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RESUMO

A presente monografia procura analisar o impacto da implementagao da Lei
Geral de Micro e Pequenas empresas nos municipios brasileiros, por meio da teoria
do desenvolvimento local endégeno. O estudo utiliza dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica e da Secretaria do Tesouro Nacional. O impacto da Lei Geral
€ analisado a partir de dez variaveis, sendo uma econdmica, duas fiscais e sete
orcamentdrias. Os resultados obtidos mediante aplicagcdo do método de difference-
in-difference indicam que a Lei Geral tem potencial para estimular o
desenvolvimento local de municipios de até 50 mil habitantes.

Palavras-chave: Lei Geral de Micro e Pequena Empresa; Desenvolvimento Local

Endbdgeno; Impacto de Politicas Publicas; Diffirence-in-Difference.



ABSTRACT

Based on the theory of endogenous local development, this monograph
analyzes the impact of the implementation of the General Law of Micro and Small
Enterprises on Brazilian municipalities. The study uses data from the Brazilian
Institute of Geography and Statistics and from the National Treasury. The General
Law’s impact is analyzed through ten variables, one economic, two fiscal and seven
budgetary. Applying the method of difference-in-difference, the results indicate that
the General Law has potential to stimulate local development of municipalities up to
50,000 inhabitants.

Keywords: General Law of Micro and Small Enterprises; endogenous local

development; impact of public policies; Diffirence-in-Difference.
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1 INTRODUCAO

Esta monografia procura analisar o impacto da Lei Complementar n° 123, de
14 de dezembro de 2006, no desenvolvimento endégeno municipal. O recorte
temporal dessa pesquisa compreendera o periodo de 2002 a 2012, pois as séries
estatisticas usadas se limitam a esse intervalo.

Este capitulo introdutério contextualizara as micro e pequenas empresas na
conjuntura econdmica atual do Brasil, apresentando sua relevancia para o Produto
Interno Bruto (PIB), o mercado de trabalho, as exportacfes, além de algumas séries
histéricas que ilustram o comportamento deste setor nos Ultimos anos. Em seguida,
sdo especificados 0s objetivos da pesquisa, bem como a sua justificativa e

relevancia.

1.1 CONTEXTUALIZACAO

Os micro e pequenos empreendimentos tém papel significativo para o Produto
Interno Bruto (PIB) e o mercado de trabalho. Estimativas sugerem que mais de 95%
das empresas ao redor do mundo sdo micro e pequenas empresas (MPESs),
contribuindo com 60% do emprego no setor privado (AYYAGARI, 2011). O Japao
tem a mais alta proporcéo de MPEs entre os paises industrializados, 99% do total de
empresas. A india possuia 13 milhdes de micro e pequenas empresas em 2008, o
equivalente a 80% do total de firmas do pais (GHATAK, 2011).

Ja no Brasil, segundo o Sebrae (2014a), a participacdo das micro e pequenas
empresas no PIB alcancou, em 2011, 27%. Em 1985, essa participacdo era de
aproximadamente 21% e em 2001, 23,2%. No comércio, as MPEs representam
53,4% da geracdo de rigueza. No PIB da industria, a participacdo dos pequenos
empreendimentos ja se aproxima das médias empresas, equivalendo a 24,5%. E, no
setor de servicos, 36,3% da producao nacional tem origem nos pequenos negocios.

Os estudos sobre a taxa de sobrevivéncia e mortalidade de empresas no
Brasil ndo sdo segmentados por porte, o que impede uma analise especifica sobre
MPEs. Entretanto, as informac¢des do Sebrae (2013) indicam que, de forma geral, a
taxa de sobrevivéncia das empresas subiu dois pontos percentuais de 2005 a 2007,

passando de 73,6% para 75,6%. Em termos setoriais, para as empresas nascidas



em 2007, verifica-se que a maior taxa de sobrevivéncia foi registrada nas empresas
do setor industrial (79,9%), seguida pela taxa do comércio (77,7%), pela construcéo
(72,5%) e pelo setor de servicos (72,2%). Pode-se, portanto, conjecturar que o
ambiente de negdcios no Brasil se desenvolveu positivamente entre 2005 e 2007,
favorecendo as empresas, sejam elas micro, média ou de grande porte. Atualmente,
entretanto, este cenario pode ndo ser tdo positivo, uma vez que o Brasil passa por
graves problemas econdmicos e fiscais, que afetam o crescimento e o
desenvolvimento econdmico de diversas cadeias produtivas.

Os dados sobre a participacdo das MPEs nas exportacdes nao sdo positivos
e refletem pouca produtividade, baixa geracdo de valor agregado dos produtos
nacionais, gaps de infraestrutura e excessiva burocracia do mercado brasileiro como
um todo (SEBRAE, 2014b). As MPEs representavam 59,4% das empresas
exportadoras do pais em 2013, o valor mais baixo de toda a série histérica iniciada
em 1988, sendo 25,5% referentes a microempresas e 33,8% a pequenas empresas.
Em relacdo a participacdo das MPEs nas exportagdes totais brasileiras em 2013, o
percentual de 0,84% é o mais baixo da série historica. As dificuldades competitivas
enfrentadas nos ultimos anos parecem ter gerado processo de selegao entre as
MPEs, de forma que as mais eficientes conseguiram ndo apenas se manter na
atividade exportadora, mas também foram capazes de elevar substancialmente seus
valores exportados individuais, o que compensou, a0 menos em parte, a redugao do
numero total de MPEs exportadoras.

Apesar disso, outros dados (DIEESE, 2015; SEBRAE, 2014a; SANTOS;
KREIN; CALIXTRE; BOJIKIAN, 2012) demonstram que, para o mercado interno,
as MPEs tém expressivo papel. Entre 2003 e 2013, por exemplo, o numero de
estabelecimentos de pequeno porte (MPES) cresceu 33,8%, o0 que fez quase dobrar
0 numero de empregos formais gerados por esses estabelecimentos. Em 2013, o
setor de MPE correspondia a, aproximadamente, 99% dos estabelecimentos, 52%
dos empregos formais de estabelecimentos privados nédo agricolas do pais e quase
42% da massa de salarios paga aos trabalhadores desses estabelecimentos. Nesse
periodo de dez anos, de cada R$ 100 pagos aos trabalhadores no setor privado ndo
agricola, cerca de R$ 40,00, em média, foram pagos por micro e pequenas

empresas, de acordo com o Dieese (2015).



Pelos dados do Ministério do Trabalho e Emprego — MTE (2003 — 2013), o
setor de MPE cresceu quase 34% de 2003 a 2013, sendo que as microempresas
cresceram 31,4% e as pequenas empresas 82,3%. Apesar desse ritmo de
crescimento, a participacdo de microempresa no setor de MPE ainda é
consideravelmente maior do que a de pequena empresa (93,75% e 6,25% em
respectivo), segundo a mesma fonte.

Ao analisar no Anuario do Trabalho (DIEESE, 2015) a evolucédo do numero de
micro e pequenas empresas em um periodo de dez anos (2003 a 2013) segmentado
por regides, chega-se a algumas observagdes importantes. De 2003 a 2013, o
namero de MPE cresceu em todas as regiées do Brasil, mas essa informacgéao, por si
s6, ndo é suficiente para demonstrar o comportamento desse crescimento no
periodo analisado. Norte, Centro-Oeste e Nordeste foram as regides nas quais 0
numero de MPE mais cresceu nesses dez anos, aproximadamente 50%, 44% e 41%
respectivamente. Ao analisar essa evolucdo e os dados contidos no Anuario do
Trabalho em relagéo ao numero total de micro e pequena empresas, observa-se que
o setor de MPE cresceu em relacdo ao total apenas nas regides Nordeste, Centro-
oeste e Norte (0,76%, 0,56% e 0,39% respectivamente), contraindo-se na regido Sul
e Sudeste (-1,13% e -0,59%).

Entre 2003 a 2013, as MPEs criaram 7,3 milhdes de postos com carteira
assinada, um crescimento de 73,3%. O crescimento médio do numero de
empregados nas MPEs foi de 5,7% a.a. (Figura 1). Entretanto, o ritmo de
crescimento do emprego tanto nas MPEs quando nas MGEs vem desacelerando

nos ultimos anos, com queda acentuada a partir de 2009 (Figura 2).



Figura 1 — Evolucdo do numero de empregos por porte —
Brasil 2003-2013 (em milhdes)
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Figura 2 — Taxa de crescimento de Micro e Pequena Empresa e Média e Grande

Empresa — Brasil 2003-2013 (em %)
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COMErcio e servigos.

Ao analisar 0 niumero de micro e pequenas empresas por setor de atividade

econdmica pelo mesmo periodo de dez anos (2003 a 2013), conclui-se que o

comércio se manteve como a atividade com maior numero de MPEs e responde, na

média do periodo, por mais da metade do total das MPEs brasileiras. No entanto, a

participacdo relativa do comércio caiu 54,6%, em 2003, para 47,2% do total das

MPEs, em 2013. O setor de servicos manteve-se como 0 segundo mais expressivo
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em numeros de MPEs e sofreu aumento relativo de aproximadamente seis pontos
percentuais, passando de 31,3% do total de MPE, em 2003, para 37,3%, em 2013.

Quanto a industria, houve queda na participacao relativa, saindo de 11% do
total das MPEs, em 2003, para 10,6%, em 2013. J4 a construcdo apresentou um
pequeno crescimento, notadamente entre 2008 e 2013.

Ainda segundo os dados do Anuério do Trabalho, a queda das participacdes
relativas do comércio e da industria deve-se ao fato de o ritmo de expansao nesses
setores ter sido inferior a média das MPEs no pais. Na média nacional, o comércio
cresceu 1,5% a.a. e a indastria 2,6% a.a., contra 3% a.a. O crescimento das
participacdes relativas do setor de servicos e da construcao esta associado ao ritmo
mais acelerado de criagdo de novas empresas nesses setores, com taxas de
crescimento anual de 4,8% a.a. e 7,7% a.a., respectivamente. O maior dinamismo
dos servicos pode estar associado as mudancas progressivas na distribuicdo da
renda pessoal e ao aumento do consumo das familias no periodo. J& o dinamismo
da construcdo pode estar associado principalmente ao aquecimento do setor
imobiliario no pais, provocado pelos programas habitacionais dos governos Lula e
Dilma.

Dessa forma, a relevancia do setor de MPE no Brasil, seja nho mercado de
trabalho ou no produto agregado, incentivou que grupos da sociedade civil e o
préprio governo aperfeicoassem ou criassem aparatos institucionais de apoio aos
empreendimento de pequeno porte. Nesse estudo, portanto, analisa-se, de acordo
com a teoria do desenvolvimento enddégeno, o impacto da implementacdo do marco
regulatério das micro e pequenas empresas (Lei Complementar n® 123, de 2006)
nos municipios brasileiros. Antes disso, entretanto, faz-se necessario delimitar o
problema de pesquisa, apresentar o objetivo geral e os especificos, justificar a

relevancia do estudo e fazer uma breve descricdo da organizacdo dessa monografia.

1.2 DELIMITACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

O aumento da participacdo de micro e pequenas empresas na dinamica
produtiva nacional incentivou o governo federal a instituir uma politica publica
visando a aperfeicoar o desenvolvimento e a competitividade dessa categoria de

empresas no Brasil.
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Em dezembro de 2006, a Lei Geral das Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte (Lei Complementar n® 123, de 2006, comumente chamada de Lei
Geral) foi aprovada, consolidando o tratamento diferenciado e favorecido as
microempresas e as empresas de pequeno porte, algo que j& era previsto pela
Constituicdo de 1988 no que se refere ao recolhimento de impostos, ao cumprimento
de obrigacdes trabalhistas e previdenciarias, e ao acesso ao crédito e a tecnologia.

Depois de 2006, iniciou-se processo de regulamentacédo vertical da Lei Geral
por estados e municipios, em relacdo aos dispositivos da lei complementar que ndo
eram autoaplicaveis. Até 2015, 4.232 municipios regulamentaram a lei no ambito de
suas competéncias (OBSERVATORIO DA LEI GERAL DA MICRO E PEQUENA
EMPRESA, 2015). Porém, em consonancia com Dino (2013), apenas a
regulamentacao nédo é suficiente para alterar o ambiente de negocios e influenciar os
fatores de producdo endogenos rumo ao desenvolvimento econdmico e social
sustentavel do municipio em longo prazo. Percebe-se, pois, a importancia da analise
da implementacdo desse marco institucional.

Dessa forma, considerando (1) o desenho federativo brasileiro, que atribui
competéncias importantes aos municipios, transformando as administraces locais
em atores fundamentais na consecucao de politicas de indugéo ao desenvolvimento,
e (2) a importancia do setor de micro e pequenas empresas para crescimento
econdmico e social, procura-se avaliar o impacto da implementacédo da Lei Geral na
dindmica produtiva do municipio.

A analise sera realizada com base na teoria do desenvolvimento local
enddgeno, que considera os atores locais protagonistas na definicdo e execucédo de
politicas publicas de desenvolvimento capazes de reestruturar o sistema produtivo.
Entre esses agentes, o governo municipal e as empresas seréo o foco deste estudo.
A escolha dos dois justifica-se por duas razfes principais. A primeira relaciona-se
com o potencial indutor da prefeitura em mudar a realidade local, por meio da
alocacdo dos gastos e capacidade arrecadatoria. A segunda diz respeito a
importancia das empresas — em especial as micro e pequenas, que sSdo a maioria
nos municipios brasileiros — na geracdo de emprego e no fomento a regeneracao do
tecido produtivo, mediante a melhora das capacidades de empreender, de gerir a
introducao e difusao das inovacgbes, e de movimentar renda.

Opta-se por seguir a orientagcédo de Gil (2002), no sentido de que o problema

de pesquisa deve ser expresso como pergunta. Assim sendo, considerando o que foi
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descrito acima, esta pesquisa busca responder a seguinte questdo: Qual tem sido o

impacto da implementacéo da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas no

Desenvolvimento Endégeno Municipal?

1.3 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral da pesquisa é avaliar empiricamente e de forma comparativa

o0 impacto da implementacdo da Lei Geral para o desenvolvimento enddgeno

municipal, mensurado por meio de indicadores fiscais, orcamentéarios e pelo Produto
Interno Bruto (PIB).

1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Sao objetivos especificos da pesquisa:

apresentar visdes contrarias e favoraveis as politicas publicas de apoio
as micro e pequenas empresas;

relatar a trajetoria das politicas publicas de apoio as micro e pequenas
empresas no Brasil, dando énfase a Lei Complementar n° 123/2006;
relacionar a implementacdo da Lei Complementar n° 123/2006 com o
desenvolvimento local enddgeno;

identificar os municipios brasileiros que implementaram a Lei
Complementar n® 123/2006;

levantar a situacdo dos municipios em relacdo a indicadores
econdmicos, fiscais e orcamentarios; e

diagnosticar o impacto da Lei Geral considerando esse conjunto de

indicadores.

