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Editorial

Em sua décima sexta edicdo, a Revista Estudos de Planejamento aborda temadticas
distintas nos trés artigos que a compdem.

No texto A Economia Gatcha no Primeiro Semestre de 2020: Desaceleragdo Ciclica e
dois choques analisa-se a conjuntura da economia do Rio Grande do Sul no primeiro semestre de 2020.
Entre outras questdes, a autora argumenta que a economia tera um resultado ruim explicado pela
expectativa de desaceleragdo ciclica e por dois choques exdgenos a economia, a estiagem e a pandemia
da Covid-19.

Em Efeitos da Pandemia de Covid-19 no Transporte Intermunicipal de Passageiros do
Rio Grande do Sul: Uma proposta de Metodologia Empirica, busca-se desenvolver metodologia
para avaliar os impactos do coronavirus sobre a demanda e a receita dos dois principais sistemas
de transporte intermunicipal de passageiros do Rio Grande do Sul, o da Regido Metropolitana
de Porto Alegre e o de Longo Curso.

Por fim, o terceiro texto trata do Acolhimento de migrantes haitianos e senegaleses
e a Gestdo Publica Municipal brasileira: uma andlise qualitativa do caso de Novo Hamburgo
(RS). Os resultados encontrados apontam para uma adaptacédo lenta e gradual do Poder Publico
Municipal a nova Lei de Migracdo e a adocdo de abordagens para com os imigrantes do tipo
cladssico do Estado policial, isto é, estranhamento-atencdo, em vez dos protocolos
recomendados pela literatura referencial de identificagdao-acolhimento.

Desejamos uma 6tima leitura.

A Comissdo Editorial.
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A ECONOMIA GAUCHA NO PRIMEIRO SEMESTRE DE 2020: Desaceleragcao
Ciclica e dois choques’

Clarissa Black®

Resumo: Este artigo tem o objetivo principal de analisar a conjuntura da economia gaucha, no primeiro
semestre de 2020. Argumenta-se que a economia tera um resultado ruim explicado por um fator
econdémico, dado pela expectativa de desaceleragdo ciclica, somado a dois choques exdgenos a
economia, quais sejam, a estiagem e a pandemia. Destaca-se que o estudo da economia do Rio Grande
do Sul ndo prescinde da andlise do contexto nacional e internacional, no qual a economia gaucha esta
inserida e do qual sofre influéncia, diante das interdependéncias comerciais, produtivas e financeiras.
No referencial tedrico para analise de conjuntura, alega-se que o crescimento é puxado pela demanda
efetiva, ao mesmo tempo em que se destacam os postulados da Teoria Monetdria Moderna, da
restricdo externa a economia e das contribui¢des a respeito da predominancia de um Ciclo Financeiro
Global.

Palavras-chave: Analise de Conjuntura. Andlise Regional. Rio Grande do Sul.

THE ECONOMY OF RIO GRANDE DO SUL IN THE FIRST HALF OF 2020:
Cyclical Slowdown and two shocks

Abstract: This article’s main objective is to analyze the economic conjuncture of Rio Grande do Sul State,
in the first half of 2020. It states that the bad result of the year is explained by an economic factor, given
by the expectation of cyclical deceleration, added to two shocks exogenous to the economy, namely,
the drought and the pandemic. It is noteworthy that the study of the economy of Rio Grande do Sul
does not dispense the analysis of the national and international context, in which the economy of State
is inserted and by which it is influenced, due to commercial, productive and financial interdependencies.
In the theoretical framework for the analysis of the current situation, it is claimed that growth is driven
by effective demand, while the postulates of Modern Monetary Theory, the external constraint and the
contributions regarding the predominance of a Global Financial Cycle stand out.

Keywords: Business Cycles. Regional Analysis. Rio Grande do Sul.

1 Andlise realizada com dados coletados até 09 de setembro de 2020.

2 Doutora em economia pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Pesquisadora da Secretaria de
Planejamento, Governanga e Gestdo, do Estado do Rio Grande do Sul.

3 A autora agradece aos comentarios de Fernando Maccari Lara, eximindo-o de qualquer responsabilidade por
eventuais erros remanescentes no texto.

2



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

Introdugao

O ano de 2020 ficard para a histéria por conta da pandemia da Covid-19, com
impactos substanciais na salde, na economia e na sociedade. Em um mundo globalizado, a
disseminagao do virus levou, ao mesmo tempo, a intensificacdo de movimentos econdmicos
prévios e a rupturas de tendéncias anteriores.

A crise do coronavirus também tem se colocado em paralelo aos efeitos de uma
guerra, ou mesmo a Crise Financeira Global (CFG), de 2008-2009. No entanto, a crise do
confinamento é distinta na sua origem — que ndo é financeira como na CFG, mas é sanitaria—e
nos seus impactos econdmicos, uma vez que a pandemia afeta a demanda e a oferta,
simultaneamente, reduzindo a utilizacdo da capacidade produtiva, o que é diametralmente
oposto ao que ocorre em um conflito bélico, por exemplo. Ademais, diante do aumento da
alavancagem, a crise pode ainda ter desdobramentos financeiros, recordando os preceitos
tedricos de Minsky (1986).

Vale lembrar que, antes do virus se disseminar pelo mundo, a economia mundial,
nacional e regional ja emitia sinais de desacelera¢do. No caso da economia internacional, 2019
representou o menor crescimento, desde a CFG. O comércio internacional registrava
arrefecimento absoluto e relativo ao PIB desde 2012, o qual foi exacerbado pelo conflito
comercial entre Estados Unidos e China. Esse movimento era seguido pelo baixo dinamismo
dos precos internacionais das commodities e aumento da instabilidade nos mercados
financeiros internacionais.

No Brasil, a crise atingiu uma economia com elevado desempregoe um vagaroso
dinamismo economico. O Pais ainda ndo conseguia recuperar as perdas da crise de 2015-2016,
e a promessa de retomada de um crescimento mais robusto, no dmbito das reformas, ndo se
confirmou. Isso porque, em uma economia com ociosidade de fatores, politicas de
enfraquecimento dos gastos e da demanda agregada prejudicam a performance do seu
produto agregado.

No Rio Grande do Sul, a desaceleragao econdmica ja era observada desde o segundo
semestre de 2019, segundo os dados da Secretaria de Planejamento, Governanga e
Gestdo/Departamento de Economia e Estatistica (SPGG-RS/DEE). O bom resultado de 2019 se
concentrou no primeiro semestre e era explicado, entre outros, pelo desempenho ruim de
2018, quando a economia foi atingida pela paralizacdo dos caminhoneiros e pela estiagem.

Além da referida expectativa de arrefecimento da atividade, na primeira metade de
2020 a economia gaucha é marcada por dois eventos adversos, relacionados as condi¢Oes
climaticas e a pandemia. Dessa forma, por hipdtese, o desempenho no primeiro semestre de
2020 é explicado por um fator estritamente econémico, dado pela expectativa prévia de
desaceleracdo, e por dois fatores exdgenos a economia, quais sejam, a escassez pluviométrica
e a Covid-19. Desse modo, evidencia-se que a pandemia intensificou um movimento prévio de

3



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

arrefecimento na atividade econ6mica, acompanhado pelo choque agricola, o que levara a
uma queda histdrica do produto no Estado.

Diante desse contexto, este artigo tem o objetivo de analisar a conjuntura da
economia galcha nos primeiros seis meses de 2020. Antes disso, é preciso levar em
consideragdo, o contexto nacional e internacional no qual a economia gaucha esta inserida e
do qual sofre influéncia, haja vista as interdependéncias, do lado real e financeiro, entre esses
diferentes niveis geograficos.

Quanto ao referencial tedrico utilizado para a interpretacdo dos dados, adota-se o
arcabouco heterodoxo, especialmente as contribui¢cdes de Keynes (1996)* e da teoria pds-
keynesiana, cuja énfase recai sobre o papel da demanda efetiva para o crescimento
econdmico. Destaca-se também a ideia principal da Teoria Monetdria Moderna (WRAY, 2015;
DALTO et al, 2020), qual seja, nagdes com moeda soberana ndo vao a faléncia (em relagdo a
divida e aos gastos denominados em moeda doméstica) e prescindem da arrecadagdo de
recursos para poder gastar.

A validade dessa ideia tornou-se cristalina, no Brasil e em outros paises, diante da
auséncia de dificuldades (do ponto de vista econdmico), durante a pandemia, para o aumento
dos gastos publicos, simultaneamente a reducdo na arrecadacdo tributaria. Entretanto, é
preciso n3o se esquecer do legado da Cepal e de Prebisch (2011a, 2011b)°, para que os paises
ndao descuidem da restricdio de divisas em moeda estrangeira, especialmente diante de
mudancas no Ciclo Financeiro Global (REY, 2015), ditado, principalmente, pela politica

monetaria dos Estados Unidos.

Diante disso, este artigo é formado por seis se¢des, além desta introdugdao. Na se¢do
dois é apresentado, brevemente, o referencial tedrico utilizado para a interpretacdo dos
dados. Nas duas secdes seguintes é analisada a conjuntura internacional e nacional,
respectivamente, na primeira metade de 2020. Na sequéncia, segue o estudo da conjuntura
estadual e, por fim, as consideracdes finais e as referéncias bibliograficas consultadas. A
metodologia adotada consiste na analise e interpretacdo de indicadores de atividade

econdmica selecionados, a luz do recorte tedrico abordado.

Referencial Tedrico

Em um nivel elevado de abstragdo, a analise macroeconémica de curto prazo pode
ser separada, grosso modo, em dois grupos: o mainstream neoclassico e a heterodoxia
keynesiana. O ponto de partida para esse desmembramento tem relagdo com a premissa de
pleno emprego de fatores produtivos (capital e trabalho). Para o primeiro grupo, a economia
tende para a plena utilizacdo da sua capacidade produtiva, e haveria apenas o chamado

4 A data original da obra é 1936.
5 As datas originais dessas obras sdo 1949 e 1950.
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desemprego voluntario, ou seja, ndo estaria trabalhando apenas o individuo que ndo estaria
disposto a aceitar o saldrio de mercado, determinado no mercado de fatores produtivos, no
qual o trabalhador opta pelo trabalho ou pelo lazer, dado o salario de mercado. Portanto, o
desemprego é interpretado como uma situacdo de desequilibrio no mercado de fatores
(FROYEN, 1999; LOPES; VASCONCELLQS, 2008).

Por outro lado, o segundo grupo admite a existéncia de fatores ociosos na economia,
ou seja, considera uma situacdao de equilibrio macroecon6mico, com desemprego. Nessa
abordagem, o nivel de emprego seria determinado pelo mercado de bens e servigos, conforme
as expectativas de vendas, e ndo pelo mercado de trabalho da teoria neoclassica. Essa
premissa de pleno emprego é basilar para a compreensao dos impactos da demanda agregada
na economia. Enquanto, para o primeiro grupo, o aumento da demanda seria um evento ndo
desejavel, pois aumentaria a inflacdo, para o segundo grupo a existéncia de ociosidade
indicaria que um aumento de demanda levaria a uma elevagao da produgao e da utilizacdo da
capacidade instalada. Em outras palavras, para o primeiro grupo, o ajuste a um choque de
demanda ocorre por precos; enquanto, para o segundo, o ajuste se da nas quantidades
produzidas.

Esse mesmo pressuposto é o que diferencia os efeitos esperados do aumento dos
gastos do governo na dindmica econdmica, para cada grupo. Para o primeiro grupo, um
aumento dos gastos do governo levaria a uma reducdao dos gastos privados, o que é
denominado na macroeconomia de efeito crowding-out; enquanto que, para o segundo grupo,
esse fendmeno ndo ocorreria, haja vista a referida ociosidade de fatores na economia
(FROYEN, 1999; LOPES; VASCONCELLOS, 2008), especialmente se for considerado,
adicionalmente, que as despesas de investimento sdo induzidas pelo nivel de gastos e pela
atividade econdémica.

E importante notar que a pandemia da Covid-19 representou um choque externo a
economia, com impactos relevantes na demanda, mas também na oferta na economia, o que
pode ser observado a partir do fluxo circular da renda keynesiano, no qual as empresas e
familias reduzem o consumo e a produc¢do, em uma espiral recessiva.

Na pandemia, as familias diminuem o seu consumo, especialmente de bens e
servicos ndo essenciais, portanto postergdveis, com destaque para os gastos com turismo,
transporte aéreo, entretenimento e servicos que exigem interacdo pessoal®. Isso ocorre, por
exemplo, devido a reducdo na circulacdo, ao medo de se contaminar, a perda de remuneracdo
ou as incertezas quanto a manutencgao da renda futura.

As empresas, por sua vez, reduzem a oferta de bens e servigos devido as medidas
sanitarias, a retracdo na demanda, aos riscos de contaminacdo ou ainda devido a falta ou
encarecimento dos insumos. Desse modo, as empresas recrutam um numero menor de
trabalhadores e provocam demissdes, o que reduz a remuneragdo dos fatores de producao.

6 Por outro lado, hd um aumento na demanda por instrumentos médicos e hospitalares e por produtos de higiene e
limpeza, servicos de delivery, servigos on-line, de telecomunicagdes, entre outros.
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Dada essa dinamica recessiva, ha a possibilidade de que empresas e familias,
altamente endividadas, levem a crise da economia real para uma dimensdo financeira. Isso
pode ocorrer se houver dificuldades para honrar os compromissos financeiros, o que pode
levar a um “efeito domind”, a luz das contribui¢des de Minsky (1986).

Diante dessa situa¢do, a pandemia da Covid-19 reavivou o debate acerca do papel
dos gastos publicos, para evitar uma queda ainda mais intensa dos fluxos de atividade
econbmica, exemplificados acima, e para garantir o minimo de sobrevivéncia para uma
consideravel parcela da populagdo. Antes da pandemia, predominava no debate brasileiro a
ideia de que “acabou o dinheiro”, conforme titulo do texto de Marcos Lisboa, no jornal Folha
de S3o Paulo, de 18 de agosto de 2019 (LISBOA, 2019).

Porém, rapidamente o dinheiro para o combate da pandemia “surgiu”, e esse
diagnédstico foi substituido por outro, o que reascendeu a discussdo sobre expansionismo
monetario e fiscal, e ganhou notoriedade a Teoria Monetdria Moderna, MMT na sigla em
inglés, a qual tem Randall L. Wray como um de seus principais proponentes.

