sua continuidade na estrutura operacional de governo, como sua resiliéncia ao préprio ciclo
politico-eleitoral. Logo, essa relagdo surge como uma agenda de pesquisa relevante para a
compreensio desses novos mecanismos de imbricamento entre a atuagao publica e comunitdria
em diferentes contextos territoriais no pais.
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