1.5 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA

Apos a Constituicdo de 1988, o debate acerca da potencialidade do municipio

como contexto adequado para o desenvolvimento econémico e social aumentou nos

meios politico, burocratico e académico. Apesar das divergéncias tedricas, a
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comunidade local segue sendo a principal referéncia socio-espacial na vida cotidiana
(YANEZ, 1998).

Do ponto de vista econdmico, surgem estratégias de desenvolvimento
endogeno, centradas nas caracteristicas e implicagdes dos atores locais. Na esfera
politica, vislumbra-se processo geral de descentralizacdo dos governos centrais aos
governos locais, assim como tentativas de desenvolver internamente nos municipios
processos de mudanca estrutural e de alteracdo nos fatores produtivos, de maneira
a gerar acumulacdo de capital com aumento do bem-estar da populacédo local
(YANEZ, 1998).

Ao trabalhar com uma dindmica de desenvolvimento endoégeno, de baixo para
cima, com formas de crescimento mais integradas em termos de trabalho e
emprego, é possivel encontrar alternativas de crescimento para 0S municipios que
estdo fora de regido metropolitana e dos eixos de desenvolvimento (COELHO,
2004), minimizando, dessa forma, as disparidades regionais e inter-regionais.

Dessa forma, os modelos de desenvolvimento endégeno mostram que, além
das grandes empresas competitivas, € possivel uma localidade se desenvolver
mediante sistemas de pequenas e médias empresas (BARQUERO, 2000). Por isso,
a instituicdo e a implementacdo de marco legal que regulamente e incentive a
criacdo de empresas desse porte € essencial para fortalecer e desenvolver os
fatores sociais e econdmicos presentes no municipio.

A presente pesquisa faz-se relevante, portanto, por avaliar se a
implementacédo da Lei Geral das micro e pequenas empresas foi capaz, no periodo
de 2007 a 2012, de promover o desenvolvimento econémico municipal enddégeno
por meio da andlise de indicadores fiscais, orcamentéarios e do PIB.

A escolha desse recorte temporal especifico justifica-se pela disponibilidade
das informacdes presentes nas bases de dados do IBGE e da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). Os dados do IBGE sobre PIB municipal compreendem o0s anos de
1999 a 2012, ja os da STN abrangem os anos de 1989 a 2012. Entretanto, a partir
de 2002, com a exigéncia de consolidacdo das contas do setor do setor publico
estabelecida na LRF, o preenchimento dos balancos municipais passou a ser
ajustado as regras de contabilidade que a STN ja adotava para a esfera federal. A
principal diferenca estd na estrutura de classificacdo das despesas. Diante disso,

optou-se por considerar 2002 a 2012 como recorte temporal desta pesquisa.
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1.6 APRESENTACAO DA MONOGRAFIA

Neste capitulo 1, delimitou-se o presente trabalho com a contextualizacdo e
as apresentacdes do problema da pesquisa, objetivos, justificativa e relevancia.

A seguir, no capitulo 2, o referencial tedrico € analisado. O capitulo 3 destinar-
se-a a descricdo da metodologia e dos indicadores utilizados para mensurar o
impacto da implementacéo da Lei Geral no desenvolvimento endégeno municipal. O
capitulo 4 apresenta os resultados da pesquisa, bem como suas limitagdes. Por fim,

o capitulo 5 refere-se a concluséo do trabalho.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo de Referencial Tedrico procura, em um primeiro momento,
apresentar algumas visdes contra e a favor das politicas publicas de apoio as micro
e pequenas empresas. Em seguida, relaciona-se o desenvolvimento econémico
local enddégeno com empresas de pequeno porte. Para compreender o processo de
desenvolvimento enddgeno impulsionado por pequenos empreendimentos, a
trajetoria das politicas publicas de apoio a esse segmento no Brasil é descrito, com
foco na Lei Complementar n°® 123, de 2006, conhecida como Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas. O sistema de monitoramento da implementacdo dessa Lei,
desenvolvido pelo Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), é
apresentado, pois as informagdes dos municipios que implementaram ou ndo a Lei
Geral usadas nessa monografia foram extraidos dos dados desse sistema. Por fim,

séo feitas algumas consideragdes sobre o impacto da implementacéo da Lei Geral.

2.1 EFICACIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE APOIO AS PEQUENAS
EMPRESAS

Segundo o Banco Mundial (WORLD BANK, 1994, 2002), as politicas de apoio
as micro e pequenas empresas sao baseadas em trés argumentos principais. O
primeiro diz respeito ao potencial dessas empresas para aumentar a
competitividade, o empreendedorismo, a inovacdo e a produtividade na economia
como um todo. O segundo relaciona-se com o fato de que, apesar das MPEs serem
geralmente mais produtivas do que as grandes empresas, falhas no mercado
financeiro e em outras instituicbes impedem o desenvolvimento do setor. Por fim, as
MPEs impulsionam o crescimento do emprego por serem mais intensivas em
trabalho do que as grandes firmas.

Malkin (1994, p. 200 e p. 227) recomenda 0 apoio as peguenas empresas,
pois

7

[...] seu desenvolvimento €& obstaculizado por imperfeicbes dos
mercados de méo de obra e de capital, assim como por assimetrias
de informacgdes. [...] Os paises da OECD tém reconhecido cada vez
mais que um setor dindmico de pequenas e médias empresas
contribui de maneira significativa para a competitividade internacional
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do setor manufatureiro em seu conjunto, assim como para a criagédo
de empregos.

Cacciamali (1997) ressalta que tanto a literatura especializada quanto a midia
atribuem, cada vez mais, importancia as micro e pequenas empresas, em
decorréncia da maior flexibilidade e da maior capacidade adaptativa que essas
unidades produtivas possuem para se ajustarem as mudancas macro e
microecondmicas decorrentes da internacionalizacdo de mercados e de produtos.

Tais vantagens comparativas — como estruturas flexiveis, auséncia de
restricbes burocraticas e maior capacidade de inovacdo — conferem as pequenas
empresas papel importante nas redes de fornecedores das grandes firmas, além de
potencializarem as parcerias e associa¢gdes com universidades e organizacdes de
pesquisa, de modo a gerar inovacdes (LASTRES, 1999).

Botelho (1999) analisa a relevancia das pequenas empresas para a estrutura
industrial e a necessidade de adocéo de politicas para esse segmento. A mesma
autora afirma que, com as novas tecnologias, os custos de coordenacédo inter-
empresas diminuiram, viabilizando os processos de desverticalizacdo das grandes
empresas e as suas operagdes em rede, quase sempre, com firmas de pequeno
porte. Segundo ela, as politicas voltadas para esse segmento S40 necessarias para
compensar os obstaculos ao desenvolvimento desse setor, tais como dificuldade de
acesso ao crédito e a informacéo.

Segundo dados da OECD (1994) e das analises de Botelho e Malkin (1994), é
possivel afirmar que o apoio as empresas de pequeno porte € um dos elementos
fundamentais na definicdo de politicas de combate ao desemprego.

As justificativas para o apoio a essas empresas baseiam-se, por um lado, no
fato de que as pequenas empresas serem, tradicionalmente, absorvedoras de mao
de obra e, por outro, na tentativa dos governos em interiorizarem o crescimento,
mitigando ou diminuindo as desigualdades regionais e interregionais. Essa tendéncia
é reforcada pela perda da capacidade de os governos influenciarem as decisdes de
localizacao das grandes empresas e de suas plantas industriais, fato provocado pelo
processo de desregulacdo econdmica ocorrido em quase todos o0s paises
desenvolvidos e em desenvolvimento (BOTELHO, 1999).

Além da significativa participagdo no mercado de trabalho, as MPEs

potencializam a base tributavel do governo e a geracédo de riqueza. Ademais, cabe



17

destacar o papel desse tipo de empresa na diminuicdo da pobreza (BECK, LEVIN,
2005). Garikai (2011) ressalta que em muitos casos, 0S pequenos empreendimentos
sdo a Unica fonte de emprego em zonas rurais ou urbanas pobres, além de
tenderem a empregar trabalhadores com pouca qualificacéo e de baixa renda. Vieira
(2007) afirma que a geragédo de empregos, seja com carteira assinada, seja por meio
de ocupacdes informais, para terceiros ou mesmo para a prépria familia, por si so ja
€ instrumento de reducao da pobreza, na medida em que proporciona renda propria
ao individuo empregado.

Ainda segundo Vieira (2007), a dinamica gerada pela atividade de producéo
de uma pequena empresa gera forca indutora na cadeia produtiva da qual ela faz
parte. Dessa forma, acdes de apoio ao segmento de MPE podem constituir-se em
um dos instrumentos das politicas governamentais de combate a pobreza, em
ambito nacional ou regional.

Entretanto, enquanto aumentam internacionalmente os mecanismos publicos
e privados de apoio ao setor de pequenos negocios, criticas a real eficacia dessas
acOes sao levantadas. Pagano e Schivardi (2003) e Pack e Westphal (1986)
salientam o potencial das grandes firmas em explorar as economias de escala e
suportar mais facilmente os custos fixos associados a Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), com efeitos positivos na produtividade. Além disso, outros autores sustentam
gue grandes firmas oferecem empregos mais estaveis e mais qualificados do que as
pequenas, auxiliando de forma mais efetiva na diminuicdo da pobreza e no
crescimento econdmico (ROSENZWEIG, 1988; BROWN et al., 1990).

Porém, quanto a qualificacdo dos trabalhadores, Sengenberger e Loveman
(1990), citados por Botelho (1999), sdo mais cuidadosos em suas analises e
argumentam que ndo ha evidéncias empiricas significativas de menores niveis de
gualificacdo em pequenas e médias empresas. Em geral, os niveis de qualificacédo
tendem a variar significativamente entre paises ou setores de empresas, para 0S
diferentes tamanhos de firmas.

Quanto a remuneracao, Sengenberger e Loveman (1990) apresentam dados
gue evidenciam significativa diferenca entre os salarios pagos pelas grandes
empresas e aqueles pagos por empresas de porte menores, em detrimento das
tltimas. Essa diferenca ndo € homogénea e varia consideravelmente entre os paises

analisados e conforme o periodo de tempo considerado.
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Além disso, alguns estudos demonstram que o tamanho da empresa nao
seria determinante exdégeno do crescimento econdmico. Recursos naturais,
tecnologia, sistema politico e instituicdes moldariam a composicao industrial de um
pais e, também, o tamanho 6timo das empresas (KUMAR; RAJAN; ZINGALES,
2001). Alguns paises, por exemplo, possuem vantagem comparativa na producéo de
bens que sao ofertados de forma mais eficiente por grandes empresas, enquanto
outros possuem vantagem na oferta de bens produzidos por pequenas empresas
(YOU, 1995). Caves et al. (1980) demonstram que paises integrados na economia
internacional possuem tamanhos 6timos de empresas diferentes de paises menos
integrados na economia global. Nessa linha, Beck et al. (2005) afirmam que politicas
de apoio podem, na realidade, distorcer o tamanho da firma e potencialmente
prejudicar a eficiéncia econémica.

Outra visédo critica das politicas a favor das micro e pequenas empresas
afirma que os paises cujo sistema legal e financeiro é mais desenvolvido tendem a
ter um setor maior de empresas de médio e grande porte, do que aqueles que
possuem tais sistemas pouco desenvolvidos (BECK et al.,, 2005). Isso pode
demonstrar que um setor muito grande de MPE, comparativamente ao de médias e
grandes firmas, é indicativo de que o sistema legal e financeiro ndo esta
suficientemente desenvolvido e impede o crescimento das pequenas empresas para
tamanhos mais eficientes, bem como incentiva as empresas a atuar na
informalidade, o que gera prejuizo tanto para 0s pequenos empresarios quanto para
a coletividade. Por um lado, o pequeno proprietario que atua na informalidade nao
pode celebrar contratos longos e estaveis e encontra restricbes de crédito. Por outro,
nao paga os tributos, adota padrdo de concorréncia desleal no mercado e impde
externalidades negativas a coletividade, ao desrespeitar normas sanitarias,
ecoldgicas, trabalhistas etc. (CACCIAMALLI, 1997).

O alto indice de natalidade e mortalidade das MPEs € outro dado usado,
frequentemente, para criticar politicas de apoio para essas empresas. Cacciamali
(1997) explica que tal fenbmeno é, em grande parte, decorréncia do elevado nimero
de pequenos negdcios empreendidos com vistas a sobrevivéncia de seus
proprietarios, e ndo como objetivo de acumulagdo de capital, restringindo a
probabilidade de sucesso do negdcio. Dessa forma, embora as MPEs tenham

espaco numerico significativo, seriam instaveis.
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Segundo Miranda (1998), até meados do século XX, acreditava-se que,
guando houvesse queda na atividade econémica, aumentaria o nimero de MPEs e
o de trabalhadores por conta prépria, amortecendo o0 aumento no desemprego
provocado pelas grandes empresas. No caso contrario, o crescimento econdémico
levaria a uma queda natural no nimero de empregos nas MPEs e de trabalhadores
por conta prépria, acompanhada do crescimento paralelo do emprego nas grandes
firmas. Assim, apesar do grande nimero de micro e pequenas empresas existentes,
a possibilidade de intervencdo publica efetiva sobre esse universo seria limitada,
devido a renovacgéo ciclica natural a qual as MPEs estariam fadadas.

De forma geral, pode-se concluir que, na transicao da década de 1970 para a
de 1980, houve mudanca importante em dire¢cdo a um aumento proporcional maior
do emprego em pequenas empresas (BOTELHO, 1999). Esse crescimento do setor
de MPE e sua participagao cada vez maior no mercado de trabalho sdo decorrentes,
entre outros fatores, da faléncia do paradigma fordista de producdo em massa e da
adocao, pelas grandes empresas, de mecanismos de desverticalizacdo, objetivando
a diminuicdo de custos e 0 aumento da flexibilidade na oferta de bens e servicos.

Durante todo o processo de industrializacdo dos paises de desenvolvimento
tardio, os sistemas de empresas locais formaram um dos pilares sobre os quais
esteve baseado o sistema produtivo (BARQUERO, 1995). Todavia, s6 comecaram a
ser vistos como um modelo diferenciado de crescimento industrial quando o
paradigma de crescimento concentrado e de difusdo “de cima para baixo”, ao final
dos anos 60 e principio dos 70, entrou em crise.