No Brasil, a MMT ganhou maior repercussdo apds a publicacdo do artigo de André
Lara Resende, no jornal Valor Econédmico (RESENDE, 2019), um ano antes de a pandemia
chegar ao Pais. Durante a crise do confinamento, os preceitos dessa teoria ganharam
aplicabilidade pratica. Mesmo assim, em muitas analises, ainda permanece a ideia de que a
politica fiscal deveria ser expansionista apenas nesse periodo excepcional da pandemia.

Ndo é objetivo deste artigo discutir profundamente as origens da moeda, as
distingcbes entre cartalistas e neocartalistas, o chamado nexo fiscal-monetario ou mesmo as
criticas a esse arcabouco tedrico’, mas explicitar a ideia basica de que paises com soberania
monetdria ndo tém restricdes para gastar ou para gerir os compromissos financeiros, na
moeda que o pais emite, com as ressalvas explicitadas a seguir.

Assim, no ambito da teoria econdmica, para paises que emitem a prépria moeda, ndo
existe falta de dinheiro, uma vez que é o proprio Estado o emissor dessa moeda. Vale destacar
que o governo primeiramente gasta e, ao final do periodo, geralmente anual, é que sera
verificado se o resultado foi deficitario ou superavitario, uma vez que o governo federal
arrecada depois de gastar (CESARATTO, 2016).

Portanto, ndo ha falta de recursos para o combate da pandemia, tampouco para
sanar outros problemas, como por exemplo, as precdrias condicdes de vida de um elevado
contingente da populacdo. Isso porque, a partir de uma identidade contabil basica, é possivel
observar que os gastos publicos sdo iguais a soma da arrecadagao de tributos, da expansdo
monetdria (Base Monetaria) e da varia¢do na divida publica (PIMENTEL; MARTINS, 2020).

Por outro lado, no caso brasileiro, ha restri¢cdes fiscais autoimpostas pela legislacao,
principalmente dadas pela Meta de Superavit Primario, conforme a Lei de Responsabilidade

7 Para um conhecimento aprofundado da teoria, ver Dalto et al (2020). Entre os criticos dessa teoria, estdo Lavoie
(2013) e Palley (2015).
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Fiscal (Lei Complementar n2 101, de 2000); pela Regra de Ouro, conforme oartigo 167 da
Constituicdo Federal (1988), a qual impossibilita a emissdo de divida para cobrir gastos
correntes; e pela Regra do Teto de Gastos, aprovada pela Emenda Constitucional n2 95 (2016),
a qual congela os gastos publicos por 20 anos, em termos reais.

Ver-se-a, na se¢do 4, que a flexibilizagdo dessas regras, durante a pandemia, permitiu
que o governo brasileiro elevasse os gastos, sem dificuldades econémicas, mesmo diante da
diminuicdo da arrecadacdo, o que vai ao encontro do principal corolario da MMT.

No entanto, mesmo paises com moeda soberana tém que enfrentar a restricdo
externa, ao recordar das contribuicdes da CEPAL e de Raul Prebisch. Isso porque as relagdes
comerciais e financeiras do pais com o resto do mundo sdo intermediadas pelo ddlar, cuja
emissdo estd fora da algada dos Bancos Centrais (exceto o Federal Reserve). Dessa forma, a
existéncia de Ciclos Financeiros Globais (REY, 2015), faz com que os capitais entrem e saiam de
economias periféricas, de forma ciclica, ditada, principalmente, pela politica monetaria
estadunidense. Assim, na auséncia de controles de capitais, a politica doméstica perderia a
autonomia preconizada pela MMT, em momentos descendentes do Ciclo Financeiro Global.

Portanto, paises com moeda soberana ndo dispdem de restri¢des fiscais (na moeda
gue o pais emite), mas ha restricbes de divisas (para honrar os seus compromissos em moeda
estrangeira) e também restricdes de recursos reais (fatores produtivos como trabalho, capital,
terra, recursos naturais, etc.). Vale destacar que, essa Ultima restricdo, a de recursos
produtivos, esta imposta inclusive para os paises com posicdo privilegiada na hierarquia
internacional de moedas.

Felizmente, no caso brasileiro, o acumulo de reservas internacionais, ao longo dos
anos 2000, permitiu o relaxamento da restricdo externa (LARA, 2012; BLACK, 2015), enquanto
a ociosidade de fatores produtivos (desemprego e reducdo da utilizacdo da capacidade
produtiva, por exemplo) distancia o Pais da restricdo de recursos produtivos. Essa situagao,
somada a flexibilizacdo das principais regras fiscais do Pais, permitiu o aumento dos gastos
publicos, no Brasil, o que ajudou a arrefecer, parcialmente, o quadro recessivo provocado pela
Covid-19.

Economia Internacional

A economia mundial, em 2019, registrou a menor taxa de crescimento, desde a Crise
Financeira Global (CFG), ha uma década. Esse ano foi marcado por uma desaceleracdo no
comércio internacional e na producgao industrial. Por outro lado, o setor de servigos ainda
sustentava bons resultados, com contribuicdo positiva para o mercado de trabalho das
economias avancadas, especialmente nos Estados Unidos, que vivenciava uma longa e
prospera fase do seu ciclo econémico (IMF, 2020b).
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No entanto, o cendrio pré-pandemia ja envolvia incertezas, como aquelas
decorrentes das disputas comerciais, apesar do acordo entre China e Estados Unidos, e o
aumento das vulnerabilidades financeiras, acumuladas durante um periodo longo, e sem
precedentes, de expansionismo monetario (IMF, 2020b). Isso porque os fluxos de capitais
internacionais sdo passiveis de altera¢Oes repentinas e ciclicas na propensdo ao risco dos

investidores financeiros, influenciados, principalmente, pelas expectativas quanto a politica
monetaria dos paises centrais (REY, 2015).

Quanto ao comércio internacional, depois do “Grande Colapso do Comércio” (2008—
2009) (BALDWIN, 2009), e a sua recuperac¢do de curto prazo (2010-2011), ja era constatada
uma desaceleragdo no comércio internacional, em termos absolutos e em relagdo ao PIB
(HOEKMAN, 2015), mesmo antes do aumento das tensdes comerciais entre Estados Unidos e
China.

Em outras palavras, presenciou-se uma reduc¢do na elasticidade-renda do comércio e
uma convergéncia ao valor unitario, a partir de 2012, o que contrasta com a realidade dos
anos 1990, na qual as transa¢bGes comerciais cresciam mais do que o dobro do PIB. Isso
evidencia, por um lado, elementos ciclicos, relacionados a dinamica do investimento e, por
outro, fatores estruturais (CONSTANTINESCU; MATTOO, RUTA, 2015). Dentre eles, destaca-se
o enfraquecimento dos processos de abertura e liberalizagdo que marcaram o periodo de
consolidacdo do capitalismo global, na década de 1990, e a entrada da China na Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC), em 2001 (BLACK, 2017).

Assim, durante a pandemia, as vendas externas brasileiras se retrairam 7,6%, no
acumulado dos primeiros seis meses de 2020, enquanto as exporta¢ées do Rio Grande do Sul
cairam 25,1%, no mesmo periodo, de acordo com os dados do Ministério da Economia
(2020).Vale lembrar que um determinante importante das vendas externas do Pais e do Estado
sdo os precos das commodities, cujo piso das cotagbes foi alcancado no més de abril. No
entanto, em junho, o indice de commodities geral do FMI permanecial6,8% abaixo do patamar
de dezembro de 2019 (IMF, 2020c).

A crise do confinamento geralmente é comparada a CFG ou a uma guerra, no
entanto, a crise da Covid-19 é singular, em muitos aspectos. Enquanto a crise CFG iniciou no
sistema financeiro e atingiu a economia real, a crise do coronavirus é uma crise sanitaria, que
impacta primeiramente a economia real, com a possibilidade de se transformar em uma crise
financeira. Esse segundo efeito ndo pode ser subestimado, haja vista o acumulo de
vulnerabilidades financeiras durante o longo periodo de expansionismo monetario, apds a
CFG, conforme citado anteriormente.

Apesar da analogia com uma economia de guerra, uma pandemia tem impactos
diferentes daqueles provocados por um conflito bélico. A primeira diferenca se faz sentir no
mercado de fatores. Enquanto, em uma guerra, a economia mobiliza os seus fatores
produtivos para produzir os suprimentos de guerra e, com isso, se aproxima do pleno
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emprego, por outro lado, em uma pandemia, o desemprego tende a aumentar, devido a
reducdo da atividade econdmica e da circulacdo de pessoas.

7

Outra diferenca é a de que, em uma guerra, a demanda aumenta frente as
necessidades dos suprimentos, enquanto em uma pandemia, as incertezas quanto a perda de
renda ou os riscos de contaminagdao deprimem a demanda (SURICO; GALEOTTI, 2020),
principalmente de bens e servigos ndo essenciais. Quanto a infraestrutura fisica, uma guerra
destrdi capital, aumentando a demanda por reposi¢ao do capital destruido, o que n3ao ocorre
em uma pandemia.

Para o combate ao virus e para mitigar os impactos econémicos e sociais, 0s paises
adotaram politicas fiscais e monetarias expansionistas, o que levard ao aumento do
endividamento publico. A Figura a seguir exibe o percentual da divida publica interna
(doméstica) em relacdo ao PIB, para regibes e paises selecionados, para o ano de 2019 e as
estimativas para 2020. A partir dos dados exibidos, a aproximacdo ao patamar de 100%, no
caso brasileiro, coloca o Pais em um grupo do qual ja fazem parte outras economias, como o
Japdo, os Estados Unidos e a Italia.

Ademais, o que é mais preocupante em momentos turbulentos é a divida externa
(em ddlares), ao invés da divida interna (em moeda doméstica, no caso brasileiro, em reais).
Como exemplo, a Turquia tem aproximadamente 33% de divida bruta em relagdo ao PIB, mas
problemas na gestdo do seu balanco de pagamentos, pois tem elevada divida externa, o que
levou o pais a tratativas com o FMI, no final de 2019, diante da escassez de reservas
internacionais.

J4 o Brasil, outro pais emergente e com semelhante posicdo na hierarquia
internacional de moedas, tem divida publica quase trés vezes maior (90%), mas nao sofre com
restricdo de divisas, pois ndo tem divida externa e tem um montante substancial de reservas
internacionais. Poder-se-ia argumentar que o aumento da divida poderia levar ao aumento na
taxa de juros, no entanto, durante a pandemia, o que ocorreu foi o oposto disso, como
veremos na préxima secdo, no estudo da conjuntura brasileira.



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

Figura 1- Divida Bruta do Governo (% do PIB)— Regides e paises selecionados —2019, 2020*
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Fonte: IMF (2020a).
Nota 1: Os dados para 2020* sdo projegdes. Nota 2: Dados ponderados pelo PIB nominal convertido em doélares e
ajustado pela paridade do poder de compra (PPP) para a média mundial. Nota 3: A divida bruta do Brasil refere-se
ao setor publico ndo financeiro, o que exclui a ELETROBRAS e a PETROBRAS, mas inclui a divida soberana mantida
pelo Banco Central.

Carvalho (2020) compara os patamares de divida interna do Japdo e Itdlia para
ilustrar a importancia da soberania monetaria para a autonomia fiscal. A Itdlia, que tem, mais
ou menos, a metade da divida interna do Japao, se vé diante de restricdes fiscais, uma vez que
abriu m3o da autonomia monetaria, ao adotar o Euro como moeda, assim como a Grécia, que
se viu forgada a aceitar um pesado pacote de austeridade, no decorrer da CFG. Dessa forma,
preconizar a “solucdo grega” para o Brasil revela desconsiderar a importancia da soberania
monetdria (que o Brasil possui, mas a Grécia e os paises da Zona do Euro ndo tém) e a
diferencga entre divida externa e interna.

Quanto a dimensdo financeira, do ponto de vista externo, periodos de elevada
incerteza sdo acompanhados pela entrada menor ou pela saida substancial de capitais
externos de paises emergentes e em desenvolvimento, como o Brasil, em dire¢do a paises de
“moeda forte”, ou como se convencionou denominar de “fuga para qualidade”, o que tende a
provocar depreciacdo cambial. Em marco de 2020, a saida de capitais do Brasil foi recorde,
desde o inicio da série histérica, assim como ocorreu na maior parte das economias
emergentes.

Nesse sentido, a Figura a seguir exibe o aumento da taxa de cdmbio (RS/USS) em
meio a pandemia, o que é acompanhado pelo movimento de valorizacao do délar em relagdo a
uma cesta de moedas, representado pelo Dollar Index, calculado pelo Federal Reserve. Vale
notar que, além dos fatores externos citados, a reducdo da taxa SELIC pode ter contribuido
para esse movimento. Ndo obstante, a manutenc¢do do expansionismo monetario pelo Federal

10
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Reserve minimizou as turbuléncias nos mercados financeiros, o que ajudou a segurar a
valorizacdo do ddlar, conforme a Figura abaixo.

Figura2-Dollar Index e taxa de cAmbio nominal (R$/USS) —jan./06 a jun./20
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Fonte: Banco Central do Brasil (2020a); Federal Reserve (2020).

Nota: Dollar Index (eixo esquerdo) é o indice da taxa de cdmbio nominal de uma cesta de moedas por unidade de
ddlar, com base jan-06=100. A taxa de cdmbio (R$/USS) esta no eixo direito.

Em outras palavras, o cendrio internacional é dominado por incertezas,
principalmente quanto a evolugdo da doenc¢a no mundo. Portanto, é dificil esperar uma saida
externa para a crise, uma vez que o mundo enfrenta o mesmo problema que o Pais e o Estado.

Por essa razdo, torna-se fundamental a manutencdo dos pacotes de estimulo fiscal e
monetario, no Pais e no Mundo.

Economia Brasileira

Antes da pandemia se alastrar pelo Pais, o Brasil presenciava o ritmo mais lento de
recuperacgao do seu histérico de crises e uma taxa de crescimento em 2019, segundo dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020a), inferior a taxa do biénio 2017-

2018. A promessa de que as reformas trariam de volta um crescimento mais robusto nao se
confirmou.

Vale recordar o que dizia o Prisma Fiscal, de abril de 2019, do Ministério da Economia

(p. 1, 2019): “[...] com a aprovacdo integral da Nova Previdéncia, na avaliagdo mediana do

mercado, o crescimento do pais serd de 2,10% em 2019; 3,50% em 2020; 3,45% em 2021; e 3%

em 2022. Por outro lado, sem a aprovagao da proposta no Congresso, o crescimento seguiria
muito aquém do desejado, com 1% em 2019; 0,5% em 2020; 0,75% em 2021; e 1% em 2022".
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Ndo surpreende que o desempenho da economia ndo tenha seguido essas previsdes,
diante do baixo crescimento de 2019, haja vista a inexisténcia (dentro do alcance do que se
conhece da bibliografia sobre o tema) de relacdo econométrica positiva, correlagdo estatistica

ou referencial tedrico macroecondmico entre reformas de contengdo dos gastos publicos e
crescimento econdmico, em paises com ociosidade de fatores.