Apesar das divergéncias tedricas quanto a efetividade das politicas publicas
de apoio a este setor, entende-se que as MPEs podem, sob determinadas
condicBes, contribuir positivamente para o desenvolvimento econémico. Essas
condicBes estdo relacionadas com a presenca de instituicdes e politicas que atuam
no sentido de amenizar as debilidades estruturais das empresas de pequeno porte.
As justificativas principais para a implementacao de politicas para micro e pequenas
empresas estdo na sua capacidade de impulsionar o desenvolvimento endégeno de
localidades afastadas da dindmica econémica internacional. Como afirma Lastres
(1999), o setor de MPE, em muitos casos, significa a possibilidade Unica (ou mais

importante) de promocéo do desenvolvimento econémico local.
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2.2 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL ENDOGENO E SUA RELACAO
COM EMPRESAS DE PEQUENO PORTE

O interesse dos governos subnacionais ou locais em elaborar politicas de
apoio ao setor de micro e pequenas empresas € importante tendéncia na atualidade,
provocada, em linhas gerais, pelos processos de desregulacdo e liberalizagcdo dos
fluxos de capital, ou seja, pela globalizacdo e pelo ajuste produtivo que marcaram o
periodo de transi¢do entre o século XX e XXl (MARQUES et al., 2008).

Para Botelho (1999), enquanto 0s governos nacionais tém apresentado pouca
influéncia quanto aos rumos desse movimento de internacionalizacdo econémica, 0s
governos locais estdo submetidos a demandas mais especificas, e a pressées mais
imediatas, para a solugcdo das principais mazelas econbémicos e sociais,
especialmente as relacionadas ao desemprego. Obviamente, a capacidade desses
governos em atacar esses problemas é limitada e depende do arranjo institucional
de cada pais, em termos de maior ou menor centralizacdo dos instrumentos de
politica econdmica e, ainda, do estagio de desenvolvimento econémico e social em
gue se encontra a regiao.

Apesar dessas peculiaridades politico-administrativas entre os paises, €
possivel identificar que os agudos desequilibrios histéricos na distribuicdo dos
resultados do progresso econdmico, assim como as dificuldades para a consecucéo
de politicas publicas que logrem promover o crescimento da renda nacional —
concomitantemente a maior equidade na distribuicdo dessa riqueza — formam a base
para o debate do desenvolvimento local endégeno (GUIMARAES, 2007).

Para entender de forma mais clara a influéncia de politicas publicas de apoio
as micro e pequenas empresas na dinamica do crescimento local, faz-se necessario
conceituar a expressao desenvolvimento local endégeno.

Para Marques, Siedenberg e Santos (2008), o desenvolvimento [econdmico]
pode ser compreendido como um processo de mudanca estrutural, ou seja, de
transformacdo dos coeficientes técnicos das funcdes de producdo e da matriz
insumo-produto de um pais, decorrente da acumulacdo de capital que eleva a
produtividade do conjunto da economia, sustentando altas taxas de crescimento no
médio e longo prazo.

A ideia de local, por sua vez, pode ser entendida como um municipio, parte ou

um conjunto dele, um estado ou mesmo uma regiao (VITTE, 2007). Neste trabalho,
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a ideia de local confunde-se com a de municipio, a mais localizada instancia de
poder no Brasil. O municipio € uma instancia de poder politico, um recorte territorial
e uma das formas de dominio territorial-estatal (VITTE, 2006).

Conforme Rallet (2002), o local ou territério pode ser discutido sob trés
perspectivas: histérica, funcionalista e institucional. O aspecto institucional servira de
base para a andlise empirica deste trabalho. O enfoque institucional define o
territdrio como a zona sobre a qual se projeta a acao de politicas publicas, de forma
qgue o territério se confunde com a autoridade publica que o administra e a
proximidade dos agentes € definida por um pertencimento institucional.

O desenvolvimento econémico local, segundo Silva (1998), pode ser definido
como um conjunto de estratégias e acdes para a reconstrucdo da base produtiva
local, com potencialidade para provocar impactos no territério. Ndo deve ser
confundido com desenvolvimento urbano, apesar do seu carater de
complementaridade, uma vez que o ultimo se da a partir de um projeto fisico para
uma cidade e de politicas de controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo,
resultando na ordenacéo do territério e dos equipamentos coletivos.

Coffey e Poles (1985) identificam trés dimensbes do desenvolvimento
econdmico local: a econdmica, caracterizada por um sistema de producdo que
permite aos empresarios locais usar, eficientemente, os fatores produtivos, gerar
economias de escala e aumentar a produtividade em niveis que permitem melhorar
a competitividade nos mercados; a sociocultural, na qual o sistema de relacdes
econdmicas e sociais, as organizacfes locais e os valores servem de base ao
processo de desenvolvimento; e, por fim, a dimensdo politica e administrativa, na
gual as iniciativas locais criam um entorno local favoravel a producéo e impulsionam
o desenvolvimento sustentavel.

Quando a comunidade local € capaz de liderar o processo de mudanca
estrutural de seu proprio territério, 0 desenvolvimento passa a Ser um processo
endégeno (BARQUERO, 1988). Amaral Filho (1996) entende o desenvolvimento
local endégeno como um processo de transformacéo, fortalecimento e qualificacao
das estruturas internas de uma regido, de tal maneira a criar um ambiente 6timo e
atrativo para capturar e consolidar um desenvolvimento originalmente local, e
permitir a atracdo e localizacdo de novas atividades econémicas.

O conceito de desenvolvimento local endégeno, portanto, concede um papel

predominante as empresas, as organizagdes locais e a prépria sociedade civil nos
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processos de crescimento e mudanca estrutural (STOHR, 1980). E uma abordagem
de “baixo para cima” de desenvolvimento econdmico, que considera que os atores
locais, publicos e privados sdo os responsaveis pelas acdes de inversdo e de
controle de processos. Em suma, é possivel afirmar que os governos locais
adquirem papel de protagonistas na definicho e execucdo da politica de
desenvolvimento, intervindo ativamente na reestruturacdo do sistema produtivo
(BARQUERO, 2000; AMARAL FILHO, 1999).

Nos Estados federados, como é o caso do Brasil, a realidade institucional
reforca as potencialidades do desenvolvimento difuso existente no territério. Quando
a Constituicdo confere aos entes subnacionais, em especial aos municipios,
importantes competéncias em matéria econdomica, territorial e de prestagdo de
servicos, o desenvolvimento local endogeno aparece como estratégia possivel
(BARQUERO, 2000).

Nesse contexto, o desenvolvimento empresarial, consoante Barquero (2000),
constitui uma das bases do desenvolvimento econdmico local. Nao se trata apenas
de que o surgimento e o desenvolvimento das empresas facilitem a criacdo do
emprego, mas, também, de que fomentem a regeneracdo do proprio tecido
produtivo, mediante a melhora das capacidades de empreender e de gerir a
introducéo e difusdo das inovagdes por meio do sistema produtivo. Dessa forma, os
processos de descentralizacdo devem configurar um ambiente no qual as micro,
peqguenas e médias empresas possam acessar efetivamente os servicos de apoio as
atividades  produtivas  (MARTINELI; JOYAL, 2004), impulsionando o
desenvolvimento econémico enddgeno do territorio.

A descentralizacao politica converte-se, assim, em ferramenta determinante
para o desenvolvimento econdémico local. Na medida em que a localidade ou o
municipio é imbuido de poder decisorio, arenas de negociacdo sdo criadas e
demandas especificas podem ser atendidas com certo grau de eficacia
(MARTINELLI; JOYAL, 2004).

Nesse sentido, a Lei Complementar n°® 123, de 2006, prevé uma série de
instrumentos a serem adotados em ambito local com o intuito de promover o setor
de pequenas empresas e, consequentemente, o desenvolvimento endégeno. Antes
de analisar esse marco regulatério, entretanto, € importante apresentar a trajetoria

das politicas de apoio ao segmento de MPE no Brasil.
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2.3 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS PARA MICRO E PEQUENAS
EMPRESAS NO BRASIL

De acordo com Naretto, Botelho e Medoncga (2004), o esforco em estruturar
politicas publicas para micro e pequenas empresas no Brasil remonta a segunda
metade do século XX. Porém, apenas apés as reformas liberalizantes e da
reestruturacdo econdmica, as empresas desse porte passaram a receber destaque
compativel com sua participacdo na economia nacional e sua crescente importancia
nas estruturas produtivas modernas.

De 1950 a 1980, a agenda de desenvolvimento baseava-se na substituicao
de importagbes por meio da criagdo de um parque industrial diversificado
setorialmente (NARETTO; BOTELHO; MENDONCA, 2009). Dessa forma, os planos
e estratégias de desenvolvimento industrial focalizavam as grandes empresas em
processo de concentracdo econdmica. Todavia, a preocupacao com as empresas de
menor porte iniciava-se, embora incipiente e desarticulada da estratégia de
desenvolvimento.

Nessa fase, destaca-se a atuacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE) como agente financiador de programas de apoio as pequenas e
médias empresas, além do programa Progiro da Caixa Econbmica Federal, da
criacdo da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e da elaboracdo, em 1972, do
Estatuto do Centro Brasileiro de Assisténcia Gerencial a Pequena e Média Empresa
(Cebrae).

O Cebrae estava vinculado a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica e foi a primeira organizacdo voltada exclusivamente ao apoio as
peguenas empresas nesse periodo, sua atuacao era descentralizada por meio dos
Centros de Apoio Gerencial (Ceags), presentes em quase todos os estados
brasileiros.

Entretanto, as acfes direcionadas as micro e pequenas empresas sofreram
graves problemas de continuidade devido ao agravamento da crise econdmica no
final da década de 1970 e, por decorréncia, o direcionamento da politica econébmica
para a solucdo de problemas que impunham resultados no curto prazo, como 0
combate a inflagdo. Tal conjuntura implicou cortes em varios programas de
financiamento subsidiados, inclusive os que previam financiamento aos pequenos
empreendimentos (BOTELHO, 1999).
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Na década de 1980, o Brasil viveu crise grave e prolongada, que refletia o
esgotamento do padrdo de crescimento vigente e a incapacidade do pais de
articular-se ao paradigma tecnoldgico-produtivo. Como consequéncia, a base da
politica macroecondmica e das politicas de apoio a industria voltou-se para o
objetivo imediato de gerar excedentes exportaveis e divisas externas para sustentar
0 pagamento da divida (NARETTO; BOTELHO; MEDONCA, 2004).

Ja o ajuste microecon6mico, segundo Crocco e Santos (2010), foi baseado
(1) no aumento da produtividade por meio da contracdo do emprego, (2) no
favorecimento do setor exportador de commodities, caracterizado pela baixa
capacidade de agregar valor e de gerar emprego, e, por fim, (3) na valorizacdo da
funcdo financeira nas atividades empresariais devido as altas taxas de inflacao,
contribuindo para a reducao do dinamismo produtivo.

Em consequéncia, o apoio as MPEs, dentro do marco neoliberal, surgiu como
alternativa para amenizar a crise do desemprego e reativar as redes produtivas
tradicionais de uso intensivo em mao de obra (MATOS, 2015). A grande marca do
apoio do Estado foi a adocédo de um marco legal diferenciado para microempresas.

Em 1984, o Congresso aprovou o Estatuto da Microempresa (Lei n°
7.256/1984), que deu tratamento simplificado e favorecido as microempresas nos
campos administrativo, tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de
desenvolvimento empresarial. Além disso, em 1988, a Constituicdo Federal
estabeleceu tratamento juridico, administrativo, tributario e crediticio favorecido as
empresas de pequeno porte, por meio do seu art. 179. Porém, esse aparato legal
nao surtiu efeitos imediatos sobre 0o segmento das pequenas empresas, uma vez
gue a sua implementacao s6 ocorreu na década seguinte, e, mesmo assim, ndo de
forma completa (BOTELHO, 1999).

Ainda nos anos 1980, foi estruturada a atuacdo do Cebrae no suporte as
MPEs, apesar das acdes e programas da instituicdo estarem limitadas pela
conjuntura econdmica. Na década de 1990, iniciou-se esforco mais efetivo dirigido
as MPEs e ao empreendedorismo. O Cebrae foi transformado em Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), marcando o deslocamento da
acdo publica voltada ao apoio as MPEs para a paraestatal.

No ambito do marco legal, o governo Itamar Franco efetivou a preferéncia as
MPEs e adotou leis de promogédo ao investimento privado em Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) e a aquisicéo de bens de capital (NARETTO et al., 2004).
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Entretanto, as medidas lancadas no periodo de Itamar Franco acabaram por
ter carater compensatorio. A abertura comercial e a politica econémica recessiva
iniciadas ainda no governo Collor transformaram as politicas de estimulos em
politicas de alivio ante dificuldades crescentes, sobretudo aquelas decorrentes do
ajuste fiscal e das altas taxas de juros, que teriam sido insuportaveis para empresas
de menor porte. A mudanc¢a do marco legal para empresas de menor porte reduziu o
impacto negativo do aumento da carga fiscal, além disso, as novas linhas de
financiamento e o aumento de recursos disponiveis para as MPEs representaram
alternativa aos altos juros (NARETTO et al., 2004).

Em 1996, no mandato de Fernando Henrique Cardoso, foi criado o Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Simples), que simplificou o sistema de pagamento de
impostos e definiu novas regras de enquadramento tributario das MPEs, com
aliquotas progressivas, de acordo com parametros de faturamento fixado pelo
Estatuto da Microempresa.

Além disso, os programas de apoio ao desenvolvimento tecnologico de
empresas de pequeno porte foram reforcados, principalmente pela atuacdo do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia — MCT (NARETO; BOTELHO; MENDONCA,
2004) e foram estabelecidas leis de promocao ao investimento privado em P&D e a
aquisicdo de bens de capital, mas com impacto pouco relevante no segmento das
MPEs (CROCCO; SANTOS, 2010). Botelho (1999) destaca que, apesar disso, a
guestdo do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico continuou marginalizada no
processo de implementacao das politicas industriais.

Em 1999, o Estatuto da Microempresa foi revogado pela Lei n® 9.841/1999,
gue instituiu o Estatuto da Micro e Pequena Empresa. O objetivo da lei era de
regular regimes diferenciados de previdéncia social, relacbes de trabalho e de
tributacdo, em beneficio do segmento. Matos (2015) ressalta que essa legislacéo
também tratou da promocao de financiamento para micro e pequenas empresas,
ainda que de forma pouco especifica. As principais inovacdes desse novo Estatuto
foram expansédo dos beneficios ficais e trabalhistas para empresas de pequeno porte
e delimitagcédo do porte empresarial conforme a receita bruta anual.

Segundo Toigo (2003), algumas legislacdes — como a Lei n°® 7.256/1984, o
Decreto n°® 90.880/1985 e a Lei do Simples Federal, Lei n°® 9.317, de 1996 —
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causavam certo conflito na percepcdo de beneficios, o Estatuto de 1999 desfez
algumas dessas confusdes e ambiguidades.

Entretanto, o Estatuto foi criado por lei ordinéria federal, com poder coercitivo
limitado sobre estados e municipios, 0s seus beneficios eram entendidos como
restritos a esfera de atuacdo do Governo Federal. Desta forma, o mecanismo
mostrou-se insuficiente para beneficiar as micro e pequenas empresas.

Matos (2015) afirma que os resultados das iniciativas publicas de apoio aos
pequenos negocios nesse periodo nao apresentaram desempenho satisfatorio.
Conforme Crocco e Santos (2010), as condicdes macroecondmicas desfavoraveis
dos anos 1990 e a falta de politicas orientadas a setores produtivos mais dinamicos,
formado por empresas exportadoras, fez com que as medidas de apoio nao
alcancassem os resultados desejados. A lentiddo, o custo e a extensdo dos
processos burocraticos exigidos pelo Poder Publico afastaram o0 pequeno
empresario das politicas publicas de apoio, ou pelo menos reduziram a interacéo a
relacdes informais (PINHO; CORTES; FERNANDES, 2007).

Com a estabilidade econbmica e a retomada do crescimento na primeira
década de 2000, o apoio ao segmento voltou a ganhar importancia, por meio da
elaboracdo de uma politica industrial para o pais. Em 2003, o modelo de
desenvolvimento passou por algumas alteracdes, como a instauracdo da Politica
Industrial, Tecnologica e de Comeércio Exterior (PITCE). Embora tenham sido
conservadas as politicas macroeconémicas do governo anterior, foi dada grande
importancia a politica industrial como instrumento para promover o desenvolvimento
econdmico (CROCCO; SANTOS, 2010).

Em 2003, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 42, que alterou o
regime tributario nacional e previu a criacdo de uma lei complementar que tratasse
das normas gerais tributarias aplicadas as micro e pequenas empresas. Tal marco
legal foi aprovado em 2006, ficando conhecido como Lei Geral da Microempresa e
da Empresa de Pequeno Porte — “Lei Geral” (Lei Complementar n° 123, de 14 de
dezembro de 2006), a qual, desde entdo, esta lei vem sendo continuamente
aprimorada. Algumas alteracbes foram feitas pelas Leis Complementares n°
127/2007, 128/2008, 133/2009, 139/2011 e 147/2014.

Posteriormente & criacdo da Lei Geral, foram instituidos pela Lei
Complementar n® 128, de 2008: o Comité Gestor de Tributacdo da Microempresa e

da Empresa de Pequeno Porte (Comité Gestor do Simples Nacional); a Frente
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Parlamentar das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte; a Rede
Nacional para a Simplificagdo do Registro e da Legalizagdo de Empresas e
Negocios (Redesim); e a figura do Microempreendedor Individual. Foi também
regulamentado o tratamento favorecido, diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte nas contratacfes publicas de bens,
servicos e obras no ambito da Administracdo Publica federal (Decreto n° 6204, de
2007).

Além disso, apés a Lei Geral, os entes subnacionais comegaram a instituir
suas proprias leis de apoio as MPEs, institucionalizando verticalmente o tratamento
diferenciado, simplificado e favorecido aos pequenos empreendimentos. A
institucionalizacédo vertical de politicas de apoio as MPEs foi impulsionada pela
criacdo do Forum Permanente da Micro e Pequena Empresa, que congrega 0rgaos
governamentais e ndo governamentais envolvidos com acdes de apoio ao segmento
(MATTOS, 2015).

Pela primeira vez, as iniciativas publicas de promocdo e apoio as micro e
peguenas empresas passaram a integrar uma estratégia mais ampla de apoio a
competitividade do sistema empresarial e ao desenvolvimento regional do pais
(NARETTO; BOTELHO; MEDONCA, 2004). Nesse contexto, as MPEs passaram a
ser consideradas importantes agentes promotores do desenvolvimento local, sendo
promovidas intervencdes publicas voltadas principalmente a criacéo e fortalecimento
de arranjos produtivos locais (MATOS, 2015).

2.4 LEl COMPLEMENTAR N° 123, DE 2006

A Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas (Lei Complementar n® 123, de
14 de dezembro de 2006), como j& explicado, estabeleceu o tratamento diferenciado
e favorecido previsto as microempresas € as empresas de pequeno porte, previsto
pela Constituicido de 1988.

Seu objetivo principal € o de fomentar o desenvolvimento e a competitividade
dos pequenos negdécios, como estratégia de geracdo de emprego, distribuicdo de
renda, incluséao social, reducéo da informalidade e fortalecimento da economia.

A Lei Geral uniformiza o conceito de microempresa e empresa de pequeno

porte, enquadrando-as de acordo com suas receitas brutas anuais. Em linhas gerais,
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a empresa que aufira receita bruta anual inferior a R$ 360.000,00 ser& considerada
como microempresa. Caso a receita bruta anual seja superior a R$ 360.000,00 e
igual ou inferior a R$ 3.600.000,00, a sociedade sera enquadrada como empresa de
pequeno porte.

Segundo Dino (2013), a delimitagdo do conceito de micro e pequenas
empresas € basilar para estabelecer o publico beneficiario das prerrogativas
garantidas pela Lei Geral, sdo essas prerrogativas que a fazem ser uma politica
publica para os pequenos negocios, € ndo apenas uma regulamentagao.

Além disso, a Lei Geral prevé que o processo de registro e legalizacao de
empresas tenha tramite simplificado e unificado, integrando todos os 0rgéos
envolvidos por meio de sistema informatizado, que permita o compartilhamento de
dados e a criagdo da base cadastral unica de empresas. O Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) passou a ser a identificacdo nacional utilizada no cadastro
unico, dispensando-se as demais inscricbes. Para as empresas que ndo exergam
atividades de alto risco, é permitida a concessdo de alvard de funcionamento
provisorio, autorizando-as a iniciarem imediatamente suas atividades. Vistorias
necessarias serao realizadas apenas depois do inicio do funcionamento dos
estabelecimentos.

Os capitulos referentes a tributos e contribuicbes e acesso a mercados,
capitulos IV e V respectivamente, sdo os mais importantes da Lei Geral.

O primeiro institui 0 Regime Especial Unificado de Arrecadacgao de Tributos e
Contribuicbes — o Simples Nacional. O Simples Nacional permite a apuragao e
recolhimento mensal de impostos federais, estaduais e municipais por meio de um
documento unico de arrecadagao (DAS), além de um valor reduzido estabelecido em
tabelas anexas a Lei Geral. O Simples abarca os seguintes impostos: Imposto de
Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Programa de Integracdo Social/ Programa de Formacao do Patriménio do Servidor
Publico (PIS/Pasep), Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins), Impostos sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto sobre Circulacéo
de Mercadorias e Servicos (ICMS), Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza
(ISSQN) e a Contribuicdo para a Seguridade Social Patronal.

Tendo como fundamento o potencial de compra dos governos nacional e
subnacionais e sua influéncia positiva no dinamismo, principalmente, da economia

local, a Lei Geral prevé que as licitagbes publicas realizadas no ambito federal,
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estadual e municipal observem, obrigatoriamente, o tratamento diferenciado e
favorecido para os pequenos negacios.

Para assegurar o tratamento diferenciado e favorecido para as micro e
pequenas empresas nas licitagbes, a administracdo publica devera: realizar
licitagbes exclusivas para MPE até o valor de R$ 80.000,00; exigir dos licitantes a
subcontratagcdo de micro e pequena empresa; estabelecer em certames para
aquisicdo de bens de natureza divisivel, cota de até 25% para a contratacdo de
MPE; assegurar em caso de empate, a possibilidade de negociagéo e a preferéncia
para contratacdo de micro ou pequena empresa; exigir a comprovagdo da
regularidade fiscal apenas no ato da contratacéo, considerando prazo adicional para
sanar restri¢oes.

Foi também instituida pela Lei Geral a figura do Microempreendedor Individual
(MEI), um mecanismo de inclusdo produtiva do cidaddo que trabalha por conta
prépria e se legaliza como pequeno empresario optante pelo Simples Nacional, com
receita bruta anual de até R$ 60.000,00. Os beneficios dados as micro e pequenas
empresas sao a ele extensiveis. Em relacdo a arrecadacgao tributaria, o MEI devera
pagar um valor fixo mensal, independentemente da sua receita bruta.

Os demais capitulos da Lei Geral tratam da simplificacdo das relacbes de
trabalho, da fiscalizacao orientadora, do estimulo ao crédito e inovacao, do acesso a

justica, do associativismo e da exportacao.

2.5 O SISTEMA DE MONITORAMENTO DA IMPLEMENTACAO DA LEI GERAL

Apés a aprovacao da Lei Geral em dezembro de 2006, iniciou-se processo de
verticalizacdo da politica, ou seja, estados e municipios foram incentivados,
principalmente por organizacdes da sociedade civil de representacdo e apoio ao
segmento dos pequenos empreendimentos, a regulamentarem, em seu ambito
federativo, o tratamento diferenciado e favorecido as microempresas, empresas de
pequeno porte e microempreendedor individual.

Segundo Miranda (2013), o principal ator de apoio a regulamentacéo da Lei
Geral em ambito subnacional foi o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae). A partir 2011, o foco do Sebrae na regulamentacao foi somado

com a preocupacéao de implementa-la (MIRANDA, 2013).
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E importante distinguir o processo de regulamentacdo do de implementacio
de uma politica. Para Saraiva e Ferrarezi (2007) regulamentar € explicitar uma
decisdo por meio da definicdo de objetivos e de um marco juridico, administrativo e
financeiro, em outra palavras, € instituir um conjunto de normas para determinado

assunto. De acordo com Rua (1998), a implementacé&o dever ser entendida

[...] como o conjunto de aces realizadas por grupos ou individuos de
natureza publica ou privada, as quais sdo direcionadas para a
consecucao de objetivos estabelecidos mediante decisGes anteriores
guanto a politica. Em outras palavras, trata-se das acdes para fazer
uma politica sair do papel e funcionar efetivamente.

Assim, o Sebrae criou metodologia de acompanhamento da implementacao
da Lei Geral nos municipios. A partir dos catorze capitulos’ e dos onze temas?®
tratados na Lei Complementar n® 123/2006, a organizacdo elegeu um roteiro
composto por quatro pontos da lei, considerados os mais relevantes para as
estratégias de desenvolvimento territorial, que serviram de base para a elaboracéo
do indicador da implementacdo usado pelo Sistema de Monitoramento da
Implementacéo da Lei Geral (SMLG) nos municipios brasileiros.

Miranda (2013) explica que “a légica do indicador parte do pressuposto de
gue 0s municipios devem por em pratica a aplicacdo minima de alguns dispositivos
a partir do qual sera qualificado como tendo implementado o eixo especifico que
esta sendo analisado”.

O indicador é formado por quatro eixos: (1) uso do poder compra; (2)
desburocratizacdo; (3) empreendedor individual; e (4) agente de desenvolvimento
(SEBRAE, 2012).

! A Lei Complementar n° 123/2006 (Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas) subdivide-se
em catorze capitulos. S&o eles: | — Disposic¢des preliminares; Il — Da definicdo de microempresa e de
empresa de pequeno porte; Il — Da inscrigdo e da baixa; IV — Dos tributos e contribui¢des; V — Do
acesso aos mercados; VI — Da simplificacdo das relacdes de trabalho; VII — Da fiscalizagao
orientadora; VIII — Do associativismo; IX — Do estimulo ao crédito e a capitalizacdo; X — Do estimulo a
inovacao; XI — Das regras civis e empresariais; XIl — Do acesso a justica; Xlll — Do apoio e da
representacao; XIV — Disposicdes finais e transitorias.

% A Lei Complementar n° 123/2006 (Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas) trata de onze
temas. Sao eles: desburocratizacao, tributacdo, uso do poder de compra, sociedades de propdsito
especifico, empreendedor individual, acesso a crédito e servigos financeiros, inovagéo e tecnologia,
féruns e representacao, agente de desenvolvimento, acesso a justica, relacdes de trabalho.
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O uso do poder de compra mensura a adequacao dos processos licitatorios
com as orientacdes da Lei Geral e o fomento a economia local por meio de compras
junto as micro e pequenas empresas, com o monitoramento dos resultados.

O eixo desburocratizagcdo busca medir a agilidade de abertura de empresas
(que nao deve ultrapassar vinte dias), a ado¢do das orientacdes do Comité Para
Gestdo da Rede Nacional para a Simplificacdo do Registro e da Legalizacdo de
Empresas e Negdcios (CGSIM), além da emisséo do alvara provisorio e da definicdo
dos graus de risco, conforme indica a Lei Geral.

Para que municipio consiga pontuacdo suficiente no eixo empreendedor
individual (El), é necessario manter a cobranca do IPTU residencial para os
empreendedores individuais formalizados, bem como dispensar a cobranca do
“Habite-se” e monitorar a insercéo dos Els na base de empresas.

O ultimo eixo, agente de desenvolvimento (AD), avalia se 0 municipio dispde
de um plano de trabalho para o Agente de Desenvolvimento nomeado, ou possua
uma estrutura organizacional (forum ou secretaria) que desempenhe funcdes
previstas para o AD.

A figura do Agente de Desenvolvimento foi criada pela Lei Complementar n°
128/2008 e tem por objetivo exercer a funcéo de articulador das a¢bes publicas para
a promocdo do desenvolvimento local e territorial, auxiliando no processo de
implementacéo e continuidade dos programas e projetos contidos na Lei Geral.

Miranda (2013) justifica a escolha desses quatro temas ou eixos por serem 0s
anicos, entre os onze da Lei Geral, que séo possiveis de serem aplicados do menor
municipio do Brasil até o maior. Por exemplo, o tema inovacéo tecnolégica é de
dificil implementac&o por municipios pequenos (de 5 a 20 mil habitantes). Se fosse
considerado na construcdo do indicador de implementacdo, haveria distorcéo
enorme, tendo em vista que aproximadamente 72% dos municipios brasileiros
possuem menos de 20 mil habitantes. Outra justificativa é de que outros temas
dependem da acdo exclusivamente da Unido, estando fora da competéncia das
prefeituras.

Identificar os municipios que implementaram a Lei Geral é de extrema
relevancia para mensurar os reais impactos para o desenvolvimento enddgeno local.
Caso este estudo analisasse apenas a regulamentacdo da referida politica nos
municipios, a probabilidade de que os resultados ficassem distantes da realidade

seria maior.
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No periodo de 2007 a 2012, por exemplo, 3.983 municipios regulamentaram a
Lei Geral, entretanto apenas 850 implementaram-na. Dessa forma, para identificar
os efeitos dessa politica no territério, a maneira mais adequada € dividir os
municipios brasileiros entre aqueles que implementaram e 0s que nao
implementaram a Lei. A descricdo da metodologia utilizada nesse estudo, bem como

os resultados obtidos, serdo apresentados no Capitulo seguinte.

2.6 O IMPACTO DA IMPLEMENTACAO DA LEI GERAL

Esta monografia adotou como inspiracdo e uma de suas bases estudo interno
do Sebrae (2014) que usou a metodologia de diferencas em diferencas (diff-in-diff)
para avaliar dez indicadores fiscais nos municipios que adotaram a Lei Geral das
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte no periodo de 2002 a 2012. Esse
estudo foi disponibilizado ao autor desta monografia pelo proprio Sebrae.