Assim, a economia brasileira ainda ndo conseguia retornar ao nivel de 2014, mesmo
antes de a Covid-19 causar impactos substanciais na saude publica, mas também em termos
sociais e economicos. Nesse sentido, a Figura a seguir exibe o indicador de atividade
econdmica do Banco Central do Brasil, o IBC-Br, e a linha de tendéncia prévia ao periodo de
disseminacgdo da pandemia no territdrio nacional, ou seja, ao considerar os dados até fevereiro

de 2020. Assim, é possivel afirmar que a tendéncia pré-pandemia ainda n3o indicava para 2020
uma recuperacao do nivel de atividade econémica de 2014.

Figura3-indice de atividade econdmica do Brasil (IBC-Br) —jan./06 a jun./20
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Fonte: Banco Central do Brasil (2020a).

A Covid-19 prejudicou o mercado de trabalho brasileiro, o qual ja estava em

condigdes precarias, com elevado grau de informalidade e desemprego de dois digitos (11,0%),
no final de 2019, segundo dados do IBGE (2020b). Em meio a crise, a taxa de desemprego
subiu para 13,3%, no periodo de abril a junho de 2020. Essa taxa seria ainda maior se nao
houvesse o Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda (Medida Provisodria
n2 936), o que possibilitou a reducdo da jornada de trabalho e de saladrio ou a suspensdo dos
contratos de trabalho8. Ademais, a diminuicdo da procura de trabalho adiciona cautela na

interpretagdo da taxa de desemprego no Pais, a qual tem viés de subestimacgdo, especialmente
nesse periodo, no qual as pessoas deixaram de procurar trabalho.

8 Para uma avaliagdo critica dos impactos na renda e na massa salarial desse programa, ver Welle et al (2020).
12
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Sob o aspecto financeiro, a crise significou um aumento no endividamento das
empresas e familias, para complementar a renda reduzida pelas dificuldades causadas pela
pandemia. Conforme os dados do Banco Central do Brasil (2020), o saldo da carteira de crédito
total, em proporc¢do do PIB, aumentou de 47,7% para 50,4%, entre fevereiro e junho de 2020.
O crédito para pessoa juridica passou de 19,74% para 22,0%, ao passo que o crédito para
pessoa fisica aumentou de 27,94% para 28,39%, nesse mesmo intervalo.

Nesse cenario, o PIB brasileiro ja apresentou retracdo no primeiro trimestre de 2020,
mesmo que a pandemia tenha provocado efeitos na economia doméstica, em meados do més
de margo. Ja no segundo trimestre de 2020, impactado pela Covid-19 em todo o periodo, o PIB
apresentou retracdo de 11,4% em relagdo ao mesmo trimestre do ano anterior, conforme
dados do IBGE (2020a).

Frente ao tamanho da crise, politicas de renda, crediticias, monetarias e fiscais foram
aprovadas. A principal delas foi o Auxilio Emergencial, o qual proporcionou a subsisténcia de
uma ampla camada da populacdo. Além disso, os valores do auxilio, e os seus efeitos
multiplicadores na economia, minimizaram as perdas econOGmicas da crise, o que possibilitou
uma recuperacao parcial da atividade econdmica, na margem. Isso pode ser observado nos
dados mensais positivos em maio, na industria de transformacdo, e em junho, ndo apenas na
industria de transformacdo, mas também no comércio e nos servigos. Assim, abril se coloca
como o pior més da crise, mas os dados positivos de maio e junho se mostraram ainda
insuficientes para recuperar a queda acumulada no ano, no intervalo observado.

Sob o aspecto fiscal, os gastos publicos aumentaram com a pandemia, o auxilio a
Estados e Municipios, o financiamento da folha salarial, o apoio a micro e pequenas empresas,
os gastos na saude, entre outros. Para isso, tornou-se necessario o relaxamento da Regra de
Superavit Primario, conforme a LRF, e da Regra de Ouro (artigo 167 da Constituicdo Federal de
1988), a qual impossibilita a emissao de divida para cobrir gastos correntes.

Em marco de 2020, o parlamento aprovou o Estado de Calamidade e, na sequéncia, a
Emenda Constitucional n2 106, conhecida como Orcamento de Guerra. Isso permitiu infringir a
Regra de Ouro, enquanto o Estado de Calamidade dispensou o cumprimento da LRF. Por sua
vez, para contornar a Regra do Teto de Gastos, foram aprovados créditos extraordinarios, para
arcar com os gastos com o Auxilio Emergencial, por exemplo.

A Emenda Constitucional n? 106 também deu permissdo ao Banco Central do Brasil
para a compra de titulos publicos e privados, no mercado secundario, o que representa um
instrumento para injecdo de liquidez. Ademais, reduziu-se a exigéncia de depdsitos
compulsérios dos bancos no Banco Central, e a taxa de juros alcangou um piso histdrico de
2,0%, em agosto de 2020. Isso ocorreu a despeito do crescimento da divida publica, a qual ndo
apresenta correlagdo com a taxa SELIC, conforme se observa na Figura a seguir, mas que é um
argumento recorrente na defesa pela redugao do passivo do governo.
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Figura4- Taxa de juros (%), divida do governo geral bruta e liquida (%PIB)—jan./2007 a

jun./2020
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Fonte: Banco Central do Brasil (2020a).
Nota: A taxa SELIC esta no eixo esquerdo e a os indicadores de divida estdo no eixo direito.

Vale recordar que, em paises que emitem a propria moeda, ndo existe falta de
dinheiro, uma vez que é o Estado o emissor da moeda, e que o governo federal gasta antes de
arrecadar. Se o resultado for deficitario e isso gerar um excesso de liquidez no sistema
bancario, hd uma emissdo de titulos da divida publica interna para “enxugar” esse excesso de
recursos, de modo a manter a taxa de juros na meta estipulada pelo Comité de Politica
Monetdria — COPOM. Esse é um panorama superficial do chamado nexo fiscal-monetario, o

gue pode ser considerada uma das principais contribuicdes da MMT, conforme discutido na
se¢do 2 (WRAY; 2015, DALTO et al, 2020).

Portanto, nao ha falta de recursos para o combate a pandemia, tampouco para sanar
outros problemas, como por exemplo, as precdrias condicdes de vida de um elevado
contingente da populagdo e para o desenvolvimento do Pais. Com isso em mente, a se¢ao a
seguir analisa a dindmica da economia gaucha, no primeiro semestre de 2020.

Economia do Rio Grande do Sul

A economia gaulcha presenciava um movimento de arrefecimento na dinamica

econdmica, desde o terceiro trimestre de 2019, de acordo com os dados da SPGG-RS/DEE e
conforme pode ser observado na Figura abaixo.
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Figura 5 - Variagao (%) acumulada em quatro trimestres do PIB — Brasil e Rio Grande do Sul - 1°
tri./2006 ao 2° tri./2020
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais Trimestrais/IBGE (2020a); SPGG-RS/DEE (2020).

Vale lembrar que o bom desempenho do ano de 2019 se concentrou nos dois
primeiros trimestres, e pode ser atribuido, por hipdtese,a dois fatores. Primeiramente, ao
resultado ruim de 2018, quando houve a greve dos caminhoneiros, que impactou mais
fortemente a industria gaicha em relagcdo a industria nacional, e a estiagem. Em segundo
lugar, ao movimento de crescimento nacional na produgao das categorias de bens de capital e
de automodveis para passageiros, principalmente no més de maio de 2019, conforme se

observa no grafico a seguir.
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Figura 6 - Variagao (%) acumulada em quatro trimestres —categorias de uso e atividades
selecionadas — Brasil, Rio Grande do Sul-jan./2018 a dez./2019
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Fonte: Pesquisa Industrial Mensal - Produg&o Fisica PIM-PF/IBGE (2020e).

Esse movimento nacional pode ter beneficiado o segmento metalmecanico no
Estado, que ja apresentava um movimento de recuperacdo apos a paralizacdo dos
caminhoneiros de maio de 2018,a qual atingiu o Estado de forma mais intensa do que o resto
do Pais.Isso explica, em parte, as taxas mais expressivas da producdo estadual, em relagdo a
nacional, em 2019.

J4 a partir do segundo semestre de 2019, houve uma desaceleracdo nesses
segmentos em nivel nacional, a qual pode ter repercutido na industria gaucha. Vale destacar
que a industria do Rio Grande do Sul ja apresentava tendéncia de reducdo do dinamismo, com
a perda de félego da recuperagdo que se seguiu apds a paralisacdio dos caminhoneiros de
2018.

Além da citada desaceleracdo ciclica, no primeiro semestre de 2020, a economia do
Rio Grande do Sul foi atingida por dois eventos adversos externos a economia, dados pela
estiagem, nos meses de verdo, e pela crise da Covid-19. Portanto, o desempenho ruim da
economia do Rio Grande do Sul, nos primeiros dois trimestres de 2020, pode ser explicado por
um elemento econémico, dado pela desaceleragdo ciclica prévia, e dois fatores exdgenos,
climatico e sanitario.

No que tange ao problema climatico, a falta de chuvas provocou perdas substanciais
para a agricultura gaucha, o que contrasta com a expectativa de producdo agricola recorde no
Pais. Segundo dados da SPGG-RS/DEE, o PIB da agropecudria caiu 19,7% no primeiro trimestre
de 2020 e apresentou taxa de -39,4% no segundo trimestre, em relagdo a iguais periodos de
2019. Os destaques negativos referem-se a quebra substancial na produg¢do de soja, milho e
fumo.
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J4 a pandemia da Covid-19 representou um choque, tanto de oferta quanto de
demanda, na industria e nos servicos. Conforme se observa na Figura a seguir, a industria de
transformacdo ja estava em desaceleragdo ciclica, e os servicos ja exibiam um lento
dinamismo, antes da pandemia (até fevereiro de 2020), de acordo com dados de variagdo
acumulada em 12 meses. Dessa forma, a pandemia transformou o lento dinamismo em um
resultado fortemente negativo. Vale observar, ainda, que a variagdo acumulada em 12 meses
dos servigos ndo saiu do terreno negativo, desde abril de 2015.

Figura7- Variagao (%) acumulada em 12 meses -Volume dos servigos e da industria de
transformac&o - Rio Grande do Sul —jan./2013 a jun./2020
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Fonte: Pesquisa Mensal de Servigos/IBGE (2020d); Pesquisa Industrial Mensal - Produgdo Fisica PIM-PF/IBGE
(2020e).

Quanto a industria de transformacao, a tabela a seguir exibe as taxas acumuladas no
ano até fevereiro, portanto antes da pandemia, e até junho, em relacdo a igual periodo de
2019. Desse modo, é possivel inferir que metade das atividades observadas ja exibia dados
negativos antes da pandemia no Rio Grande do Sul. Ademais, o Estado exibe pior desempenho
em relacdo ao Pais, antes e depois da pandemia, de -0,1%, no acumulado do ano até fevereiro,
e -15,8%, até junho.
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Tabela 1 - Variagao (%) acumulada no ano— Producgdo da industria de transformacgao — Brasil,
Rio Grande do Sul —fev./20 e jun./20

L. BRASIL RIO GRANDE DO SUL
Atividades
fev./20 jun./20 fev./20 jun./20

INDUSTRIAS DE TRANSFORMACAO 0,5 -11,9 -0,1 -15,8
Alimentos 0,2 3,7 0,7 1,1

Bebidas 2,6 -11,9 11,9 -5,9

Produtos do fumo 17,7 -1,4 48,0 -4,8
Couro e calgados -0,5 -33,7 7,0 -27,6
Celulose e produtos de papel 3,0 0,3 13,5 3,2

Coque, derivados do petrdéleo e biocombustiveis 13,0 3,7 9,0 2,9

Outros produtos quimicos 0,5 -6,1 -11,9 -16,2
Produtos de borracha e pldsticos 1,3 -12,7 -0,6 -13,1
Fabricacdo de produtos de minerais ndo-metalicos -1,8 -13,7 -7,6 -17,4
Metalurgia -0,3 -15,8 -8,5 -22,9
Produtos de metal, exceto maq. e equipamentos -0,8 -11,9 -1,1 -10,3
Maquinas e equipamentos 0,9 -16,7 -8,5 -14,1
Veiculos automotores, reboques e carrocerias -5,4 -43,6 1,6 -41,2
Moéveis 0,1 -19,0 -10,3 -25,5

Fonte: Pesquisa Industrial Mensal - Produg&o Fisica PIM-PF/IBGE (2020d).

Na comparagdo mensal, o pior desempenho foi verificado em abril (-36,4%), em
relacdo ao mesmo més do ano anterior. No més de abril, somente a produc¢do de alimentos
registrou variacdo positiva, e quedas superiores a 50% foram verificadas na producdo de
veiculos (-83,0%), metalurgia (-63,6%), couro e cal¢ados (-60,5%) e moveis (-55,9%) no Estado.

A tabela a seguir apresenta um comparativo entre o més mais agudo da pandemia,
abril de 2020, e o auge da CFG, em janeiro de 2009, para a industria de transformacao
brasileira e gaticha. Em termos agregados, a produgdo da industria de transformacdo do Brasil
e do Rio Grande do Sul registrou queda de quase o dobro no pior més da crise da Covid-19, em
comparagdo com o més mais agudo da CFG (1,9 vezes maior, em ambas as dimensdes
geograficas).