Os indicadores escolhidos pelo Sebrae no referido estudo séo referentes: a
receita corrente liquida per capita; as despesas de pessoal, maquina administrativa,
investimentos, Poder Legislativo, educacao e saude; e a divida consolidada total, ao
resultado primario e a suficiéncia de caixa.

Desses dez indicadores, nos resultados do estudo, sete apresentaram
evolucdo mais positiva entre os municipios que implementaram a Lei Geral e trés
nao parecem ter sido afetados pela legislacdo, nem positiva, nem negativamente.

A Tabela n® 1 mostra, para cada um dos dez indicadores, a diferenca entre as
médias dos municipios com e sem a Lei Geral. Por exemplo, a primeira linha da
tabela, referente ao indicador de RCL per capita, indica que a arrecadacdo por
habitante dos municipios com a Lei geral era 52,93 menor do que a dos municipios
sem a Lei Geral antes de 2007. Depois de 2007, a diferenca cai para 41,12. Do
ponto de vista estatistico, essa queda néo é significativa, de modo que néo se pode
dizer que a Lei Geral tenha afetado esse indicador.

O mesmo ocorre com a despesa de pessoal e com a despesa com educacao.
As diferencas entre as diferencas antes e depois da Lei Geral ndo sdo significativas
do ponto de vista estatistico. Para os demais indicadores, entretanto, encontrou-se
significancia estatistica (quanto menor, mais forte) para as diferencas em diferencas

e com um Viés positivo para a Lei Geral.
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Tabela 1 — Diferenca entre municipios com e sem a Lei Geral implementada.

Indicador Antes@le2007 Depois@e007  Significancia@aRliferenca
RCLpc -52,93 -41,12 nao
Despesalom@essoal -0,352% -0,270% nao
DespRomM@naquina -0,638% -0,790% 10%
Investimento 0,363% 0,663% 5%
Legislativo -0,130% -0,253% 5%
Educacgao -1,061% -1,210% nao
Saude -0,155% 0,177% 1%
DCT 1,004% 0,299% 1%
Superavit@rimario 0,022% 0,263% 1%
Suficiéncia@eXaixa 1,288% 1,850% 1%

Fonte: Sebrae (2014).

Desses dez indicadores, optou-se por analisar nessa monografia apenas trés
(investimento, educacao e saude), pois se considera que sdo 0s com maior potencial
para indicar o impacto da implementacdo da Lei Geral no desenvolvimento
endogeno municipal. Os outros sete indicadores foram substituidos por dois de
receitas (ISSQN e IPTU), quatro fiscais (Infraestrutura; Sustentabilidade; Promocéao
a agricultura, industria, comércio e servicos; Cultura, desporto e lazer) e um
econdmico (PIB municipal). A descricdo da metodologia de diferencas em diferencas
e as justificativas para a escolha desses indicadores sao apresentadas no capitulo
seguinte.

Esse estudo procurou analisar o impacto da Lei Geral diretamente no
comportamento do PIB municipal, um indicador econémico disponivel para quase
todos 0os municipios no periodo de 2002 a 2012. Além disso, analisar indicadores
fiscais especificos, como é o caso do ISSQN e do IPTU, € importante para verificar
se a politica publica em analise possui potencial para influenciar ou ndo na
arrecadacao.

Além disso, todos os indicadores aqui considerados sao estudados
separadamente para cada porte populacional de municipios. Com isso, € possivel

identificar em quais localidades a Lei Geral possui maior potencial de impacto.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Como explicado anteriormente, a presente pesquisa analisard o impacto da
Lei Geral nos municipios brasileiros, com as diferenciacdes entre as localidades que
a implementaram, ou nao, e entre os periodos anterior e posterior a lei. Como sera
exposto mais adiante, tal impacto sera mensurado por meio do comportamento de
dez indicadores que interferem no desenvolvimento enddégeno de uma dada regido

ou localidade.

3.1 METODOLOGIA

A metodologia economeétrica utilizada na pesquisa baseou-se em um modelo
diff-in-diff, que significa diferengas-em-diferencas. Este método é indicado para
avaliacdo de impacto de politicas publicas em que estejam disponiveis experimentos
naturais e requer observacdes em diferentes momentos do tempo. Conforme Neri e
Medrado (2010), os experimentos naturais ocorrem quando algum evento exdgeno,
geralmente uma mudanca de politica do governo ou a implementacdo de uma lei,
muda o ambiente local.

Neste trabalho, serdo observados dois grupos distintos, que n&o foram
escolhidos aleatoriamente. O grupo de tratamento, que foi diretamente afetado pela
intervencéo, é constituido pelos municipios que implementaram a Lei Geral. O grupo
de controle ndo € afetado pela intervencdo em questdo, mas esta sujeito as demais
influéncias que afetam o grupo de tratamento. Os dois grupos sdo analisados antes
e apos a aprovacao da Lei Geral.

Ao contrario de um experimento real, em que os grupos de tratamento e
controle sdo escolhidos aleatoriamente para impedir viés nas estimativas, 0s grupos
em um experimento natural emergem da forma com que a mudanca € efetuada.
Para que seja possivel o estudo das diferencas entre os dois grupos, € necessario
gue haja dados de antes e de depois do evento para 0s dois grupos.

Assim, a amostra é dividida em quatro grupos: o grupo de controle antes da
mudanca, o grupo de controle depois da mudanca, o grupo de tratamento antes da

mudanca e o grupo de tratamento depois da mudanca (FGV, 2013).
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O procedimento pode ser representado esquematicamente a partir da Tabela

2.
Tabela 2 — Metodologia de diferencas-em-diferencas.
Antes Depois Diferencas
Controle A B A-B
Tratamento C D C-D
Diferencas A-C B-D (C-D)-(A-B)

Fonte: FGV (2013).

A-B e C-D representam em que medida o grupo de controle e o de tratamento
se alteraram, respectivamente, entre o periodo anterior e posterior ao evento que
esta sendo examinado. Como por hipétese o grupo de controle ndo sofreu impacto
do evento, essas mudancas se deveram a outros fatores, que também devem ter
influenciado o grupo de tratamento. Ja A-C e B-D representam as diferencas entre
0s grupos de controle e de tratamento antes e depois do evento, respectivamente.

Subtraindo entdo A-B de C-D, ou A-C de B-D, que é exatamente a mesma
coisa, encontraremos a diferenca da diferenca verificada entre os grupos, entre os
dois periodos, ou, visto pelo outro lado, a diferenca verificada entre a diferenca entre
os dois periodos, entre cada um dos grupos. Dai a razdo do nome diferencas-em-
diferencas, ou diff-in-diff.

Caso seja considerada a variavel de resultado nos distintos grupos e periodos
referentes a intervencao, o estimador de diferencas-em-diferencas podera ser obtido

a partir da estimativa do seguinte modelo econométrico:

Yie = Bo+ P1Xi + B2T + B3 X;xT + & (1)

Onde: y;; é a variavel de resultado do municipio i no periodo t; X; € uma
variavel dummy (binaria) que assumira o valor 1 se a unidade observada pertencer
ao grupo de tratamento ou zero se estiver no grupo de controle; T, € uma variavel
dummy que assumira o valor 1 no periodo posterior a Lei Geral ou zero no periodo
anterior; e ¢; € o termo de erro aleatério do modelo, admitido com média zero,
variancia constante e independente entre distintas unidades e no tempo.

Os parametros do modelo tém interpretaces distintas. g, representa o valor
médio da variavel y no grupo de controle e no periodo anterior ao tratamento.

B, representa a diferenca entre os valores médios de y nos grupos de tratamento e
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controle para o periodo anterior ao tratamento. f, representa a diferenca entre os
valores médios de y do grupo de tratamento nos periodos posterior e anterior ao
tratamento. f; é o pardmetro da diferenca em diferencas, representando as
diferencas dos valores médios de y nos grupos de tratamento e controle entre os
periodos posterior e anterior ao tratamento.

Em resumo, o teste econométrico busca verificar se a diferenca entre as
diferencas € estatisticamente significativa, ou seja, se a diferenca entre os
municipios que implementaram e os que ndo implementaram a Lei Geral se
modificou significativamente depois de 2006, ano de publicacdo da Lei. Se as
diferencas nao se diferenciam antes e depois da lei, ndo se pode dizer que o evento
em questao, a Lei Geral, tenha influenciado os indicadores dos municipios, positiva
ou negativamente.

A hipoétese de que, afora a variavel de resultado, ou seja, aquela que identifica
0S municipios que implementaram ou ndo a Lei, tudo o mais é igual para os dois
grupos, pode ser objeto de questionamento. A diferenca observada nos resultados
dos distintos grupos pode ser devida a influéncia de variaveis omitidas na andlise.
Mesmo nesta situacao, a hipotese de que as diferencas ndo observadas entre os
dois grupos sdo as mesmas ao longo do tempo (antes e apés a intervencdo) €
plausivel e deve ser considerada, com a devida atencdo para a consisténcia das
relacbes causais. Neste caso, torna-se aceitavel utilizar os dados estatisticos dos
grupos de tratamento e controle antes da intervencao para estimar a diferenca entre
0Ss mesmos, e dai comparar com a diferenca observada apds a intervencao
(MEYER, 1995).

Neste trabalho, o periodo de tempo analisado € de 2002 a 2012, o grupo de
tratamento, que foi diretamente afetado pela intervencdo, é constituido pelos
municipios que implementaram a Lei Geral. O grupo de controle, que néo € afetado
pela intervencdo em questdo, sdo 0s municipios que nao implementaram. Admite-se
gue os dois grupos sdo analisados antes (2002 a 2006) e apds (2007 a 2012) a
aprovacao da Lei Complementar n°® 123, de 2006 — Lei Geral.

A amostra de dados inicial considerou 5.560 municipios. Dez municipios
foram excluidos da amostra por ndo terem dados no periodo de 2002 a 2012.
Incluiu-se na amostra 0s municipios que possuiam dados pelo menos de um ano

dentro do periodo analisado.
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Dez indicadores foram usados para mensurar o impacto da Lei Geral nesses
municipios. Os indicadores foram medidos a pre¢cos de 2012, com o uso do IPCA-
geral como deflator.

O indicador do PIB municipal (PIB-M) foi retirado da base de dados do IBGE,
bem como as informacdes referentes a populacdo dos municipios brasileiros. Os
indicadores fiscais e orcamentérios foram retirados da base de dados da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), por meio dos arquivos Financas do Brasil — Finbra
(2002 a 2012).

Opta-se por fazer uma andalise mais detalhada do indicador PIB-M por trés
razdes principais. A primeira é devido a consisténcia das informa¢bes do PIB
disponibilizadas pelo IBGE, apenas dez municipios dos 5.570 ndo possuem dados
para todos os anos (de 2002 a 2012), ou seja, menos de 0,2% da amostra. Dessa
maneira, 0s resultados das regressfes tém maior probabilidade de estarem de
acordo com a realidade.

A segunda razéo diz respeito ao método utilizado pela STN para recolher as
informacbes dos balancos financeiros dos municipios. Tais dados séao
autodeclarados pelas prefeituras, o que aumenta a inconsisténcia das informacdes,
seja por erro de digitacdo, seja por desconhecimento contabil dos gestores
municipais. Soma-se a isso o fato de que 72% dos municipios brasileiros terem
menos de 20 mil habitantes, dos quais uma grande parcela carece de um corpo
administrativo técnico.

Por fim, a terceira razdo perpassa o fato de que o calculo do PIB leva em
considerac&o tudo o que uma dada economia produziu em um periodo de tempo. E
um indicador agregado de todos os fatores de producdo de uma localidade. Dessa
maneira, o PIB é essencial para compreender a evolucdo econdmica de um
municipio. Considera-se que observar seu comportamento — por meio da
metodologia diff-in-diff — pode indicar o potencial da implementacéo da Lei Geral em
influenciar, ou ndo, o desenvolvimento endogeno.

Segundo os dados do Dieese (2014), 95% dos municipios brasileiros tem
menos de 100 mil habitantes e nessas localidades as micro e pequenas empresas
representam 99% dos estabelecimentos empresariais. Dessa forma, a economia
dessas municipalidades gira em torno de dois grandes atores, 0 governo municipal e

as empresas de pequeno porte. A teoria do desenvolvimento endégeno afirma que
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guando estes dois atores sdo capazes de liderar o processo de mudanca estrutural
de seu proprio territorio, o desenvolvimento passa a ser um processo endogeno.

Portanto, ao analisar o comportamento do PIB, que é o indicador
macroecondmico que considera justamente os fatores internos de producado, é
possivel obter alguns indicios de que os municipios estdo se desenvolvendo
endogenamente ou nao.

E importante destacar que ndo esta se despresando a relevancia dos outros
indicadores, apenas se reconhece as limitacbes da base de dados da STN. Dessa

forma, evita-se que conclusdes sejam feitas de forma equivocada.

3.2 INDICADORES ADOTADOS

Os indicadores usados para mensurar o impacto da implementagdo da Lei
Geral no desenvolvimento enddégeno dos municipios brasileiros foram calculados a
partir dos dados disponibilizados anualmente pela Secretarial do Tesouro Nacional
(STN), por meio do arquivo “Financgas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios”
(2002 a 2012), além deste banco de dados, como mencionado anteriormente,
utilizou-se o do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Apoés pesquisa dos dados disponiveis e sua abrangéncia, foram escolhidos
dez indicadores, sendo um econémico, dois de arrecadacdo dos municipios e sete
de gastos das prefeituras: (1) Produto Interno Bruto Municipal (PIB-M); (2) Imposto
sobre Servico de Qualquer Natureza (ISSQN); (3) Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU); gastos com (4) Investimentos; (5) Educacao; (6) Saude; (7) Infraestrutura; (8)
Sustentabilidade; (9) Promocdo a agricultura, industria, comércio e servicos; e (10)
Cultura, desporto e lazer.

O PIB é o principal indicador utilizado na macroeconomia e mensura 0
desenvolvimento econémico de uma dada localidade. A dindmica desse indicador
engloba o comportamento de outras varaveis econdémicas como renda per capita,
consumo, numero de empresas, taxa de emprego. Além disso, Beck et al. (2002)
demonstraram quantitativamente a relacéo positiva entre o setor de MPE e o PIB.

Analisar o impacto da implementacdo da Lei Geral sobre a arrecadacao
municipal proveniente do ISSQN justifica-se por esta ser uma fonte de recurso

essencialmente municipal, que esta abarcada pelo Simples Nacional.
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O IPTU é considerado uma ferramenta de promocdo da funcdo social da
propriedade privada, e pode indicar o grau de desenvolvimento do municipio, uma
vez que sua a capacidade tanto de alterar quanto de fazer cumprir os dispositivos
legais concernentes ao IPTU é, em grande medida, condicionada pelo grau de
desenvolvimento das instituicbes locais e da capacidade financeira de seus
habitantes em arcar com tal imposto (AFONSO et al., 2013).