Quanto as atividades, a producdo de bebidas teve a maior queda na pandemia
relativa a CFG (18,8 e 24,1 vezes maior, no Pais e no Estado, respectivamente), o que pode ser
atribuido a reducdo na circulacdo de pessoas e ao forte impacto da pandemia no setor de
bares, restaurantes, entretenimento e em grandes eventos musicais e esportivos, por
exemplo. No Rio Grande do Sul, setores que registraram mais do que o dobro da queda
relativa foram: veiculos (2,4); couro e calgcados, méveis e fumo, com queda aproximada de 2,3
vezes maior na pandemia, em compara¢dao com a crise de 2009.
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Tabela 2— Variagdo (%) mensal— Produgdo da industria de transformacgdo — Brasil, Rio Grande
do Sul —jan./20 e abr./20

BRASIL RIO GRANDE DO SUL
Atividades jan./09 | abr./20 (A)/(B) jan./09 | abr./20 (A)/(B)
(A) (B) (A) (B)
INDUSTRIAS DE TRANSFORMACAO -16,9 -31,5 1,9 -19,3 -36,4 1,9
Alimentos -5,7 6,0 -1,1 -11,8 0,7 -0,1
Bebidas -2,7 -50,7 18,8 -1,2 -28,9 24,1
Produtos do fumo -4,8 -18,6 3,9 -12,5 -28,2 2,3
Couro e cal¢ados -22,7 -69,8 3,1 -26,3 -60,5 2,3
Celulose e produtos de papel -5,2 0,9 -0,2 -8,2 -4,7 0,6
Coque, derivados do petrdleo e biocombustiveis -6,8 -9,5 1,4 10,6 -21,0 -2,0
Outros produtos quimicos -30,1 -15,4 0,5 -53,1 -13,8 0,3
Produtos de borracha e pldsticos -23,3 -35,0 1,5 -22,1 -35,6 1,6
Fabricacdo de produtos de minerais ndo-metalicos -6,6 -36,3 5,5 *kk -39,9 *kk
Metalurgia -31,5 -33,9 1,1 -45,4 -63,6 1,4
Produtos de metal, exceto maq. e equipamentos -23,2 -34,2 1,5 -28,0 -32,1 1,1
Maquinas e equipamentos -31,8 -41,4 1,3 -22,9 -35,5 1,6
Veiculos automotores, reboques e carrocerias -34,1 -92,6 2,7 -34,3 -83,0 2,4
Moveis -17,1 -58,0 3,4 -24,4 -55,9 2,3

Fonte: Pesquisa Industrial Mensal - Produg&o Fisica PIM-PF/IBGE (2020d).
Nota 1: em relagdo ao mesmo més do ano anterior. Nota 2: *** denota valores inexistentes.

A respeito dos servigos, no primeiro trimestre de 2020, registraram taxa de -1,0%,em

compara¢dao com igual intervalo de 2019. No segundo trimestre, a queda foi mais intensa

(-9,9%), o que reflete os impactos do distanciamento social, conforme dados da SPGG-RS/DEE.

Ao analisar os dados da Pesquisa Mensal de Servigos do IBGE, na referéncia mensal,

guanto ao mesmo més do ano anterior, o pior més em nivel nacional foi registrado em maio

(-19,3%), enquanto no ambito estadual a taxa mais negativa ocorreu em abril (-28,1%).

Na margem, ou seja, em relagdo ao més anterior, ajustado sazonalmente, o Brasil

registrou desempenho positivo em junho (5,0%), e o Rio Grande do Sul registrou taxas

positivas em maio e junho, de 5,4% e 6,6%, nessa ordem. Entretanto, o Estado acumula no

ano, até junho, uma queda de 6,1 pontos percentuais acima do Brasil, haja vista o volume de

servicos ter caido 14,4% no Rio Grande do Sul e 8,3% no Brasil, nessa referéncia.
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Tabela 3 - Variagado (%) mensal e acumulada no ano— Volume de servigos — Brasil, Rio Grande
do Sul—jan./20 a jun./20

BRASIL RIO GRANDE DO SUL
Variagcao V?rla}gao Variagao Variacdo V:i\rla?gao Variagdo
R n més/igual . N més/igual
més/més . acumulada més/més N acumulada
. més do ano . més do ano
anterior . no ano anterior . no ano
anterior anterior
jan./20 0,6 1,6 1,6 -1,3 -3,5 -3,5
fev./20 -1,0 0,6 1,1 1,0 -3,1 -3,3
mar./20 -7,1 -2,8 -0,2 -11,6 -8,6 -5,0
abr./20 -11,9 -17,3 -4,5 -17,9 -28,1 -11,1
mai./20 -0,5 -19,3 -7,6 5,4 -24,4 -13,8
jun./20 5,0 -12,1 -8,3 6,6 -17,2 -14,4

Fonte: Pesquisa Industrial Mensal - Produgdo Fisica PIM-PF/IBGE (2020d).

Quanto ao comércio varejista ampliado, no acumulado do ano até junho, a categoria
hipermercados, supermercados, produtos alimenticios, bebidas e fumo registrou desempenho
positivo (5,8%), enquanto as demais apresentaram taxas consideravelmente negativas,
especialmente tecidos, vestuario e calcados (-38,1%), livros e papelaria (-33,5%) e veiculos

(-27,0%).

Tabela 4 - Variagao (%) acumulada no ano— Volume de vendas no comércio varejista ampliado
— Rio Grande do Sul —jun./20

Atividades Taxa (%)
Combustiveis e lubrificantes -8,3
Hipermercados, supermercados, produtos alimenticios, bebidas e fumo 5,8
Hipermercados e supermercados 6,1
Tecidos, vestudrio e cal¢cados -38,1
Moveis e eletrodomésticos -10,8
Moveis -13,1
Eletrodomésticos -12,0
Artigos farmacéuticos, médicos, ortopédicos, de perfumaria e cosméticos 19,3
Livros, jornais, revistas e papelaria -33,5
Equipamentos e materiais para escritério, informatica e comunicagdo -8,0
Outros artigos de uso pessoal e doméstico -8,8
Veiculos, motocicletas, partes e pecgas -27,0
Material de construcdo -4,5

Fonte: Pesquisa Mensal do Comércio/IBGE (2020f).

Por outro lado, a despeito das quedas expressivas exibidas, os dados mensais
indicam alguma recuperagdo, impulsionada, entre outros, pelo Auxilio Emergencial. A industria

il
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apresentou crescimento em maio (16,8%) e junho (12,6%), em relacdo ao més imediatamente
anterior, ajustado sazonalmente. Nesses meses, 0s servicos aumentaram 5,4% e 6,6%,
respectivamente, conforme visto anteriormente, ao passo que o comércio varejista ampliado
também apresentou dados positivos a partir do més de maio.

Figura8-indice mensal de servicos e industrial- Rio Grande do Sul —jan./2011 a jun./2020
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Fontes: Pesquisa Mensal de Servigos/IBGE; Pesquisa Industrial Mensal - Produg&o Fisica (PIM-PF/IBGE). Nota: indice
mensal em relagdo ao més imediatamente anterior, ajustado sazonalmente, com base 2012=100.

A partir da figura anterior, é possivel observar que os servicos apresentam maiores
dificuldades no seu processo de recuperagdo. Por essa razdo, é incerto falar em um
movimento sustentado e continuado de retomada, haja vista o controle sanitario se colocar
como condicionante para um movimento de superacgao plena e sustentavel da crise.

Consideragoes Finais

Este artigo analisou a conjuntura da economia gaucha, na primeira metade de 2020.
O resultado ruim esperado para o periodo é relacionado a um fator econémico, dado pela
desaceleracdo ciclica, e dois choques externos a economia, quais sejam, a estiagem e a
pandemia. Verificou-se que a crise da Covid-19 é distinta quanto ao tipo de impacto
econdmico, bem como quanto a sua magnitude, se comparada a CFG.

Ressaltou-se a importancia da analise do contexto nacional e internacional, diante
das relagbes comerciais, produtivas e financeiras do Estado com o resto do mundo. No
referencial tedrico para andlise de conjuntura, destacou-se o principal postulado da Teoria
Monetdria Moderna, qual seja, de que as economias tém restricdes de recursos reais (fatores
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produtivos), mas ndo tém restricdes econémicas para os gastos do governo ou para o aumento
da divida na moeda emitida por paises com soberania monetaria, como o Brasil.

A andlise foi complementada e ponderada ao reafirmar a existéncia da restricdo
externa a economia e das contribuicdes a respeito dos impactos em economias periféricas dos
Ciclos Financeiros Globais. Vale lembrar que, para o caso brasileiro, o estoque de reservas
internacionais diminui a vulnerabilidade do Pais as oscilacbes ciclicas dos mercados
financeiros, como ocorreu ao longo da CFG e da crise da Covid-19.

Isso explica o expansionismo fiscal durante a pandemia, diante da auséncia de
restricGes reais, financeiras e externas. Assim, as preocupacdes se deslocam para a divida
social do Pais com uma ampla camada da populagdo, que ndo tem acesso a servigos publicos
basicos ou mesmo a condigdes minimaspara a sua subsisténcia. E essa situacdo ndo serd
sanada com o fim da pandemia, tampouco com politicas de enfraguecimento dos gastos ou da
demanda.
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EFEITOS DA PANDEMIA DE COVID-19 NO TRANSPORTE INTERMUNICIPAL
DE PASSAGEIROS DO RIO GRANDE DO SUL: Uma proposta de
Metodologia Empirica

Luiz Henrique Gaston®

Resumo: O transporte publico no Brasil, em especial o modal rodoviario, apresenta quadro sistémico de
crise e dificuldades com piora na qualidade dos servicos e majoracdo constante das tarifas. Mesmo
antes da pandemia, a situacdo ja apontava para um quadro critico. A pandemia de Covid-19 pode ter
agravado ainda mais o desequilibrio econdmico-financeiro, trazendo novos desafios ao cenario ja
conturbado. O presente estudo objetiva desenvolver metodologia para se avaliar os impactos do virus
sobre a demanda e a receita dos dois principais sistemas de transporte intermunicipal de passageiros do
Rio Grande do Sul, o da Regido Metropolitana de Porto Alegre e o de Longo Curso. Foram utilizados
métodos econométricos de andlise de séries temporais, a metodologia Box-lenkins adaptada,
quantificando os efeitos nas varidveis analisadas.

Palavras-chave: Transporte Intermunicipal de Passageiros. Covid-19. Impactos. Box-Jenkins. Séries
Temporais.

Effects of the Covid-19 Pandemic on Intermunicipal Passenger Transport
in Rio Grande do Sul: an Empirical Methodology Proposal

Abstract: Public transport in Brazil, especially road transport, presents a systemic picture of crisis and
difficulties with worsening in the quality of services and constant increase in tariffs. Even before the
pandemic, the situation was already pointing to a critical situation. The Covid-19 pandemic may have
further aggravated the economic and financial imbalance, bringing new challenges to the already
troubled scenario. The present study aims to develop a methodology to assess the impacts of the virus
on the demand and revenue of the two main intercity passenger transport systems in Rio Grande do Sul,
the Metropolitan Region of Porto Alegre and the Long Haul. Econometric methods of time series
analysis were used, the adapted Box-Jenkins methodology, quantifying the effects on the analyzed
variables.

Keywords: Intermunicipal Passenger Transport. Covid-19.Effects.Box-Jenkins.Time Series.
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Técnico Superior Economista da Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos do RS-AGERGS.
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Introdugao

O sistema de transportes intermunicipal do Estado do Rio Grande do Sul constitui
importante tema na andlise procedida pelos érgdos de Estado. De maneira bastante reduzida,
podemos caracteriza-lo como dividido em aglomerag¢des urbanas e um sistema de longo curso,
transportando usuadrios entre as aglomeracles. Estas se dividindo em quatro: Regido
Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), atendendo as cidades que orbitam a capital; Regido
Metropolitana da Serra Gaucha (RMSG); Aglomeracdo Urbana do Litoral Norte; e Aglomeracgdo
Urbana da Regido Sul, possuindo Pelotas como centro.

Quanto a atuacdo de 6rgdos de Estado, existe duplo papel entre aqueles que
concedem o servico a iniciativa privada e aquele que empreende a regulacdo deles. Nesse
sentido, a Fundacgdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN) exerce
a funcdo de fiscalizagdo no ambito micro, enquanto poder concedente, do servico das
aglomeracgdes. Ja o Departamento Auténomo de Estradas e Rodagem(DAER) é seu congénere
no sistema de longo curso. Ambos atuam na fiscalizacdo do servico quanto a horarios,
regularidade e reclamacgdes pontuais de usuarios. A regulacdo é exercida pela Agéncia Estadual
de Regulac¢do dos Servicos Publicos Delegados (AGERGS), que objetiva a modicidade tarifaria e
a qualidade dos servigos delegados. Em outras palavras, definem-se tarifas e qualidade de
maneira macro, para os dois sistemas citados.

Nesse contexto, mesmo antes da pandemia de Covid-19, ja se ressaltava a crise
sistémica enfrentada pelos transportes no Estado do Rio Grande do Sul. Sucessivas quedas no
numero de usudrios e pressdes sobre as tarifas e qualidade acabavam por apontar um dos
maiores desafios a atividade de regulagdo. A pergunta que se fazia era: Como reverter o
quadro garantindo a qualidade em um ambiente de crise com reducdo significativa na
rentabilidade das empresas e no equilibrio econémico dos servigos, mantendo a modicidade

tarifaria?

A epidemia de coronavirus, em 2020, encontrou esse cendrio de dificuldades,
agravando-o de maneira significativa. No momento em que se escreve este trabalho, o Brasil
ultrapassou as cento e oitenta mil vidas perdidas, acontecendo uma segunda onda de
contagios e aceleracdo no nimero de casos. Os efeitos sobre a atividade econémica foram
inegaveis, gerando queda no produto e na renda tanto locais quanto nacionais. Nesse sentido,
o transporte intermunicipal de passageiros experimentou diminuicdo brusca e abrupta na
demanda e na receita dos servicos.

Este trabalho, portanto, objetiva apresentar uma metodologia para se avaliar e
quantificar os possiveis efeitos da pandemia sobre os sistemas. Aqui se faz necessaria uma
primeira adverténcia. De maneira nenhuma se afirma que todo o efeito quantificado deva ser
atribuido a pandemia, ou seja, relacdo de causa e efeito perfeita. Busca-se, entretanto, através
de modelos, verificar, dada a tendéncia de queda nas varidveis e a crise sistémica, para o ano
de 2020, quanto maior foi a queda do que seria esperado? Segundo, utilizou-se apenas dois
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sistemas, os quais representam mais de noventa por cento, tanto da receita quanto no
numero de passageiros, o da Regido Metropolitana de Porto Alegre e o do Sistema de Longo
Curso. Podendo o trabalho, em um segundo momento, ser expandido para os demais
sistemas. Isso se originou na disponibilidade de dados, a RMPA possui bilhetagem eletronica
com maior facilidade de acesso aos mesmos, ja o Longo Curso dispde de banco de dados
acessivel.

Os métodos utilizados serdo econométricos, com o uso de andlise de séries
temporais, estrutura que parece adequada ao problema proposto. O ponto de partida sera a
consagrada metodologia Box-Jenkins para andlise de séries temporais, modificando-a e
adaptando-a ao contexto. Dividir-se-a o trabalho, além desta introducdo, em uma breve
revisdo tedrica, apresentando a situacdo dos sistemas de Longo Curso e da Regido
Metropolitana de Porto Alegre e os conceitos basicos utilizados, metodologia, onde se versara
sobre o método utilizado, resultados e conclusdo, com a sintese dos achados. Sempre
buscando atingir o objetivo principal de o trabalho apresentar breve contribuicio a uma
possivel consolidacdo de metodologia para se quantificar e analisar os efeitos da pandemia de
Covid-19.

Revisdo Teodrica

Caracteriza¢do dos sistemas pré-pandemia de Covid-19

Deve-se comecar o trabalho caracterizando os dois sistemas que serdao estudados.
Como dito na introdugdo, ainda que nao caracterizem a totalidade do sistema de transportes
intermunicipal de passageiros no Rio Grande do Sul (TIP), o sistema de Longo Curso e a Regido
Metropolitana de Porto Alegre, juntos, em termos de usuarios e receita, possuem mais de
noventa por cento do que é verificado em todo o TIP.

O TIP Longo Curso é um sistema gerenciado pelo DAER, que interliga o Rio Grande do
Sul de ponta a ponta. Quando se pensa em termos de formacdo do sistema de transportes,
este é o mais antigo, dando origem aos demais, os quais foram segregados, passando a gestao
da METROPLAN. Em termos de organiza¢do, cabe destacar, que ndo é necessariamente a
questdo de distancia que caracteriza uma linha como sendo de longo curso. Na verdade, o fato
de transportar passageiros entre as Aglomeracdes assim a define. Ou seja, por exemplo, o
transporte entre um municipio da Regido Metropolitana da Serra Galcha e outro da Regido de
Porto Alegre, dessa forma, é definido como de longo curso. Assim como entre as regides nao
organizadas em aglomerag0Oes e as mesmas.

Ja quando se fala em mercado econémico, o Longo Curso se caracteriza pela alta
concentragdo, mesmo que com grande numero de empresas pouco representativas para o
sistema. De um total de aproximado de 200 empresas, apenas treze abarcam cerca de oitenta
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por cento da receita e do niUmero de passageiros. Segundo os boletins de Oferta e Demanda
(BOD) compilados pelo DAER para o ano de 2019, encontramos o expressivo nimero de
30.736.351 de passageiros transportados. J4 em escala de receita, RS 1.367.977.736,00 em
valores constantes em dezembro daquele ano. Trata-se, portanto, de sistema que,
anualmente, transporta cerca de 31 milhdes de passageiros, com receita bilionaria.
Mensalmente, entre janeiro de 2015 e dezembro de 2019, pode-se verificar a evolugao dele,
em termos de passageiros.

Gréfico 1 — Evolugdo no numero de Passageiros Mensais Transportados no Longo
Curso entre Janeiro de 2015 e Dezembro de 2020
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Boletim de Oferta e Demanda do DAER/RS

Do grafico acima, uma primeira constatacao em relagdo ao sistema de Longo Curso
pode ser realizada. Uma vez que a linha azul representa a evolugdo numérica nos passageiros
transportados més a més, entre janeiro de 2015 e dezembro de 2019, e a linha vermelha, a
tendéncia central da série suavizada, podemos verificar a queda na demanda no periodo
analisado. Mesmo antes da pandemia, ja se observava significativa saida de usudrios do
sistema. Acelerando-se a partir de 2019.

Interessante notar que essa tendéncia poderia estar prejudicando sobremaneira o
equilibrio econémico-financeiro do sistema de Longo Curso. Entretanto, para o mesmo
periodo, em valores constantes de dezembro de 2019, a analise da Receita do Total do Sistema
de Longo Curso aponta caminho diverso do verificado. Em 2017, a Agéncia Estadual de
Regula¢do dos Servicos Publico do Rio Grande do Sul efetuou a revisdo dos parametros de
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custos e receitas reajustando o valor do coeficiente tarifario, ou seja, da remuneragao por
quilébmetro rodado dos servigos.

Do grafico abaixo, pode-se perceber que a revisdo, a partir de 2018, reverteu, mesmo
com queda no numero de passageiros, a tendéncia de diminuicdo da receita, via saida de
usudrios. Ha que se ressaltar, entretanto, que essa mesma politica, frente a um cenario de
esgotamento da capacidade de pagamento dos usuarios, pode estar contribuindo para o
agravamento da crise ja vivenciada pelo sistema. Em resumo, a caracterizagao do Transporte
Intermunicipal de Longo Curso no Estado do Rio Grande do Sul, pré-pandemia de Covid-19, era
de um sistema com diminuicdo intensa no nimero de passageiros, tendéncia de queda na
demanda, com manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro via politica tarifaria de
majoragao.

Gréfico2 — Evolugdo da Receita Mensal no Longo Curso entre Janeiro de 2015 e
Dezembro de 2020 em valores constantes em RS
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados do Boletim de Oferta e Demanda do DAER/RS

J4 a Regido Metropolitana de Porto Alegre, enquanto ente organizativo para o
planejamento Metropolitano, foi criada em 1973, concentrando cerca de 23% da populagdo
total do Estado do Rio Grande do Sul, sendo constituida por 14 municipios. Hoje em dia, tendo
Porto Alegre como centro, 36 municipios compdem a Regido, a partir de 2015, representando,
conforme o censo de 2010, 37,7% da populagdo do Estado (METROPLAN,2014).
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Quando se consideram dados de demanda, a regido, conforme sistema de
bilhetagem eletronica mantido pela Associagdo dos Transportadores Municipais (ATM), em
2019, transportou 78.329.998 passageiros. Quando se fala em receita do sistema, o Bussiness
Inteligence (Bl) da AGERGS, com o uso dos Boletins de Oferta e Demanda, aponta para uma
receita total de R$ 550.176.857,32 no mesmo periodo.

Gréfico3 — Evolugdo no numero de Passageiros Mensais Transportados na Regido
Metropolitana de Porto Alegre entre Janeiro de 2015 e Dezembro de 2020.
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados da Bilhetagem Eletronica operacional ATM.

Procedendo analise preliminar semelhante, para a RMPA, verifica-se tendéncia
semelhante. A linha azul mostra a evolugdo numérica de passageiros transportados, passando
de um pico acima de 10 milhGes mensais para valores abaixo de 7. A linha vermelha, a
tendéncia suavizada da série, aponta queda constante quase linear no nimero de passageiros
entre janeiro de 2015 e dezembro de 2019. Ainda que ndo se possa, como feito na adverténcia
acima, caracterizar o mesmo periodo para receita, a politica tarifaria de reajustes e revisoes,
com majoracao de tarifas, tem sido semelhante.
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Metodologia e procedimentos econométricos

Como citado na introducdo, o presente trabalho visa contribuir para o
desenvolvimento de uma metodologia para se avaliar os efeitos da pandemia de Covid-19 no
transporte intermunicipal do Estado do Rio Grande do Sul. Em outras palavras, visa-se
subsidiar a tomada de decisdao na politica publica de transportes.

Cabe comegar definindo politica publica como aqui entendido. Politica Publica é uma
diretriz elaborada para enfrentar um problema publico. Detalhando-se ainda a definicdo como
sendo uma orientacdo a atividade ou a passividade de alguém. Ressaltando que, enquanto
poder publico, a decisdo pode ser por agir ou ndo, frente ao problema enfrentado. Possuindo
dois elementos fundamentais: a intencionalidade e a resposta a um problema publico. De
outra maneira, o tratamento a um problema entendido como coletivamente relevante
(SECCHI, 2014).

Portanto, o problema que se coloca ao desenvolvimento e aplicacdo de uma
metodologia, no presente caso, pode ser resumido: Frente a um sistema ja em dificuldades,
como quantificar e avaliar os efeitos da pandemia? Separa-los da tendéncia verificada de
queda, também, mostra-se relevante ao estudo e as propostas de acdo. Verificam-se mesmo
fatores exdgenos ao sistema e diferenciados da situacdo em 2020, como concorréncia e

substitutibilidade frente aos aplicativos de transportes, incentivos a aquisicdo de veiculos
individuais e mesmo a politica tarifaria.

Os dados disponiveis sdo séries temporais. Do ponto de vista econométrico, torna-se
importante diferenciar a estrutura de dados que se apresenta para, corretamente, proceder a
andlise. Série temporal, portanto, € um conjunto de dados que consiste em observagées sobre
uma variavel ou muitas variaveis ao longo do tempo. Diferente do corte transversal, a
ordenacdo cronoldgica das observagGes em uma série temporal transmite informacoes
potencialmente importantes (WOOLDRIDGE, 2018).

Uma metodologia bastante conhecida para se trabalhar séries temporais univariadas
é a modelagem de Box, Jenkins e Reinsel (1994), como apresentada em Bueno (2012), consiste

em:
1. Identificar as ordens p e g do modelo.
2. Estimar o modelo.
3. Verificar se os residuos estimados nao rejeitam a hipdtese nula de que

sejam um ruido branco. Se ndo rejeitam, passa-se ao préximo passo. Se rejeitam,
retorna-se ao primeiro passo.
4. Prever.

Trata-se, portanto, de modelo de organizagdo para se trabalhar as séries temporais e
gerar previsGes econometricamente desejaveis. Almeja-se gerar, com uma série univariada,
uma previsao. Esta, a partir das informagdes contidas nos dados, demonstraria um cenario
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possivel para o que poderia ter sido o ano de 2020, sem pandemia de Covid-19, com as
tendéncias verificas anteriormente. De novo, ndo se esta a afirmar nem uma relagdo de causa
e efeito, nem mesmo que se deva agir frente as conclusGes e aos achados. Apenas que eles
podem servir de subsidio as decisdes tomadas.

Outro fato notdrio que deve ser ressaltado é a cronica falta de dados ou mesmo a
desorganizacdo destes frente a necessidade de andlises. Sempre se deve preferir dados
confidveis e somente realizar a analise quando disponiveis. Banco de dados com entradas
manuais, em geral, acaba por levar a erros que impossibilitam o tratamento estatistico
adequado. Mesmo o Estado do Rio Grande do Sul ainda carece de séries longas e confiaveis,
nao sendo recomenddvel, pela informacgdo da série ser muito curta, analises inferiores a 5 anos
anteriores, ou algo préximo a sessenta observacgdes.

Partindo das adverténcias realizadas, buscou-se modificar a metodologia Box-Jenkins
para o seguinte roteiro:

1. Definicdo da disponibilidade de dados e das varidveis de interesse.

2. Andlise preliminar da informag¢do contida na série através da
decomposi¢cdo dos componentes da série temporal.

3. Selecdo dos modelos a serem aplicados e estimados.

4. Identificagdo dos parametros dos modelos respeitando as
especificidades econométricas, principalmente quanto a residuos.

5. A partir do modelo selecionado, gerar uma previsao para 2020.

6. Comparacdo dos modelos via critério de menores erros.

7. Comparacgdo da previsdo com os resultados dos dados de 2020.

Do roteiro acima, cabe empreender alguns detalhamentos preliminares. O primeiro
deles diz respeito a selecdo dos modelos a serem aplicados. Séries multivariadas, isto €,
incluindo-se varidveis extras a analise, sdo justificaveis e, em certo sentido, desejaveis. Ha que
se ressaltar, entretanto, que a simplicidade, as vezes, pode levar ao melhor caminho. Para
trabalhos futuros, pretende-se refinar o modelo nessa dire¢do. Outro fator sobre o item é que
dois tipos de modelos, mesmo na literatura, acabam por serem tradicionais nesse tipo de
andlise: 1. Modelos autorregressivos de média mével (ARMA), com sua variante modelando
sazonalidade (SARIMA); e 2. Modelos de Suaviza¢do Exponencial.

Conforme proposto, desejaremos observar o comportamento das varidveis de
interesse para o Transporte Publico Intermunicipal do Estado do Rio Grande do Sul no periodo
de janeiro de 2015 a dezembro de 2019, gerando uma previsdo para 2020. Quando se fala em
modelos ARMA, tem-se as vantagens de que os mesmos sdo amplamente utilizados em
estudos semelhantes e de ndo derivarem de nenhuma teoria econémica especifica, possuindo
o comportamento das varidveis so explicado pelos seus valores defasados e pelos erros. Sendo
o modelo geral representado por:

Yt == ll + 9 1Zt—1 + e + epZt—p + ut + (Z)lut_1+...+®qut_q (1)
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Onde Y; = variavelexplicada de interesse
U = intercepto;
8,= parametro autorregressivo de ordem p;
@ 4= parametro autorregressivo de ordem g;
u; = residuo.

Segundo a metodologia Box-Jenkins, para modelar o processo ARIMA, primeiro
identificamos a estacionariedade da série através dos testes de raiz unitaria de Dickey-Fuller
Aumentado (ADF) ou de Philip-Perron (PP). Caso se encontre raiz unitdria, o processo sera
diferenciado até a estacionariedade (ENDERS, 1995 e HAMILTON, 1994).

A segunda etapa seria a identificacdo da ordem p e q do processo através da analise
do correlograma da série. A analise visual nos fornecera pistas acerca de quais os modelos a
serem testados. Depois dessa indicacdo, o teste de Q de Ljung-Box serd utilizado para verificar
se os modelos estimados por minimos quadrados possuem realmente ruido branco. Também,
utilizaremos a estimagcdo de HAC-Newey-West, por apresentar resultados robustos a
heterocedasticidade.

A opcdo pelo modelo mais adequado obedecerd aos critérios de informacdo de
Akaike (AIC) e de Schwarz(SIC), a fim de escolhermos o modelo mais parcimonioso (ENDERS,
1995).

Quanto aos modelos de suavizacdo exponencial, parte da légica é bastante
semelhante. Algum conhecimento preliminar em séries temporais permite determinar que o
comportamento delas apresenta, em geral, alguns padrdes. Isto é, componentes. Geralmente
verifica-se uma tendéncia, ou seja, a série segue determinada dire¢do, crescente ou
decrescente e ndo necessariamente linear. Sazonalidade, um padrao que se repete com certa
periodicidade dentre de um ano. E, por ultimo, ciclo. A repeticdo de um padrdo, ndo dentro de
um periodo fixo, ainda que relativamente regular (Ferreira, 2017). Reside ai a importancia da
decomposi¢do anterior empreendida no item 2.