A despesa municipal classificada na funcao Investimento engloba os gastos
com softwares e com o planejamento e a execu¢cdo de obras, bem como com a
aquisicao de imdveis considerados necessarios a realizacao destas Ultimas, e com a
aquisicdo de instalacbes, equipamentos e material permanente. Marques (2008)
afirma que o investimento publico representa criacdo de capacidade produtiva e, ao
contrario do investimento privado, € autbnomo, uma vez que depende da decisao
das autoridades do governo de responder, ou ndo, a uma necessidade induzida pela
expansado econdmica. Logo, o investimento publico pode ser visto como uma
variavel-chave para o desenvolvimento, conduzindo o ciclo de crescimento da
economia.

Os gastos categorizados na funcdo Educacdo englobam inameras
subfuncdes, como os gastos com ensino fundamental, médio, superior, infantil, de
jovens e adultos, entre outros. Vieira (2007) destaca que, com a interiorizacdo do
crescimento econdémico, uma medida importante para reduzir mais rapidamente a
pobreza com custos menores seria 0 aumento dos investimentos em educacéo,
sobretudo em areas rurais e urbanas nao metropolitanas.

A despesa na area da saude € composta pelos gastos com atencao basica,
assisténcia hospitalar, suporte profilatico, vigilancia sanitaria e epidemioldgica,
alimentacdo e nutricdo, entre outras. Sua relevancia para o tema reside no seu
potencial em aumentar o bem-estar da populacdo dos municipios. Em relacéo
especificamente as MPE, destaca-se 0 gasto com vigilancia sanitaria, que pode
contribuir positivamente para o adequado funcionamento do mercado, suprindo suas
falhas e propiciando ambiente seguro para a populacdo e favoravel ao
desenvolvimento social e econdmico da localidade.

Pode-se afirmar que, em muitos municipios brasileiros, o Unico ator com
capacidade financeira para promover obras de infraestrutura é a prefeitura, portanto,
analisar os gastos com urbanismo, transporte, habitacdo e energia € essencial para

mensurar o grau de desenvolvimento local. A politica de investimento em
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infraestrutura é importante para uma regido ou localidade, na medida em que cria
externalidades para o capital privado (redugdo dos custos de transacdo, de
producdo e de transporte, acesso a mercados etc.), mas, para que essa politica
produza externalidades positivas sobre o produto e a renda, deve estar contida em
uma estratégia mais global de desenvolvimento da regido ou do estado (AMARAL
FILHO, 2009).

O indicador Sustentabilidade é soma dos gastos em saneamento e em gestao
ambiental, sua relevancia para esta analise é de que o crescimento e 0
desenvolvimento municipal devem vir acompanhados de medidas publicas que
garantam a sustentabilidade dos recursos naturais e a qualidade de vida dos
cidadaos.

A instituicdo da Lei Geral ndo € garantidora, por si s, de crescimento do setor
de MPEs, bem como do desenvolvimento endégeno local. E necessario que politicas
de promocao a setores da economia sejam implementadas pelas prefeituras. Para
mensurar o empenho do governo local nesse quesito, o indicador gastos com
promocao a agricultura, industria, comércio e servicos engloba as despesas com
promocdo da producdo vegetal, animal, industrial e comercial, bem como as
despesas com defesa sanitaria, abastecimento, irrigacdo, propriedade industrial,
normalizacdo e qualidade, comercializacdo, servicos financeiros etc. Portanto,
procura-se mensurar se a Lei Geral impactou nesta categoria de gasto.

Por fim, o indicador que engloba as despesas com cultura, desporto e lazer se
justifica pelo fato de que tais gastos pelo ente municipal podem criar novas
oportunidades de negoécio ou estimular as ja existentes, além de promover a
formacédo de arranjos produtivos locais de pequenos empreendimentos voltados aos
aspectos historicos e culturais.

No capitulo a seguir, serdo apresentados os resultados da pesquisa,

juntamente com algumas reflexdes e discussdes referentes a cada indicador
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados das regressdes que incluem o estimador de diferencas em
diferengas obtidos para cada um dos indicadores analisados s&o apresentados a
seguir. Os resultados dos céalculos sdo mostrados de forma geral, englobando todos

0S municipios, e por porte populacional dos municipios.

4.1. PRODUTO INTERNO MUNICIPAL (PIB-M)

Segundo Paulani (2001), o produto agregado oferece uma medida de quanto
uma regido produz ou, falando sob outra o6tica, quanto ela gera de renda num
determinado periodo de tempo. Nesse sentido, o valor do produto agregado “nos da,
sem duvida, uma medida do desempenho econémico de uma localidade.”

A Tabela 3 apresenta os resultados das regressdes que incluem o estimador

de diferencas em diferencas para o PIB-M.

Tabela 3 — Indicador econémico (PIB-M)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador
Indicador Controle Tratamento DIFF Controle Tratamento DIFF Diff-in-Diff
(A) © (C-A) (B) (D) (D-B) (D-C)-(B-A)
PIB-M
Geral 3.1e+05 6.0e+05 2.9e+05***  5.9e+05 1.2e+06 5.8e+05*** 2.9e+05**
Até 5.000 2.3e+04 2.7e+04 3163.737* 4.6e+04 5.6e+04 1.1e+04*** 7435.246***
De 5.001 a 10.000 4.3e+04 6.0e+04 1.7e+04**  8.4e+04 1.1e+05 3.0e+04*** 1.3e+04**
De 10.001 a 20.000 8.2e+04 1.1e+05 3.0e+04***  1.6e+05 2.1e+05 5.1e+04*** 2.1e+04**
De 20.001 a 50.000 2.0e+05 2.5e+05 4.9e+04***  3.8e+05 4.7e+05 9.4e+04*** 4.6e+04**
De 50.001 a 100.000 6.0e+05 6.7e+05 6.9e+04™  1.2e+06 1.3e+06 9.0e+04* 2.1e+04"™
De 100.001 a 500.000  2.6e+06 2.2e+06 -4.1e+05"°  5.1e+06 4.2e+06 -9.2e+05**  -51e+05"°
Mais de 500.000 2.5e+07 1.7e+07 -8.1e+06™  4.7e+07 3.5e+07 -1.2e+07™  -4.1e+06™

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
"Sindica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

A segunda e terceira colunas apresentam as estimativas médias dos PIBs
municipais nos dois grupos de municipios (controle/A, que nao implementou a Lei
Geral; e tratamento/C, que implementou) no periodo anterior a Lei Geral (antes de
2007). A guarta coluna apresenta a estimativa do coeficiente da diferenca entre
aquelas médias dos dois grupos (C-A) no periodo baseline ou anterior a 2007. A
guinta, sexta e sétima colunas apresentam as médias nos dois grupos de municipios
e a diferenca entre as mesmas (D-B) para o periodo follow-up ou posterior a 2007. A

oitava coluna é referente ao termo que mede a diferenca entre as diferencas

consideradas (estimador diff-in-diff).
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Ao analisar todos o0s municipios brasileiros, desconsiderando o porte
populacional, € possivel observar que as diferencas entre as médias do PIB-M dos
dois grupos de municipios é significativa do ponto de vista estatistico, tanto no
periodo anterior, quanto no periodo posterior a implementacdo da Lei Geral (quarta
e sétima colunas). Antes de 2007, a diferenca (C-A) entre o grupo de tratamento (C)
e o0 de controle (A) era de R$290.000,00 (2.9e+5) em favor dos municipios que
implementaram a Lei. Apos 2007, a diferenca média aumentou para R$580.000,00
(um aumento de 200%). A diferenca entre essas diferencas mostrou-se significativa
do ponto de vista estatistico. Assim, pode-se dizer que 0s municipios que
implementaram a Lei Geral tiverem um acréscimo médio em seus PIBs no valor de

R$290.000,00. A Figura 3 ilustra o resultado das regressoes.

Figura 3 — Média do PIB-M (Brasil — 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboragéo pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

Ao estratificar a amostra por porte populacional, constata-se que 0s
municipios de até 50.000 habitantes que implementaram a Lei Geral tiveram seus
PIBs aumentados. Os de até 5.000 habitantes tiveram um acréscimo médio no PIB
no valor de aproximadamente R$7.435,00. Os de 5.001 a 10.000 habitantes tiveram
um acréscimo de R$13.000,00. Os de 10.001 a 20.000 um aumento meédio de
R$21.000,00. E os municipios de 20.001 a 50.000 habitantes tiveram um aumento
de R$ 46.000,00 em seus PIBs.

Esses resultados sao ilustrados nas Figuras 4 a 7.
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Figura 4 — Média do PIB-M (Municipios de até 5.000 hab. — 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboracao pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

Figura 5 — Média do PIB-M (Municipios de 5.001 a 10.000 hab. — 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboragéo pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.



44

Figura 6 — Média do PIB-M (Municipios de 10.001 a 20.000 hab. - 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboracao pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

Figura 7 — Média do PIB-M (Municipios de 20.001 a 50.000 hab. — 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboragéo pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

As diferencas entre as diferencas dos municipios com mais de 50 mil

habitantes ndo se mostrou estatisticamente significante, ou seja, a implementacéo

da Lei Geral ndo impactou no PIB-M. Pode-se explicar tal resultado pelo fato de que

tais localidades ja apresentam uma dinamica econdmica desenvolvida ou em

desenvolvimento, com um setor empresarial ja articulado, e com incentivos ao

empreendedorismo que antecedem a Lei Geral. E provavel que estes municipios

possuam demandas naturais a bens e servigos, 0 que incentiva o setor privado a

oferecé-los, independentemente de uma politica de apoio especifica as micro e
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pequenos empresas. A insignificancia estatistica desses grupos de municipios fica
evidenciada nas Figuras 8 a 10.

Figura 8 — Média do PIB-M (Municipios de 50.001 a 100.000 hab. - 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboracao pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

Figura 9 — Média do PIB-M (Municipios de 100.001 a 500.000 hab. - 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboragéo pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.
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Figura 10 — Média do PIB-M
(Municipios com mais de 500.000 hab. — 2002 a 2012)
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Fonte: Elaboracao pelo autor, a partir dos resultados da pesquisa.

Estes resultados podem indicar que a implementacdo da Lei influenciou no
aumento observado entre as diferencas médias do PIB-M nos municipios de até 50
mil habitantes. Alguns questionamentos podem ser levantados quanto a interferéncia
de programas do governo federal de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia,
nesse resultado. Entretanto, quando considerado o conjunto de municipios, esses
fatores que ndo foram observados nas regressbes do diff-in-diff tém grande
probabilidade de afetarem tanto o grupo de controle quanto o grupo de tratamento e,
dessa forma, as diferencas entre as médias desses tendem a nao interferir nos
resultados.

Além do programa Balsa Familia, outros dois de abrangéncia nacional podem
ser citados como variaveis de interferéncia: o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

O PMCMV possui modalidade especifica para municipios com até 50 mil
habitantes, mas essa linha do programa nédo vem recebendo recursos significativos.
Em geral, o repasse da Unido para o PMCMV ¢ feito diretamente para as
construtoras. Os efeitos desse programa para 0 municipio poderiam se relacionar
com a dinamizacdo do mercado imobiliario e da geracdo de emprego. Quanto ao
primeiro, ndo foi possivel identificar uma dinamizacdo do mercado imobiliario local,

segundo o IPEA (2011). Em relagdo ao mercado de trabalho, Hirata (2009) diz que o
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impacto do programa na geracdo de emprego é temporario e ndo € capaz de, por Si
S0, impactar significativamente os indices de emprego local.

Os investimento provenientes do Programa de Aceleracdo do crescimento
podem ter influenciado nos resultados tanto do indicador do PIB municipal quantos
no restante, principalmente os relacionados a infraestrutura e sustentabilidade.
Entretanto, devido a complexidade em isolar os municipios beneficiados por obras
do PAC, as regressoes dos estimadores Diff-in-Diff ndo desconsideram os efeitos
desse de programa. Portanto, sugere-se que em estudos futuros, seja feita tal

depuracéo.

4.2. IMPOSTO SOBRE SERVICO DE QUALQUER NATUREZA (ISSQN)

Estatisticamente, a Lei Geral ndo impactou significativamente a arrecadacao
geral de ISSQN, bem como a arrecadacao dos municipios de até 10 mil habitantes,

conforme mostra a Tabela 4.

Tabela 4 — Indicador fiscal (ISSQN)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador
Indicador Controle Tratamento Diff Controle Tratamento Diff Diff-in-Diff
(A) ©) (C-A) (B) (D) (D-B) (D-C)-(B-A)
ISSON

2.4e+06 2.5e+06 2.1e+04 6.1e+06 6.1e+06 2.5e+04 3560.172"™°
Até 5.000 6.1e+04 6.6e+04 5616.662"°  2.0e+05 2.2e+05 1.2e+04™  6316.066"°
De 5.001 a 10.000 1.2e+05 1.2e+05 1562.563"°  3.7e+05 3.4e+05 -2.7e+04™  -2.9e+04™
De 10.001 a 20.000 2.4e+05 2.9e+05 5.5e+04"° 6.7e+05 8.6e+05 1.8e+05*** 1.3e+05**
De 20.001 a 50.000 6.6e+05 7.6e+05 1.1e+05"™ 1.9e+06 2.3e+06 3.4e+05*** 2.3e+05*
De 50.001 a 100.000 2.6e+06 2.1e+06 -4.9e+05"™  7.6e+06 5.6e+06 -2.0e+06***  -1.6e+06**
De 100.001 a 500.000  1.4e+07 1.1e+07 -3.9e+06”™  3.8e+07 2.6e+07 -1.2e+07**  -8.1e+06**
Mais de 500.000 2.8e+08 7.8e+07 -2.0e+08"™  6.5e+08 1.8e+08 -4.6e+08**  -2.6e+08"°

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
"Sindica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

Nos municipios de 10 a 50 mil habitantes, houve acréscimo médio na
arrecadacao de ISSQN no valor de R$ 120.000,00 (municipios de 10.001 a 20.000
habitantes) e de R$ 210.000,00 apos 2007, ano da publicacdo da Lei Geral. Nos
municipios de 50 mil até 500 mil habitantes, os resultados sédo estatisticamente
significativos, porém indicam uma perda no montante arrecadado com ISSQN, que
variam de R$ 1.500.000,00 a R$ 7.900.000,00.

Por fim, os municipios com mais de 500 mil habitantes ndo tiveram
estatisticamente suas receitas de ISSQN impactadas pela Lei Geral. Na realidade,

em todos os indicadores aqui analisados, tais municipios ndo obtiveram significancia
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estatistica. Isso pode ser explicado pelo niumero reduzido de municipios deste porte
(36 no total, dos quais dez sé&o do grupo de tratamento e 26 do grupo de controle).
A disposicdo das significancias estatisticas sugere que outros fatores, e ndo
apenas a implementacao da Lei Geral, podem estar interferindo nos resultados.
Como parametro de comparacdo, apresenta-se abaixo a evolucdo da
arrecadacdo média de ISSQN do Simples Nacional (regime de tributacdo
diferenciado para micro e pequenas empresas).