O método mais simples de suavizagdo exponencial (SES) é adequado para séries
temporais livres das componentes de tendéncia e sazonalidade. J4 o método de Holt (SEH)
mostra-se adequado para séries com tendéncia linear. Por ultimo, a suaviza¢cdo exponencial de
Holt-Winter (SHW) é o método mais indicado para séries que apresentam componente
sazonal. Podendo ser aditivo ou multiplicativo. Uma vez que as séries aqui trabalhadas, em
geral, apresentam sazonalidade e tendéncia, como demonstrado, cabe detalhar o método
SHW. Ele consiste, basicamente, em modelar a série, a tendéncia e a sazonalidade, suavizando
seus efeitos ao longo do tempo.

Modelo SHW aditivo:
Lt = a(Zt _St—m) + (1 _a)(Lt_l +Tt_1); 0 <ac< 1,t =m-+ 1,...,N(2)

thﬁ(Lt_Lt—l)-l_(l_ﬁ)Tt—l ; 0Sﬁ£1,t=m+1,...,N(3)
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St=V(Zt+Lt_Lt—1)+(1_]/)St—m ) OS)/Sl,t=Tn+1,...,N(4)
Zisn = Le + Teh + Spipom (5)

Modelo SHW multiplicativo:

Le=a(z) + (1= a)(Leey +Temy); 0S @ <1,t=m+1,...,N (6)
t-m

thﬁ(Lt_Lt—l)-l_(l_ﬁ)Tt—l ; OSﬂ < 1,t=m+1,...,N(7)

St =v(

Zivn = (Le + Teh) Seipnem (9)
Onde:

Zr
Ly—=L¢—q

Y+ A —=Y)Si_m; 0<y<1l,t=m+1,..,N(8)

a representa o parametro de suavizagao

A z .~ 7. ,
Zi,p € a previsdo da série com h periodos a frente.
T modela a tendéncia

S modela a sazonalidade

Tanto os modelos univariados ARMA, quanto os modelos de suavizagdao exponencial
sdo bastante simples, mas amplamente utilizados em séries semelhantes, sendo, por esse
motivo, escolhidos. Consistindo o trabalho econométrico na estimacgdo dos parametros deles,
verificacdo, através dos testes, de sua robustez, principalmente no que diz respeito a ruidos e a
comparacdo, através dos menores erros médios. Gerando a previsdo.

Uso recente do método econométrico

Os modelos aqui trabalhados costumam encontrar bastante aceitacdo em termos de
usos para a politica de transportes e na estimacdo em geral. Também, recentemente, tém sido
objeto de uso na quantificacdo de efeitos da pandemia de Covid-19. Apenas para ficar no uso
mais recente, entre 2019 e 2020, encontramos o artigo de Kufel (2020), o qual utilizou
modelos ARIMA para prever o comportamento da propagacdo do virus em paises europeus.
Do mesmo modo, Alzahranilbrahim,Ebrahim e Fakih (2020), utilizaram a mesma categoria,
determinada por Ceylan (2020). A busca por autores e artigos confirma o amplo uso do mesmo
no tratamento e previsao da pandemia.

J4 nos transportes, para o Brasil, as categorias de uso sdo diversas, passando pelo
transporte hidrovidrio em (TAKASAKI, 2020). Por ultimo, o modal rodovidrio de Porto Alegre
pode ser evidenciado por Scaletzky (2019). Comprovando o uso comum e amplo dos modelos
propostos.
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Aplicacdo da Metodologia e Achados

Para a metodologia proposta, o primeiro passo é a definicdo das varidveis de
interesse. Uma vez que se busca analisar os impactos da pandemia de Covid-19 no equilibrio
econdmico-financeiro, torna-se natural definir o nimero de passageiros, a fim de representar
a demanda dos servicos, e a Receita Total para os sistemas analisados. Como advertido
anteriormente, os dados mais robustos foram encontrados para a Demanda e Receita do
Longo Curso e na Demanda de Passageiros da RMPA, com uma série temporal mais longa e
mais estdvel. Selecionou-se o periodo entre janeiro de 2015 e dezembro de 2019.

Variaveis de Interesse:
a) Receita Total mensal em valores constantes de dezembro de 2019 para o
sistema de Longo Curso.
b) Numero de passageiros transportados mensal para o sistema de Longo Curso.
¢) Numero de passageiros transportados mensal para a Regido Metropolitana de
Porto Alegre.

O passo seguinte consiste na decomposicao da série temporal em seus componentes a
fim de verificar a existéncia de tendéncia, sazonalidade e ciclo. Para tanto, utilizar-se-a a
funcdo decompose do pacote stats v3.6.2 para o software livre R. Essa fungdo, conforme a
documentacdo do pacote, decompde uma série temporal em componentes sazonais, de
tendéncia e irregulares usando médias moveis. Lidando, ainda, com componente sazonal
aditivo ou multiplicativo. Obtemos os seguintes resultados:
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Gréfico3 — Decomposicdo do numero de Passageiros Mensais Transportados no
Longo Curso entre Janeiro de 2015 e Dezembro de 2019.

Decomposi¢do da Série Temporal de Passageiros de Longo Curso-Demanda

4.000.000 - \/\/

3.000.000-

data
| —

2.000.000-

3.500.000-

trend

3.000.000-

200.000 -

0-

seasonal

-200.000 -

-400.000 - =
600.000 -

300.000 -

0-

-300.000 -

remainder

-600.000 -

Ano

Fonte: Elaboragdo prépria

A primeira janela do gréfico 3, identificada como data, representa a série temporal,
enquanto a segunda, a terceira e a quarta, respectivamente, os componentes de tendéncia
sazonalidade e erro. Para o gréafico, em termos de tendéncia, ficam evidentes trés movimentos
de queda: acentuada e quase linear entre 2015 e 2017, certa manutencdo entre 2017 e 2019,
com aceleragcdo no ultimo ano. Ou seja, pré-pandemia, a tendéncia ja era de queda, sem a
recuperacdo dos patamares anteriores a 2015. A saida de passageiros do sistema de longo
curso estava em aceleragcdo, sem perspectivas de recuperagdo. Quanto ao componente
sazonal, observa-se regularidade, com picos no inicio e final dos periodos e na metade do ano,
com sincronia dado o calendario de férias. Por ultimo, o componente de erro (remainder)
aponta que, ao longo da série, fatores externos, como choques, foram relevantes,
encontrando eco na mesma.
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Gréfico4 — Decomposicdo da Receita Total no Longo Curso entre janeiro de 2015 e
dezembro de 2019.
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Fonte: Elaboragdo prépria

Procedendo a mesma andlise, fica ainda mais evidente o descompasso entre a
tendéncia na Receita e no niumero de passageiros para o Longo Curso. Nesse sentido, pds-
revisdo tarifaria empreendida pela AGERGS em 2017, observamos tendéncia (trend) de
recuperacgao dos valores e posterior estabilidade, mesmo com saida de passageiros do sistema.
A sazonalidade dos valores de receita encontra certa consonancia com a demanda, com os
picos e vales aproximadamente iguais. O componente de erro também segue pardametros
semelhantes.
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Gréfico5 — Decomposicdo do numero de Passageiros Mensais Transportados no
Longo Curso entre janeiro de 2015 e dezembro de 2019
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Fonte: Elaboragdo prépria

Por ultimo, a decomposicdo dos componentes da série temporal para a Regido
Metropolitana de Porto Alegre pode, ainda mais, ressaltar tanto a politica tarifaria quanto o
esgotamento desta e da capacidade de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro dos
servicos apenas na majorac¢do de prec¢os. Ao contrdrio do sistema de Longo Curso, a revisao,
em que se analisam parametros de custos e demanda, ocorreu em 2014. Apds, apenas
reajustes, ou seja, recupera¢do da inflagdo foi implementada. Mesmo assim, a tendéncia
(trend) da série é de queda constante quase linear. Novamente, sem perspectivas de reversao.
A sazonalidade(seasonal) segue ldgica diversa, uma vez que o inicio do ano diminui os
deslocamentos nas cidades da RMPA, devido as férias de verdo. O componente de erro repete
os demais.

Uma vez identificados os componentes de presenca de tendéncia e sazonalidade da
série, decidiu-se testar modelos de Suavizacdo Exponencial de Holt-Winters (SHW) e de
Autorregressivos de Média Mdvel com sazonalidade (SARIMA). A escolha parece razoavel para
a construcao de um modelo de previsdo univariado, uma vez que nao dependem de teorias
econdmicas especificas.

A partir dos critérios de estimacdo, chegou-se nos modelos listados abaixo. O modelo
de suaviza¢do exponencial de Holt-Winters, basicamente, consiste em estimar os parametros
alpha, beta e gamma. J& o modelo SARIMA acaba por ser um pouco mais trabalhoso
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necessitando, primeiramente, da analise de estacionariedade. Empreendido Dickey-Fuller
Aumentado (ADF) ou de Philip-Perron(PP), verificou-se a necessidade de diferenciacdo da
mesma. Apods a analise dos correlogramas para tentar definir as defasagens a serem incluidas.

Feito isso, e definido o modelo que parecia mais razodvel, testou-se para auséncia de
aucorrelacdo linear, heterocedasticidade condicional e normalidade, utilizando-se a fungao
tsdiag() do pacote stats v3.6.2, ndo parecendo encontrar evidéncias das mesmas nos residuos.
Por ultimo, os testes de Ljung-Box (1978), ARCH-LM(Engle,1982) e Jarque-Bera(1980) também
pareceram apontar para bons diagndsticos. Seguindo o roteiro proposto por Ferreira, 2017.

De maneira resumida, os modelos escolhidos, em termos de parametros, podem ser
explicitados como:

Tabela 1- Modelos estimados

Passageiros no Longo Curso Receita no Longo Curso Passageiros na RMPA
SHW SARIMA SHW SARIMA SHW SARIMA
alpha: 0.5165394 (1,1,0)(1,0,0) alpha: 0.2812937 (1,1,1)(1,0,0) alpha: 0.1266393  (1,1,2)(0,1,1)
beta: 0 beta: 0.0393183 beta: 0.3039751
gamma: 0.2530235 gamma: 0 gamma: 0.4327318

Fonte: Elaboracdo prépria

De posse dos parametros estimados e da possibilidade de bons diagndsticos
econométricos, podemos, entdo, empreender a previsdo propriamente dita para o ano de
2020.

Cabe esclarecer preliminarmente que os modelos selecionados, tanto o de Holt-
Winters (SHW) quanto os da SARIMA. preveem valores possibilitando um intervalo. Para tanto,
as tabelas abaixo resumem as previsGes dos modelos selecionados, partindo do pressuposto
de que as colunas Forecast representam o centro da previsdo. Ja as colunas Hi 95 E Lo 95
demonstram os valores esperados, ou seja, previstos, com um intervalo de 95% de confianga
para cima e para baixo. Funcionando como um cenario bdasico previsto (forecast), um otimista
(HI95) e um pessimista (Lo 95).
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Tabela 2- Previsdo dos Modelos para os Passageiros no Longo Curso

Previsdo dos Modelos para a Receita no Longo Curso

SHW SARIMA
Lo 95 Forecast Hi 95 Lo 95 Forecast Hi 95

Janeiro 1.725.504 2.438.687 3.151.871 1.604.111 2.283.666 2.963.221
Fevereiro 1.392.730 2.195.438 2.998.146 1.400.786 2.206.419 3.012.051
Margo 1.422.592 2.305.796 3.189.000 1.371.068 2.331.236 3.291.405
Abril 1.191.256 2.148.209 3.105.162 1.194.628 2.272.515 3.350.402
Maio 1.155.754 2.181.165 3.206.576 1.078.738 2.267.638 3.456.539
Junho 817.174 1.906.751 2.996.327 812.074 2.100.808 3.389.543
Julho 945.055 2.095.223 3.245.391 671.555 2.053.490 3.435.424
Agosto 757.207 1.964.930 3.172.654 639.948 2.108.990 3.578.033
Setembro 109.854 1.372.513 2.635.171 527.606 2.078.938 3.630.271
Outubro 378.515 1.693.815 3.009.115 512.138 2.141.587 3.771.036
Novembro 169.047 1.534.962 2.900.877 434.533 2.138.529 3.842.526
Dezembro 254.507 1.669.228 3.083.948 324.996 2.100.410 3.875.824
Total 10.319.194 23.506.717 36.694.238 10.572.181 26.084.226 41.596.275

Fonte: Elaboragao propria

Tabela 3- Previsao dos Modelos para os Passageiros no Longo Curso

Previsdo dos Modelos para a Receita no Longo Curso

SHW SARIMA
Lo 95 Forecast Hi 95 Lo 95 Forecast Hi 95

Janeiro 71.996.362 129.631.387 187.266.413 58.246.543 112.101.844 165.957.146
Fevereiro 59.657.200 119.704.784 179.752.368 58.661.396 113.496.864 168.332.333
Margo 52.729.177 115.271.294 177.813.412 56.764.484 113.378.068 169.991.652
Abril 45.283.923 110.399.368 175.514.812 55.156.475 113.416.666 171.676.858
Maio 47.065.020 114.829.606 182.594.192 53.555.835 113.423.786 173.291.737
Junho 38.897.913 109.384.670 179.871.427 52.006.170 113.439.278 174.872.386
Julho 43.014.483 116.293.848 189.573.213 50.521.640 113.481.053 176.440.467
Agosto 30.290.651 106.430.648 182.570.644 49.021.609 113.471.188 177.920.766
Setembro 23.302.904 102.369.311 181.435.718 47.520.377 113.426.437 179.332.496
Outubro 34.466.241 116.522.751 198.579.261 46.061.679 113.392.721 180.723.763
Novembro 27.641.246 112.749.614 197.857.982 44.730.099 113.456.583 182.183.068
Dezembro 41.830.712 130.050.889 218.271.066 43.302.540 113.396.692 183.490.844
Total 516.175.832  1.383.638.170  2.251.100.508 615.548.847  1.359.881.180  2.104.213.516

Fonte: Elaboracdo prépria

41



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

Tabela 4- Previsdao dos Modelos para os Passageiros na Regido Metropolitana de Porto Alegre

Previsdo dos Modelos para os Passageiros na Regido Metropolitana de Porto Alegre

SHW SARIMA
Lo 95 Forecast Hi 95 Lo 95 Forecast Hi 95

Janeiro 6.309.139 6.309.139 6.988.962 5.906.188 6.382.190 6.858.192
Fevereiro 5.677.985 5.677.985 6.367.014 5.344.210 5.781.817 6.219.423
Margo 7.012.637 7.012.637 7.715.435 6.632.123 7.188.259 7.744.395
Abril 6.814.805 6.814.805 7.536.621 6.242.096 6.782.833 7.323.570
Maio 7.171.989 7.171.989 7.918.589 6.484.235 7.069.783 7.655.332
Junho 6.702.690 6.702.690 7.480.171 6.183.362 6.770.543 7.357.723
Julho 6.911.815 6.911.815 7.726.418 6.203.702 6.828.150 7.452.597
Agosto 7.270.173 7.270.173 8.128.130 6.447.766 7.140.435 7.833.105
Setembro 6.462.012 6.462.012 7.369.416 5.752.059 6.415.248 7.078.437
Outubro 7.065.403 7.065.403 8.028.119 6.113.361 6.873.105 7.632.849
Novembro 6.633.910 6.633.910 7.657.522 5.802.882 6.582.669 7.362.456
Dezembro 6.322.704 6.322.704 7.412.487 5.574.409 6.386.146 7.197.884
Total 80.355.262 80.355.262 90.328.884 72.686.393 80.201.178 87.715.963

Fonte: Elaboracdo propria

Destaca-se que alguns dos valores encontrados entre varios modelos sdo bastante
préximos, outros nem tanto. Em média, entre os valores estimados, encontramos
discrepancia, quando comparados os valores minimos com seus pares, o centro do intervalo
com os centros e os valores maximos com os maximos, de cerca de 7,19%. Ainda que nao
prejudique a analise, no minimo, torna-se necessario considerar e advertir para essa diferenca.

A fungdo accuracy do pacote forecast v8.12 do softwareR permite um critério
objetivo de comparacgdo entre os modelos. Ela retorna o intervalo de medidas resumidas de
precisdao da previsdo, sendo que elas foram definidas e discutidas em Hyndman e Koehler
(2006). As medidas calculadas sdo Erro Médio (ME), Raiz do Erro Quadratico Médio (RMSE),
Erro Médio Absoluto (MAE), Percentagem de Erro Média (MPE), Erro Percentual Médio
Absoluto (MAPE), Erro Médio Absoluto Escalado (MASE) e Autocorrelacdo de erros no lag 1
(ACF1).

Dadas as caracteristicas das séries e uma vez que as previsdes, ainda que tenham
diferido em cerca de 7%, apresentam valores relativamente préximos, os critérios de sele¢do
dos modelos mais adequados foram o erro médio (ME) e a percentagem de erro média (MPE).
Quando os valores apontavam diferente, o critério foi a raiz do erro quadratico médio (RMSE).

42



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

Tabela 5- Comparacdo entre os erros dos modelos

ME RMSE MAE MPE MAPE MASE ACF1

Passfge‘ros SHW 42.801,27 362.600,60 282.139,70 0,7557 9,9773 0,5026 0,1428
no Longo

Curso  SARIMA - 45.802,31 343.817,10 256.997,10 - 2,1904 8,6256 0,8291 - 0,0703
Receita no

Longo SHW  3.506.431,00 29.308.746,00 21.199.137,00 - 2,7301 22,0200 0,6200 - 0,0567

Curso  SARIMA - 130.747,70 27.247.762,00 21.075.219,00 - 7,1050 23,3187 0,6164 0,0260

. SHW 18.605,67 343.726,20 272.713,00 0,1992 3,5920 0,4560 - 0,1943
Passageiros

naRMPA  SARIMA 4.341,13 257.249,20 202.841,90 - 0,0208 2,5719 0,3392 - 0,2974

Fonte: Elaboracdo prépria

Da andlise dos erros dos modelos percebe-se que os modelos de suavizagdo
exponencial de Holt-Winters tendem a errar para cima, isto é, sobrestimarem os valores
observados. J& os modelos SARIMA propostos fazem o contrario, tendem a subestimar.
Utilizando o critério delineado, para a varidvel passageiros no Longo Curso utilizar-se-a a
previsdo do modelo de suavizacdo exponencial de Holt-Winters (SHW) demonstrado na tabela
2. Ja para a Receita do Longo Curso e para os Passageiros da RMPA, os modelos SARIMA das

tabelas 3 e 4.
Tabela 6- Cenarios para os passageiros de Longo Curso
Previsdo do Modelo SHW Comparagdo entre os cenarios
Més Lo 95 Forecast Hi 95 Série Observada Pior Cendrio Cendrio Base  Cendrio Otimista
Janeiro 1.725.504 2.438.687 3.151.871 2.392.694 667.190 - 45993 - 759.177
Fevereiro 1.392.730 2.195.438 2.998.146 2.068.543 675.813 - 126.895 - 929.603
Margo 1.422.592 2.305.796 3.189.000 1.311.712 - 110.880 - 994.084 - 1.877.288
Abril 1.191.256 2.148.209 3.105.162 433.943 - 757.313 - 1.714.266 - 2.671.219
Maio 1.155.754 2.181.165 3.206.576 552.741 - 603.013 - 1.628.424 - 2.653.835
Junho 817.174 1.906.751 2.996.327 587.050 - 230.124 - 1.319.701 - 2.409.277
Julho 945.055 2.095.223 3.245.391 602.084 - 342971 - 1.493.139 - 2.643.307
Agosto 757.207 1.964.930 3.172.654 639.616 - 117.591 - 1.325.314 - 2.533.038
Setembro 109.854 1.372.513 2.635.171 728.516 618.662 - 643.997 - 1.906.655
Outubro 378.515 1.693.815 3.009.115 769.403 390.889 - 924.412 - 2.239.712
Novembro 169.047 1.534.962 2.900.877 770.090 601.043 - 764.872 - 2.130.787
Total 10.064.686 21.837.489 33.610.290 10.856.392 791.706 - 10.981.097 - 22.753.898

Fonte: Elaboracdo prépria

Ao se analisar a comparacgdo entre a série observada para o ano de 2020 e o cenario
gue os modelos previam, alguns efeitos da pandemia de Covid-19 podem ser verificados. Em
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primeiro lugar, como dito anteriormente, o modelo prevé por intervalos, um cendrio base (o
centro da previsdo), um limite inferior (algo como uma previsdo mais pessimista, mas ainda
dentro do esperado) e um limite superior (um bom desempenho, mas ainda dentro do
intervalo de 95%). Lembrando que se consideraram os valores acumulados entre janeiro e
novembro, pois os dados de dezembro ainda ndo estdo completos.

Para a demanda de passageiros do sistema de Longo Curso, antes da pandemia, nos
meses de janeiro e fevereiro, a situacdo encontrava-se entre o pior cenario previsto e o base. A
partir de margo, com as medidas de distanciamento e o recrudescimento da pandemia, os
valores observados mostraram constancia abaixo do pior cendrio previsto. Essa situacdo
comegou a mudar, ainda que brevemente, a partir do més de setembro. Em comparagao ao
pior que o modelo poderia prever, o cenario liquido ainda seria positivo no sentido de quase
800 mil passageiros, algo como 7% positivo. Ou seja, no acumulado do ano, o limite inferior do
modelo trabalhava com 10.064.686,0 que se verificou foram 10.856.392

Ainda em demanda do Longo Curso, o cenario base aponta para situacdo bastante
diferente. Aconteceu a redugdo de 10.981.097 passageiros transportados. Ou algo como 51%
dos passageiros que poderiam estar sendo transportados, ja considerando a tendéncia de
queda histérica. Grande parte desse efeito pode ser atribuido a pandemia de Covid-19 e as
medidas de distanciamento social. Dado o histdrico da série, esse valor constitui o melhor para
a analise. Os valores mais otimistas, ou seja, o limite superior, mostram possibilidades ainda
mais significativas, mas como ja se esperava algum tipo de queda, ndo cabe se deter muito

neles.
Tabela 7- Cenarios para a Receita de Longo Curso
Previsdo do Modelo SHW Comparagdo entre os cenarios
Més Lo 95 Forecast Hi 95 Série Observada Pior Cenario Cendrio Base  Cenario Otimista
Janeiro 58.246.543 112.101.844 165.957.146  139.997.039,40 81.750.496 27.895.195 - 25.960.107
Fevereiro 58.661.396 113.496.864 168.332.333 117.647.356,35 58.985.960 4.150.492 - 50.684.977
Margo 56.764.484 113.378.068 169.991.652 45.238.001,55 11.526.482 68.140.066 - 124.753.650
Abril 55.156.475 113.416.666 171.676.858 6.947.818,93 48.208.656 106.468.847 - 164.729.039
Maio 53.555.835 113.423.786 173.291.737 11.908.816,76 41.647.018 101.514.969 - 161.382.920
Junho 52.006.170 113.439.278 174.872.386 10.531.571,93 41.474.598 102.907.706 - 164.340.814
Julho 50.521.640 113.481.053 176.440.467 10.255.875,63 40.265.764 103.225.177 - 166.184.591
Agosto 49.021.609 113.471.188 177.920.766 12.078.454,20 36.943.155 101.392.734 - 165.842.312
Setembro 47.520.377 113.426.437 179.332.496 14.684.607,05 32.835.770 98.741.830 - 164.647.889
Outubro 46.061.679 113.392.721 180.723.763 18.757.910,36 27.303.769 94.634.811 - 161.965.853
Novembro 44.730.099 113.456.583 182.183.068 17.348.534,27 27.381.565 96.108.049 - 164.834.534
Total 572.246.307 1.246.484.488 1.920.722.672 405.395.986 166.850.321 841.088.502 - 1.515.326.686

Fonte: Elaboragdo prépria

A mesma analise pode ser empreendida para a Receita do Sistema de Longo Curso,

utilizando os limites e o centro previsto pelos modelos, a fim de estimar os efeitos da
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pandemia e das medidas necessdrias. Aqui o cendrio é bem diferente, mesmo o cendrio mais
pessimista ndo prevé a queda ocorrida. No pior cenario, a frustragdo de expectativa acumulada
até novembro de 2020 para o sistema é da ordem de RS -166.850.321,00 ou algo como 29,15%
da receita nesse cendrio. A base que se poderia esperar acumularia diminuicdo de receita de
RS -841.088.502, 00 ou -67,42 %. Novamente, os valores otimistas ndo comportam maiores
analises. Deve-se ressaltar, entretanto, que a receita estava sendo prevista para os meses de
janeiro e fevereiro, no cendrio base, com relativa precisdo, demonstrando que as medidas
necessarias de distanciamento social, a partir de margo, podem ter tido um papel fundamental
nessa diferenca.

Tabela 8- Cenarios para os passageiros da RMPA

Previsdo do Modelo SHW Comparagdo entre os cenarios
Més Lo 95 Forecast Hi 95 Série Observada Pior Cenario Cendrio Base  Cendrio Otimista
Janeiro 5.906.188 6.382.190 6.858.192 6.538.875 632.687 156.685 - 319.317
Fevereiro 5.344.210 5.781.817 6.219.423 5.973.859 629.649 192.042 - 245.564
Margo 6.632.123 7.188.259 7.744.395 5.201.892 1.430.231 1.986.367 - 2.542.503
Abril 6.242.096 6.782.833 7.323.570 2.221.804 4.020.292 4.561.029 - 5.101.766
Maio 6.484.235 7.069.783 7.655.332 2.906.027 3.578.208 4.163.756 - 4.749.305
Junho 6.183.362 6.770.543 7.357.723 3.208.357 2.975.005 3.562.186 - 4.149.366
Julho 6.203.702 6.828.150 7.452.597 3.071.033 3.132.669 3.757.117 - 4.381.564
Agosto 6.447.766 7.140.435 7.833.105 3.329.057 3.118.709 3.811.378 - 4.504.048
Setembro 5.752.059 6.415.248 7.078.437 3.593.198 2.158.861 2.822.050 - 3.485.239
Outubro 6.113.361 6.873.105 7.632.849 4.099.140 2.014.221 2.773.965 - 3.533.709
Novembro 5.802.882 6.582.669 7.362.456 4.092.978 1.709.904 2.489.691 - 3.269.478
Total 67.111.984 73.815.032 80.518.079 44.236.220 22.875.764 29.578.812 - 36.281.859

Fonte: Elaboracdo prépria

Por ultimo, a comparacdo entre os limites previstos pelo modelo selecionado e a
série observada para o nimero de passageiros transportados na RMPA apontam que os meses
de janeiro e fevereiro evidenciavam certa estabilidade com o cendrio base previsto sendo
bastante preciso. A partir de margo, ocorreu quase que uma reversdo completa. Mesmo o
cendrio mais pessimista apontou queda na ordem de -22.875.764 ou de -34,08% na demanda.
Ja o base, indicou -29.578.812 passageiros transportados do que o previsto pelo modelo ou
ainda -40, 08%. A marcagao bem desenhada para o descompasso entre o previsto pelo modelo
e os valores observados aponta para o fortalecimento da hipdtese de que essas quedas foram,
em grande parte, ocasionadas pela pandemia de Covid-19.

Considerando que, para o de 2019, a receita na Regido Metropolitana de Porto
Alegre, tendo como fonte o Bl da AGERGS, era de RS 550.176.857,32, pode-se chegar a
aproximacdo de receita ndo realizada para o sistema como algo entre RS 187.500.272,97 e
RS$ 220.510.884,41.

Mesmo que se atribua apenas grande parte desses efeitos, os dois sistemas
estudados, os quais representam cerca de 90% do transporte intermunicipal de passageiros do
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Rio Grande do Sul, em termos de receita, apresentaram, em um cendrio base, diminui¢cdo de
receita esperada aproximada estimada em RS 1.061.599.386,41.

Frente a esse achado, corroboram-se as estimativas do Grupo de Trabalho de
Infraestrutura, Logistica e Mobilidade do Comité de Dados do Rio Grande do Sul. O mesmo, em
trabalho semelhante, estimava que, somando-se os custos e a queda na receita, os efeitos da
pandemia sobre o sistema de transportes poderiam chegar a ser de cerca de 145 milhGes para
os meses de mar¢o, abril, maio e junho. Considerando-se uma perda média anualizada de 14,
76% tanto na demanda, quanto na receita. O pior cenario daquele estudo contemplava a
possibilidade de queda na demanda de cerca de 40%, verificou-se uma média de -45,17%,
confirmando as piores previsGes. Nesse cendrio, naquele estudo, a frustracdo acumulada pelo
sistema seria de cerca RS 1,3 bilh3o.

Conclusoes

A pandemia de coronavirus, ocorrida no ano de 2020, ocasionou situa¢des nunca
vivenciadas em, pelo menos, cem anos. Torna-se dificil, inclusive, encontrar pontos de
comparacdo e de convergéncia com o ocorrido, tanto nas medidas necessarias que se
estabeleceram como forma de combate a pandemia como nos efeitos sociais e econémicos do
virus.