Figura 11 — Média da arrecadacdao de ISSQN do Simples Nacional
(2002 a 2012)
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Fonte: Elaboragéo pelo autor, a partir dos dados da Receita Federal.

A partir dessa figura, é possivel perceber que a arrecadacdo média de ISSQN
do Simples Nacional nos municipios que implementaram a Lei Geral, no periodo de
2007 a 2012, foi superior a média geral e a média dos municipios que néao
implementaram. Isso corrobora com a hipétese de que a implementacdo da Lei
Geral pode aumentar a arrecadacado de ISSQN.

Entretanto, o montante médio de arrecadacdo de ISSQN pelo Simples
Nacional é pequeno em comparacao com o total arrecadado desse imposto. Além
disso, o impacto que empresas de médio e grande porte exercem sobre a
arrecadacao é consideravelmente maior do que a exercida por micro e pequenas
empresas. Quando se compara a arrecadacdo do Simples Nacional, que abarca
apenas MPEs com a arrecadacgédo total de ISSQN, essa diferenca fica evidente
(Figura 12).
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Figura 12 — Comparacédo entre a arrecadagdo media total de ISSQN e a média
de arrecadacéo desse imposto do Simples Nacional (2002 a 2012)
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Fonte: Elaboracéo pelo autor, a partir dos dados da Receita Federal.

No célculo do estimador de diferencas em diferencas, a arrecadacao de
ISSQN foi considerada de forma geral, ou seja, incluiram-se os valores desse
imposto arrecadados das médias e grandes empresas, talvez por isso os resultados
mostraram-se inconclusivos. Portanto, para se mensurar o0 real impacto da
implementacdo da Lei Geral na arrecadacdo de ISSQN seria necessario
desconsiderar a interferéncia das médias e grandes empresas, analisar-se-ia
apenas a arrecadacao desse imposto proveniente das micro e pequenas empresas.
No ambito desta pesquisa, um esforco de coleta e tratamento de dados nesse

sentido seria inviavel.

4.3. IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU)

No geral, a implementacdo da Lei Geral ndo causou impacto na arrecadacao
de IPTU, o estimador diff-in-diff ndo obteve significAncia estatistica. Como mostra a
Tabela 3, esse resultado repete-se quando se estratifica a amostra por porte
populacional. Apenas os municipios de 10.001 a 20.000 habitantes obtiveram
significancia, em média os municipios desse porte que implementaram a Lei Geral
tiveram aumento médio na arrecadacdo de IPTU no valor de R$49.000,00.
Entretanto, essa significancia € inconclusiva e nao é possivel afirmar que, de fato, a
Lei Geral impactou positivamente na arrecadacdo desse imposto. E possivel que tal
resultado esteja enviesado, ja que os outros resultados ndo apresentaram relevancia

estatistica.
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Tabela 5 — Indicador fiscal (IPTU)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007)

Estimador

Indicador Controle Trata:)ment Diff Controle Tratamento Diff gffc')n(g i;f)
(A ©) (C-A) (8) (D) (D-B)
IPTU

Até 5.000 2.3e+04 2.7e+04 4469.207™ 4.3e+04 5.0e+04 6862.459** 2393.253™
De 5.001 a 10.000 6.8e+04 6.7e+04 -870.026"° 1.3e+05 1.3e+05 8291.953"° 9161.979"°

De 10.001 a 20.000 1.4e+05 2.1e+05 6.6e+04*** 2.6e+05 3.9e+05 1.2e+05*** 5.9e+04*
De 20.001 a 50.000 5.5e+05 6.0e+05 5.2e+04"° 1.0e+06 1.1e+06 1.1e+05"° 5.9e+04"°
De 50.001 a 100.000 2.3e+06 1.8e+06 -4.7e+05"°  4.2e+06 3.3e+06 -8.2e+05**  -3.4e+05"°
De 100.001 a 500.000 1.1e+07 8.4e+06 -2.6e+06"° 2.0e+07 1.7e+07 -3.5e+06** -9.7e+05"°
Mais de 500.000 1.9e+08 6.6e+07 -1.2e+08™ 3.3e+08 1.2e+08 -2.1e+08** -8.9e+07"°

*/** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
n/s:

indica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: dados da pesquisa.

O nédo impacto da implementacdo na arrecadacdo de IPTU pode ser
justificado pelo fato de esse tributo possuir algumas peculiaridades.

Em muitos municipios, as caracteristicas da economia local estreitam as
possibilidades de arrecadacdo do IPTU. Podem existir casos em que 0S
administradores locais ndo tenham interesse em explorar adequadamente esse
imposto. Além disso, o sistema de transferéncias intergovernamentais brasileiro cria
duas assimetrias principais: a primeira é que nao incentiva os governos locais a
obterem recursos por meio de esforgo proprio de arrecadacao, e a segunda € que
beneficia os municipios menos populosos (ARRETCHE, 2010). Em tais prefeituras, a
proximidade do eleitor com as autoridades locais costuma ser bem maior do que nos
grandes centros. Assim sendo, a medida que as prefeituras contam com elevados
montantes de transferéncias per capita para financiar suas atividades, ndo ha
incentivo para implementar fontes de arrecadacao proprias. Soma-se a isso o fato de
gue o IPTU é um tributo direto, que onera um segmento especifico da sociedade.

Mesmo que houvesse vontade politica da prefeitura em potencializar sua
capacidade arrecadatoria, surgiriam obstaculos decorrentes de deficiéncias
administrativas, pois a capacidade tanto de alterar quanto de fazer cumprir os
dispositivos legais concernentes ao IPTU depende, em grande parte, de um aparato

institucional desenvolvido em nivel local.
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4.4. GASTOS COM INVESTIMENTOS

Como mostra a Tabela 6, de forma geral, os coeficientes estimados para as
diferencas entre as médias das despesas com investimento nos dois grupos (quarta
e quinta colunas) séo significativos do ponto de vista estatistico nos dois periodos. O
estimador de diferencas em diferenca também se mostrou significativo, indicando
gue o0s municipios que implementaram a Lei Geral gastaram em média

R$1.800.000,00 a mais do que 0s municipios que ndo a implementaram.

Tabela 6 — Indicador orcamentario (Investimento)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador

. . Diff-in-Diff

Indicador Controle Tratamento Diff Controle  Tratamento Diff (D-C)-(B-A)
(Y] (©) (C-A) )] (D) (D-B)

Gastos c/ Investimento

4.6e+06 1.8e+06**  6.3e+06 1.0e+07 3.7e+06*** 1.8e+06*

Até 5.000 5.5e+05 7.3e+05 1.8e+05**  1.2e+06 1.7e+06 4.5e+05%*  2.7e+05%**
De 5.001 a 10.000 7.3e+05 8.3e+05 1.0e+05**  1.7e+06 2.0e+06 3.5e+05*** 2.4e+05*
De 10.001 a 20.000 1.1e+06 1.4e+06 2.4e+05**  2.7e+06 3.1e+06 4.8e+05%** 2.4e+05*
De 20.001 a 50.000 2.2e+06 2.5e+06 3.5e+05**  5.0e+06 5.9e+06 8.9e+05*** 5.3e+05**
De 50.001 a 100.000 6.0e+06 7.0e+06 9.7e+05"°  1.3e+07 1.2e+07 -5.7e+04™  -1.0e+06"™
De 100.001 a 500.000 2.1e+07 1.6e+07 -4.2e+06™  4.6e+07 3.7e+07 -9.0e+06***  -4.8e+06"°
Mais de 500.000 1.4e+08 7.9e+07 -5.7e+07"  3.4e+08 1.9e+08 -1.4e+08*  -8.3e+07"°

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
"Sindica que ndo ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

Os resultados por porte populacional estdo semelhantes aos do PIB-M. A Lei
Geral impactou significativamente os municipios de até 50 mil habitantes. Nessas
localidades, o aumento médio do gasto com investimentos variou de R$240.000,00 a
R$530.000,00.

Os estimador diff-in-diff ndo se mostrou significante para os municipios com
mais de 50.000 habitantes.

4.5. GASTOS COM INFRAESTRUTURA

Como mostra a Tabela 7, o coeficiente diff-in-diff obteve significancia tanto na
amostra geral quanto nos municipios de até 50 mil habitantes. De forma ampla, os
municipios que implementaram a politica tiveram um aumento médio de suas
despesas na area de infraestrutura no valor de R$1.300.000,00.

Entre os municipios de até 50 mil habitantes, o0 aumento médio do gasto em
infraestrutura variou entre R$240.000,00 a R$440.000,00. Nos demais, a Lei Geral

nao impactou nesse gasto.
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Tabela 7 — Indicador orcamentario (Infraestrutura)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador
Indicador Controle Tratamento Diff Controle Tratamento Diff gffcl)n(éj i;f)
(Y] (©) (C-A) (B8 (D) (D-B)
Gastos c/ Infraestrutura

Geral 4.0e+06 6.0e+06 2.0e+06***  8.5e+06 1.2e+07 3.3e+06** 1.3e+06**
Até 5.000 7.1e+05 9.0e+05 1.9e+05***  1.4e+06 1.9e+06 4.4e+05*** 2.4e+05***
De 5.001 a 10.000 8.9e+05 1.1e+06 2.4e+05**  1.9e+06 2.3e+06 4.4e+05*** 1.9e+05*
De 10.001 a 20.000 1.5e+06 1.9e+06 4.2e+05***  3.1e+06 3.9e+06 8.6e+05*** 4.4e+05***
De 20.001 a 50.000 2.8e+06 3.3e+06 4.9e+05***  5.9e+06 6.7e+06 7.7e+05*** 2.8e+05**
De 50.001 a 100.000 7.4e+06 8.0e+06 5.7e+05"°  1.4e+07 1.4e+07 -2.2e+05"° -7.9e+05"°
De 100.001 a 500.000  2.5e+07 2.2e+07 -2.9e+06"  5.5e+07 4.4e+07 -1.1e+07** -7.9e+06"°
Mais de 500.000 3.0e+08 1.2e+08 -1.8e+08"™  6.4e+08 2.4e+08 -4.0e+08*** -2.2e+08™

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
*indica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

4.6. GASTOS COM SUSTENTABILIDADE

O coeficiente das diferencas entre as diferencas da amostra geral de
municipios é significativo do ponto de vista estatistico. Na média, localidades que
implementaram a Lei Geral gastaram R$1.200.000,00 a mais na &rea de
sustentabilidade do que os que n&o implementaram.

Municipios de até 5 mil habitantes que implementaram gastaram R$30.000,00
a mais em média. Os de 5.001 a 10.000 gastaram R$49.000,00 a mais em média. E
os de 20.001 a 50.000 habitantes gastaram em média R$ 340.000,00 a mais. Nos
restantes dos municipios, como mostra a Tabela 6, o estimador diff-in-diff ndo
obteve significancia, o que indica que a Lei Geral ndo impactou 0s gastos desses

municipios nessa area.

Tabela 8 — Indicador orgcamentario (Sustentabilidade)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador
Indicador Controle Tratamento Diff Controle Tratamento Diff (%Ifé')n(; Z];
(A) ©) (C-A) (B) (D) (D-B)
Gastos c/
Sustentabilidade
Geral 8.1e+05 1.7e+06 9.1e+05***  1.8e+06 4.0e+06 2.2e+06*** 1.2e+06***
Até 5.000 7.3e+04 7.2e+04 -1.7e+03™  1.4e+05 1.7e+05 2.9e+04**  3,0e+04**
De 5.001 a 10.000 1.2e+05 1.0e+05 -2.0e+04™  2.3e+05 2.6e+05 2.9e+04* 4.9e+04**
De 10.001 a 20.000 2.2e+05 2.2e+05 -634.488"°  4.7e+05 5.3e+05 6.0e+04* 6.1e+04"°
De 20.001 a 50.000 4.9e+05 7.6e+05 2.7e+05***  1.1e+06 1.7e+06 6.1e+05***  3.4e+05*+*
De 50.001 a 100.000 1.5e+06 2.3e+06 7.7e+05"  3.8e+06 5.3e+06 1.5e+06***  7.3e+05"°
De 100.001 a 500.000  8.4e+06 7.4e+06 -1.0e+06™  1.8e+07 1.9e+07 1.3e+06* 2.3e+06"°
Mais de 500.000 5.3e+07 4.1e+07 -1.2e+07™  1.3e+08 8.9e+07 -4.3e+07™  -3.1e+07™

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
"Sindica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.
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4.7. GASTOS COM EDUCACAO

O estimador diff-in-diff mostrou-se significante ao analisar todos os
municipios, na forma da Tabela 9. Em linhas gerais, os resultados indicam que 0s
entes municipais que implementaram a Lei Geral gastaram em média
R$4.500.000,00 a mais do que os que nao implementaram. Entretanto, quando se
separa as amostras por tamanho populacional, o estimador diff-in-diff perde a
significancia para todos 0s grupos, exceto para 0s municipios com populacdo entre
50.001 a 100.000 habitantes.

Tabela 9 — Indicador orgamentario (Educacéao)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador

. . Diff-in-Diff

Indicador Controle Tratamento Diff Controle  Tratamento Diff (D-C)-(B-A)
(~) (©) (C-A) )] (D) (D-B)

Gastos ¢/ Educacao

3.3e+06**  1.4e+07 7.7e+06*** 4.5e+06**
Até 5.000 1.1e+06 1.1e+06 -3.8e+03™  2.2e+06 2.3e+06 7.4e+04** 7.8e+04™
De 5.001 a 10.000 1.7e+06 1.8e+06 6.7e+04"  3.8e+06 3.8e+06 -4.7e+03"  -7.2e+04™
De 10.001 a 20.000 3.2e+06 3.3e+06 1.6e+05"  7.2e+06 7.4e+06 2.3e+05* 7.4e+04"™°
De 20.001 a 50.000 6.2e+06 6.6e+06 3.7e+05"  1.5e+07 1.5e+07 6.2e+05*** 2.6e+05"°
De 50.001 a 100.000 1.4e+07 1.3e+07 -1.2e+06™  3.3e+07 3.0e+07 -3.4e+06***  -2.2e+06*
De 100.001 2 500.000  4.1e+07 3.5e+07 -5.3e+06"°  9.2e+07 8.1e+07 -1.1e+07**  -6.2e+06"°
Mais de 500.000 3.3e+08 1.5e+08 -1.8e+08"™  6.9e+08 3.5e+08 -3.4e+08**  -1.6e+08"°

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
"Sindica que ndo ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

As informacdes do referencial tedrico ndo sao suficientes para explicar esses
resultados. Seria necessaria uma andlise mais apurada, provavelmente
desconsiderando as transferéncias obrigatorias na area da educacao feitas pela
Unido e por Estados, pois estas podem distorcer os resultados. Outra hipétese, que
necessitaria ser testada, é que os regramentos dessa area de politicas publicas séo
tdo detalhados, que os gastos pelos entes federados decorrem essencialmente do

cumprimento da legislacéo, minorando a relevancia de outros fatores.

4.8. GASTOS COM SAUDE

A implementacdo da Lei Geral impactou significativa a amostra geral de
municipios. Em média, o grupo de tratamento gastou R$4.700.000,00 a mais do que
0 grupo de controle depois de 2007. A significancia estatistica também ocorre nos
municipios de até 5.000 habitantes (R$78.000,00 a mais), nos de 10.001 a 20.000
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(R$390.000,00) e nos de 20.001 a 50.000 habitantes (R$950.000,00). No restante, a

Lei Geral ndo impactou nos gastos com saude, como mostra a Tabela 10.

Tabela 10 — Indicador orgcamentério (Saude)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador

. . Diff-in-Diff

Indicador Controle ~ Tratamento Diff Controle  Tratamento Diff (D-C)-(B-A)
A ©) (C-A) (B) (D) (D-B)

Gastos c/ Saude

5.4e+06 8.9e+06 3.4e+06*  1.2e+07 2.0e+07 8.1e+06*** 4.7e+06**
Até 5.000 8.7e+05 9.0e+05 3.0e+04"™  1.9e+06 2.0e+06 1.1e+05%** 7.8e+04**
De 5.001 a 10.000 1.3e+06 1.4e+06 1.1e+05™  2.8e+06 3.0e+06 2.1e+05* 9.3e+04"°
De 10.001 a 20.000 2.2e+06 2.4e+06 2.7e+05**  4.9e+06 5.6e+06 6.6e+05**  3.9e+05%*
De 20.001 a 50.000 4.1e+06 4.7e+06 5.7e+05***  9.7e+06 1.1e+07 1.5e+06***  9.5e+05%*
De 50.001 a 100.000 1.1e+07 1.1e+07 -4.9e+05"°  2.6e+07 2.5e+07 -4.3e+05"° 5.5e+04"°
De 100.001 2 500.000  3.9e+07 3.6e+07 -2.6e+06"°  8.7e+07 8.2e+07 -4.8e+06"°  -2.2e+06"°
Mais de 500.000 3.6e+08 1.9e+08 -1.8e+08"™  8.0e+08 4.3e+08 -3.7e+08**  -1.9e+08"°

*/** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
n/s:

indica que ndo ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

Os resultados tanto do indicador que mensura 0s gastos com saude quanto
do que mensura os gastos com educacao devem ser analisados com maior cautela.
A Lei Geral ndo possui dispositivos que impactariam diretamente 0s gastos nessas
areas. A escolha desses indicadores esta relacionado com os efeitos que a Lei
poderia causar em nivel local, ou melhor, no desenvolvimento endégeno trabalhado
pela teoria (FILHO, 2001).

Ao incentivar o desenvolvimento do setor de micro e pequenas empresas, a
Lei Geral pode influenciar no aumento da demanda por gastos em educacao
profissional e em vigilancia sanitaria. Entretanto, esse efeito parece ser secundario.
Primeiramente, ha o crescimento do setor de MPE, bem como o surgimento de
entidades de representacdo desse setor, que podera exercer pressdo junto a
prefeitura para que o0s gastos com educacdo profissional ou normalizacdo das
atividades empresariais, como as de vigilancia sanitaria, aumente.

Dessa forma, reconhece-se que o periodo analisado nesse estudo € curto
para se observar algum efeito da implementacéo da Lei Geral nos gastos municipais
com educacdo e saude. Entretanto, os resultados aqui apresentados servem como

parametro de comparacdo para pesquisas futuras.
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4.9. GASTOS COM PROMOCAO A AGRICULTURA, INDUSTRIA, COMERCIO E

SERVICOS

A Lei Geral impactou estatisticamente as despesas com promocdo a

agricultura, industria, comércio e servicos tanto na amostra geral quanto nos

municipios de até 20 mil habitantes, sendo que o aumento médio do gasto variou de

R$120.000,00 a R$180.000,00. Nos demais, ndo houve impacto, como mostra a

Tabela 11.

Tabela 11 — Indicador orcamentario (Promocéo a agricultura, indastria,
COMErcio e servigos)
Baseline (antes de 2007)

. Controle
Indicador

(Y]
Gastos ¢/ Promogéo a

agri., ind., com. e serv.

Tratamento

©

Diff
(C-A)

Follow-up (depois de 2007)

Controle

B)

Tratamento

(D)

Diff
(b-B)

Estimador
Diff-in-Diff
(D-C)-(B-A)

3.4e+05
Até 5.000 1.5e+05
De 5.001 a 10.000 1.5e+05
De 10.001 a 20.000 2.2e+05
De 20.001 a 50.000 4.0e+05
De 50.001 a 100.000 7.1e+05
De 100.001 a 500.000  1.6e+06
Mais de 500.000 1.1e+07

5.8e+05
3.2e+05
2.8e+05
3.5e+05
4.6e+05
1.0e+06
1.4e+06
2.9e+06

2.5e+05***
1.7e+05***
1.3e+05***
1.3e+05***
5.8e+04"°
3.2e+05%**
-1.2e+05"™
-7.9e+06*

7.1e+05
3.4e+05
3.3e+05
4.7e+05
8.6e+05
1.4e+06
3.0e+06
2.3e+07

1.1e+06
6.8e+05
5.8e+05
7.1e+05
9.8e+05
1.8e+06
2.8e+06
5.6e+06

4.3e+05%**
3.4e+05***
2.5e+05***
2.4e+05***
1.2e+05***
3.4e+05***
-1.6e+05"°
-1.7e+07%%*

I
1.7e+05***
1.2e+05***
1.2e+05***
6.5e+04"°
2.4e+04"™
-3.9e+04"°
-9.3e+06"°

*** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;

"Sindica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

4.10. GASTOS COM CULTURA, DESPORTO E LAZER

No geral, os municipios que implementaram a Lei Geral gastaram na area de

cultura, desporto e lazer em média R$350.000,00 a mais do que 0s municipios que

nao implementaram. Nos municipios estratificados por porte, houve impacto positivo

apenas nos municipios de até 5.000 habitantes e nos de 20.001 a 50.000. Nas

localidades com populacdo entre 100.001 a 500.000, o impacto foi negativo. Nos

demais, o estimador ndo obteve significancia, como aponta a Tabela 12.
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Tabela 12 — Indicador orgamentério (Cultura, desporto e lazer)

Baseline (antes de 2007) Follow-up (depois de 2007) Estimador
Indicador Controle Tratamento Diff Controle Tratamento Diff gffcl)n(g 'Lf)
(Y] (©) (C-A) (B8 (D) (D-B)

Gastos c/ cultura,

desporto e lazer
Geral 4.9e+05 7.5e+05 2.6e+05* 1.1e+06 1.7e+06 6.1e+05*** 3.5e+05*

Até 5.000 9.3e+04 1.1e+05 1.5e+04*  2.2e+05 2.6e+05 4.0e+04%** 2.5e+04*
De 5.001 a 10.000 1.2e+05 1.4e+05 2.1e+04™  3.0e+05 3.2e+05 1.8e+04"  -2.7e+03™
De 10.001 a 20.000 2.2e+05 2.6e+05 3.6e+04™  5.3e+05 5.7e+05 3.5e+04™  -860.788"°
De 20.001 a 50.000 4.2e+05 5.0e+05 8.2e+04**  1.0e+06 1.3e+06 2.4e+05%*  1.6e+05**
De 50.001 a 100.000 9.9e+05 9.6e+05 -2.9e+04"™  2.6e+06 2.2e+06 -3.2e+05**  -2.9e+05"°
De 100.001 a 500.000  3.4e+06 2.9e+06 -5.7e+05"°  7.7e+06 6.0e+06 -1.7e+06**  -1.2e+06*
Mais de 500.000 2.9e+07 1.2e+07 -1.7e+07"  5.6e+07 3.0e+07 -2.6e+07* -9.3e+06"°

*/** indica significancia estatistica ao nivel de 1%; ** significancia estatistica ao nivel de 5%; significancia ao nivel de 10%;
n/s:

indica que n&o ha significancia estatistica.

Fonte: Dados da pesquisa.

4.11. ANALISE GERAL DOS RESULTADOS

Dos dez indicadores analisados, trés deles apresentaram evolugdo mais
positiva tanto para a amostra geral quanto para 0os municipios de até 50.000 mil
habitantes que implementaram a Lei Geral. Sdo eles o Produto Interno Municipal, os
gastos com Investimento e com Infraestrutura. Os indicadores que mensuram as
despesas com Sustentabilidade e Promoc&do a industria, comércio e servigcos
também obtiveram resultados positivos em favor das localidade que implementaram
a Lei. O primeiro obteve significancia estatistica para a amostra geral e para 0s
municipios de até 10.000 habitantes e para os de 20.001 a 50.000 habitantes. O
segundo obteve significancia para a amostra geral e para as localidade com até
20.000 habitantes.

Quanto ao IPTU, a implementacdo ndo alterou 0 montante arrecadado. Foi
explicitado algumas possiveis razfes para esse resultado, dentre elas pode-se citar
a caracteristica do préprio imposto, que demanda alto valor politico para ser cobrado
das empresas e dos cidaddos e o fato de necessitar de um corpo administrativo
mais técnico.

Os resultados para 0s outros quatro indicadores foram inconclusivos e
necessitam de maior investigacdo. E provavel que a distribuicdo das significancias
para os resultados do indicador ISSQN esteja enviesado, pois 0 montante pago
desse imposto pelas médias e grandes empresas pode distorcer as médias dos
grupos de controle e de tratamento. Como dito anteriormente, o impacto da

implementacéo da Lei Geral na arrecadacao desse imposto deveria considerar a
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evolucado do montante pago apenas pelas micro e médias empresas. Entretanto, ndo
h& dados suficientes para fazer essa depuracdo da base de dados. A disposicdo das
significancias para os indicadores referentes aos gastos com educagdo, saude e
cultura, desporto e lazer parecem ser aleatérios por interferéncia de outros fatores.

Cinco indicadores tém potencial explicativo para responder a pergunta de
pesquisa: o PIB, os gastos com Investimento, Infraestrutura, Sustentabilidade e
Promocao a agricultura, industria, comércio e servicos.

Em média, foram nos municipios de até 50 mil habitantes nos quais a
implementacdo da Lei Geral causou impacto significativo do ponto de vista
estatistico. Esse resultado corrobora com a hipétese de que nos municipios
pequenos o potencial do governo e das micro e pequenas empresas em alterar
fatores produtivos e a realidade local é maior.

Guardadas as diferencas metodologicas de cada estudo, bem como a
diferengca em alguns indicadores, os resultados obtidos aqui se relacionam com o0s
obtidos pelo Sebrae na medida em que apontam para uma provavel influéncia da Lei
Geral em indicadores orcamentarios municipais. A analise do PIB-M e a
estratificacdo das amostras por porte populacional complementam o estudo do
Sebrae, além disso, a busca por teorias cientificas que possam explicar essa
influéncia sdo essenciais para aumentar a compreenséao tanto da academia quanto
dos gestores publicos das potencialidades de politicas publicas de apoio ao

segmento das micro e pequenas empresas.
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5 CONCLUSAO

A Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas € considerada nesse estudo
como uma politica publica com grandes potenciais para estimular o desenvolvimento
enddégeno municipal, entendido como um processo de transformacéo, fortalecimento
e qualificacao das estruturas internas de uma regiao.

Segundo Barquero (2000), os processos de desenvolvimento econdmico
endogeno ocorridos na Espanha no segunda metade do século XX mostraram que a
endogeinizagdo do desenvolvimento ocorreu em zonas rurais ou em localidades
pouco urbanizadas, em todo caso, fora da influéncia dos centros metropolitanos.

Dessa forma, os resultados dessa monografia corroboram com a hipotese de
gue a Lei Geral ao melhorar o ambiente de negocio, simplificando a abertura de
empresas, o pagamento de impostos e estimulando o empreendedorismo em nivel
local, pode ser considerada como um fator de estimulo importante para o
desenvolvimento enddégeno de localidades pouco povoadas e fora da dinamica
produtiva dos grandes centros urbanos.

Além disso, o setor de MPE é o grande absorvedor de mao de obra em
municipios pequenos e representa aproximadamente 99% dos estabelecimento
dessas localidades, como apresentado na Introducdo dessa monografia. Assim,
acles publicas que estimulem o crescimento desse setor torna-se essencial para o
desenvolvimento enddgeno.

Dessa forma, dos dez indicadores aqui analisados, cinco apresentaram
grande potencial explicativo para a pergunta de pesquisa: Qual tem sido o impacto
da implementacdo da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas no
Desenvolvimento Endégeno Municipal?

O indicador PIB-M demonstrou que municipios pequenos (de até 50 mil
habitantes) que implementaram a Lei Geral tiveram um aumento médio do PIB
significativo do ponto de vista estatistico. Resultado semelhante ocorreu nos
indicadores que mensuram o0s gastos das prefeituras em investimento,
infraestrutura, sustentabilidade e em promocdo aos setores da economia
(agricultura, indastria, comércio e servicos).

Municipios com mais de 50 mil habitantes, possuem dinamicas produtivas
internas ja em desenvolvimento. O impacto de uma politica publica de apoio ao

seguimento de micro e pequenas empresas € relativamente menor, pois é provavel
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gue essas localidade ja desenvolveram seus potenciais internos de forma natural ou
por meio de politicas destinadas as empresas de grande porte, que acabam
afetando a geracao de riqueza, emprego e renda.

Conclusdes definitivas sobre o impacto da Lei Geral de Micro e Pequenas
Empresas em uma ou mais variaveis de interesse dependem da aplicacédo
sistematica, por varios autores, de diferentes métodos e bases de dados ao longo do
tempo. Cada estudo contribui com uma visdo do problema, mas somente o
conhecimento acumulado pode levar a compreensao das consequéncias da politica
na sociedade, bem como ao aprimoramento dela.

Dessa forma, este estudo apresentou indicios de que a Lei Geral pode alterar
variaveis econdémicas e orcamentarias, principalmente de municipios pequenos.
Entretanto, para conhecer o real impacto dessa politica no desenvolvimento
endoégeno local é necessario investigacbes mais profundas em cada uma das
variaveis.

Para uma compreensdo cada vez mais desenvolvida acerca do impacto da
Lei Geral no desenvolvimento enddégeno, é essencial que pesquisas futuras
busquem relacionar o crescimento do setor de MPE com indicadores de distribuicdo
de renda, como o indice de GINI, além dos Indicadores de Desenvolvimento
Humano (IDH). Os estudos de caso sao também primordiais, pois o impacto da Lei
Geral no desenvolvimento enddgeno ocorre de maneira diferente em cada
municipio. Os resultados aqui apresentados abarcam a maioria dos municipios
brasileiros, identificar o impacto da Lei em municipios especificos também é de
grande valia ao estudo do desenvolvimento enddgeno e do impacto de politicas

publicas de apoio ao segmento das MPEs.
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