No setor de transportes, em especial o de transporte intermunicipal de passageiros, a
situacdo acabou por ser ainda mais grave. As notdrias dificuldades do sistema, tdo ressaltadas
recentemente, ja demandavam solu¢des urgentes, reformulagdes e criatividade para a
constante queda no numero de usudrios. A crise era sistémica e ja se esperava, para o ano de
2020, algum tipo de queda tanto de receita quanto de demanda.

Este trabalho objetivou servir como contribuicdo no estabelecimento de uma
metodologia adaptada ao contexto. Frente a queda ja esperada, como comecar a separar 0s
efeitos sistémicos do fato imprevisto ocasionado pela pandemia? Visou, em ultima instancia,
servir ao debate de politicas publicas sobre o tema.

Para tanto, utilizaram-se séries temporais, as melhores disponiveis. Estudos mais
completos podem ser realizados aprofundando as analises. Espera-se que o trabalho possa ser
continuado e refinado.

Os modelos selecionados, através de critérios econométricos, demonstraram que o
numero de passageiros transportados no sistema de Longo Curso, isto é, a demanda, frente ao
mais pessimista dos cendrios, mesmo que tenha visto ao longo do ano de 2020 uma queda
significativa, apresentou breve recuperacdo, ficando dentro do esperado. J& o cendrio base,
mais preciso e estavel, nem otimista e nem pessimista, apontou uma queda na ordem
10.981.097 passageiros transportados. Ou algo como 51% da varidvel esperada. Sublinhando
os efeitos da pandemia nessa variavel.
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J4 a Receita do sistema de Longo Curso, em todos os cendrios considerados,
apresentou frustracdo de expectativa acumulada até novembro de 2020 entre
RS -166.850.321,00 e RS -841.088.502, 00. Quando se pensa em termos percentuais, em um
cenario base, a diferenca de receita entre o que poderia ser previsto pelo modelo e o que
ocorreu era de cerca de -67, 42%. Ou seja, o equilibrio financeiro do sistema, devido em
grande parte a pandemia de Covid-19, poderia restar prejudicado.

Por ultimo, para a Regido Metropolitana de Porto Alegre, quando se pensa em
passageiros transportados, demanda, mesmo o cendrio mais pessimista previsto sublinhou na
ordem de -34,08% os efeitos em parte ocasionados pela Covid-19. J4 o base, mais estavel
-29.578.812 usuarios, ou -40, 08%.

Cabe uma ultima adverténcia, ndo se estd afirmando de maneira categdrica que toda
a queda nas varidveis deva ser creditada a pandemia. Maiores estudos sdo necessarios, e 0
refinamento dos modelos pode trazer resultados interessantes. Sublinha-se, entretanto, que a
evidéncia empirica leva a crer que grande parte do descompasso entre o previsto pelos
modelos e o realizado na série restou ocasionado pelas medidas necessarias tomadas de
combate a propagacado do virus.

Nota-se que ndo foram estudados os custos. Aqui somente se trabalhava com
expectativas previstas pelo modelo. Geralmente, em situacdes como essa, as empresas
reagem diminuindo a oferta e contendo custos, reduzindo assim os prejuizos verificados. Para
tanto, ndo se estd aqui estimando diretamente prejuizos, somente frustracées de expectativa
de Receita e de Demanda. O que, sem duvida, prejudica o planejamento do setor, ja apertado
pela situacdo pré-pandémica, com reflexos no equilibrio econémico-financeiro. Por ultimo,
mesmo que se atribua apenas grande parte desses efeitos a crise e as medidas de
distanciamento, a relevante frustracdo de receita esperada estimada em cerca de
RS 1.061.599.386,41, ja encontrava um sistema em dificuldades, e o equilibrio pode ter sido
afetado de maneira decisiva. As solugGes, que ja se faziam urgentes, agora podem se mostrar
ainda mais. Espera-se que elas vislumbrem e contemplem, de maneira integrada, o
financiamento do setor, a regularizacdo, a remodelagem do sistema e o planejamento
integrado com outros modais.
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O ACOLHIMENTO DE MIGRANTES HAITIANOS E SENEGALESES E A
GESTAO PUBLICA MUNICIPAL BRASILEIRA: uma andlise qualitativa do
caso de Novo Hamburgo (RS)

Roberto Rodolfo Georg Uebel*°

Resumo: Este estudo estd inserido na légica cada vez mais presente dos estudos migratorios
contemporaneos, que aproxima as escalas locais e internacionais para a interpretagdo das novas
migragdes transnacionais e internacionais. Nesse contexto, utilizando o recorte temporal da histdria
recente, este artigo tem como objetivo analisar o processo de acolhimento de dois grupos imigratérios —
haitianos e senegaleses — no nivel micro, isto é, na esfera publica municipal de Novo Hamburgo,
localizada no estado do Rio Grande do Sul, tendo como justificativa a inexisténcia de estudos de politicas
publicas e agendas municipais de acolhimento de imigrantes no Rio Grande do Sul e a necessidade de
embasamentos cientificos para a formulagcdo de uma efetiva politica municipal para imigrantes e
refugiados no municipio estudado. Os resultados encontrados apontam para uma adaptagdo lenta e
gradual do Poder Publico Municipal a nova Lei de Migragdo e a adog¢do de abordagens para com os
imigrantes do tipo cldssico do Estado policial, isto é, estranhamento-atencdo, em vez dos protocolos
recomendados pela literatura referencial de identificagdo-acolhimento.

Palavras-chave: Imigragdo. Haitianos. Senegaleses. Gestdo Publica Municipal. Novo Hamburgo.

HOSTING OF HAITIAN AND SENEGALESE MIGRANTS AND BRAZILIAN MUNICIPAL PUBLIC
MANAGEMENT: a qualitative analysis of the case of Novo Hamburgo (RS)

Abstract: This study is part of the growing present logic of contemporary migration studies, which
approaches local and international scales for the interpretation of new transnational and international
migrations. In this context, using the time frame of recent history, this article analyses the hosting
process of two immigrant groups — Haitians and Senegalese — at the micro level, that is, in the municipal
public sphere of Novo Hamburgo, located in the state of Rio Grande do Sul, justified by the lack of
studies on public policies and municipal agendas for the hosting of immigrants in Rio Grande do Sul and
the need for scientific bases for the formulation of an effective municipal policy for immigrants and
refugees in the studied city. The results point to a slow and gradual adaptation of the Municipal Public
Administration to the new Migration Law and the adoption of attitudes towards immigrants like the
classic type of police State, that is, strangeness-attention, instead of the protocols recommended by the
referential literature as the identification-welcoming process.

Keywords: Immigration. Haitians. Senegalese. Municipal Public Management. Novo Hamburgo.
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Introdugao

Desde o comeco dos anos 2000, os fluxos migratérios internacionais se diversificaram
em virtude de novas barreiras impostas pelos tradicionais paises receptores, como Estados
Unidos, na¢des da Unido Europeia, Reino Unido, Australia, Nova Zelandia e Canada.

Nesse contexto, o Brasil, que apresentava um crescimento econémico acima da
média internacional e incorporava em sua macroeconomia uma redugdo substancial na taxa de
desemprego e criagdo de novas oportunidades laborais, recebeu cerca de 2,1 milhdes de
imigrantes entre 2003 e 2017, consolidando-se como um dos principais destinos alternativos,
sobretudo para os grupos de latino-americanos, caribenhos e africanos.

Isso posto, dentre os principais novos fluxos imigratérios transnacionais no pais,
haitianos e senegaleses passaram a liderar o debate sobre a necessidade de uma nova Lei de
Migracdo, uma vez que o entdo Estatuto do Estrangeiro vigorava desde o periodo ditatorial
civil-militar (1980).

Assim, os haitianos, motivados por questdes humanitarias, como a guerra civil de
2004 e o terremoto de 2010, e os senegaleses, inseridos em uma ldgica transnacional de
migracdes para o Sul Global e impedidos pelas barreiras da Franca, Itdlia e Canadd — seus
principais paises de destino — escolheram o Brasil como uma alternativa para a construcdo de
seus sonhos econdémicos, pessoais e profissionais.

A partir desse cendrio, portanto, a presente pesquisa tem como objetivo analisar o
processo de acolhimento dos dois grupos em tela no nivel micro, isto é, na esfera publica
municipal de Novo Hamburgo, tendo como justificativas: a) a inexisténcia de estudos, dentro

do alcance do que se conhece acerca da literatura sobre o tema, sobre politicas publicas e

agendas municipais de acolhimento de imigrantes no Rio Grande do Sul; e b) a necessidade de

embasamentos cientificos para a formulagdo de uma efetiva politica municipal para imigrantes

e refugiados no municipio de Novo Hamburgo, onde reside e trabalha o autor.

O artigo esta dividido em cinco secBes além desta introdutéria, e utilizard os
referenciais tedricos da literatura canadense de Gestdo Publica Municipal para migrantes e
refugiados, a fim de identificar os pontos criticos do acolhimento de senegaleses e haitianos no
municipio estudado. A pesquisa utiliza também os instrumentos do tipo metodoldgico
analitico-descritivo, pesquisa documental, exploratéria e bibliografica, bem como a realizagao
de entrevistas informais institucionais para a observagao da problemdtica proposta.

Metodologia

A partir da leitura de Gil (2002) e Rua (2009), este estudo se apresenta como um tipo

de pesquisa qualitativa mista, uma vez que adotarda elementos da pesquisa documental,
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exploratdria, descritiva e bibliografica a fim de discutir o fenbmeno em tela — as politicas
publicas municipais para imigrantes e refugiados em Novo Hamburgo — e promover o debate
sob a ¢dtica da literatura de Gestado Publica Municipal.

Nesse sentido, trata-se de uma pesquisa documental pelo fato de que se recorrera as
fontes documentais, sobretudo normativas, da Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo, para
discorrer acerca do problema do presente estudo. Isso posto, documentos como leis, oficios,
programas governamentais, atas e cartilhas serdo consultados vis-a-vis a andlise dos resultados
nas proximas segoes.

Com relacdo a pesquisa exploratéria, é mister observar que o carater exploratério
deste estudo advém de dois eixos, quais sejam: a) identificacdo do problema — o fen6meno
migratério em Novo Hamburgo per se —; e b) pesquisa sobre a literatura que debate o tema,
incorrendo ai o tipo de pesquisa bibliografica.

Quanto a identificacdo do problema, selecionou-se o municipio de Novo Hamburgo
em virtude do seu destaque estadual e nacional pioneiro no acolhimento de imigrantes e
refugiados, bem como pelo fato de o municipio adotar uma combinacdo de tipos de
acolhimento de migrantes, tais como a integracdo, inclusdo, assimilacdo e agregacao, o que
caracteriza uma peculiaridade no cenario brasileiro, conforme a nossa hipédtese.

Ademais, a pesquisa bibliografica, j4 mencionada na secdo anterior, proporcionara o
entorno tedrico da discussdo do presente problema de pesquisa, além de permitir que
comparagOes nas searas de viabilizacdo e efetivacdo de politicas publicas municipais para
migrantes sejam possiveis, ou seja, identificar como outros municipios brasileiros — e também
canadenses, visto que a literatura referencial é originaria daquele pais — aplicam e positivam as
suas agendas de politicas publicas migratérias.

Por fim, considerando essas questGes, este estudo também se caracteriza como uma
pesquisa do tipo descritivo, haja vista que tera como pano de fundo a descricdo da
problematica identificada a partir da aplicacido de um questiondrio ndo-estruturado a
Secretaria de Direitos Humanos da Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo. O referido
questionario, que embasarad a discussdao das proximas se¢des, serd o documento referencial
principal para a presente pesquisa e andlise dos resultados, que serdo complementados pelos
referenciais advindos da pesquisa bibliografica, exploratéria e documental. Esse tipo de
metodologia ja foi implementado com efetividade por autores como Souza (2015) e Sampaio e
Baraldi (2019).

Referencial Teodrico

Os conceitos-chave para a pesquisa em tela sdo oriundos da literatura de migracdes e
da Gestdo Publica Municipal, especialmente aquela proveniente da academia canadense, visto
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que os principais referenciais se desenvolveram nos estudos municipais e provinciais daquele
pais.

Nesse diapasdo, apresentaremos a seguir uma breve discussdao sobre os conceitos de
imigracdo, buscando analisa-los em face de uma abordagem da academia canadense e
brasileira — bem como as aproximacdes dadas pelo ordenamento juridico de cada pais —, de
cunho comparativo e complementar. Tais conceitos, portanto, subsidiardo as discussdes das
proximas secdes e a analise dos resultados.

Utilizamos como base, devidamente citada, a revisdo tedrica de Uebel e Moura
(2016), com base na literatura canadense e brasileira, embora aplicada em esferas distintas,
federal e local, respectivamente.

Imigragao: conceitos

O conceito de imigracdao, embora pareca universal e atrelado as discussées
académicas do século XVI, possui diferentes nuances e interpretacdes se analisado em
distintas conjunturas. Isto €, em um pais tradicional receptor de imigrantes nas ultimas quatro
décadas, como no caso do Canadd, ou em um tradicional emissor de emigrantes no mesmo
periodo, mas que passa por um processo de transformagdo em pais receptor novamentell,
como no caso do Brasil, conforme escrevéramos previamente (UEBEL; MOURA, 2016).

Segundo Helly (2002) apud Uebel e Moura (2016): “a diversidade cultural da
sociedade canadense foi eleita sua maior figura simbdlica, buscando através da politica de
multiculturalismo promover a igualdade de direitos, respeito as liberdades fundamentais e
participacao politica de diversas culturas, além de favorecer a integragdo das comunidades
imigrantes em um sentido comum de cidadania, diferentemente do tradicional modelo
integracionista europeu. E é nessa conjuntura multicultural que o conceito de imigragdo assim
surge no Canada, segundo a terminologia oficial — e também normativa administrativa para os
demais 6rgaos federais e provinciais — sugerida pelo Conselho Canadense para os Refugiados”
(UEBEL; MOURA, 2016, p. 60).

Embora essa normativa seja ampla e ainda conceitue os termos ligados ao refugio e
asilo politico, o érgdo de estatistica e recenseamento canadense, Statistics Canada, define os
imigrantes como “pessoas que residem no Canada que nasceram fora do Canadad, excluindo os
trabalhadores temporarios estrangeiros, cidaddaos canadenses nascidos fora do Canadd e
aqueles com vistos de estudante ou de trabalho” (CANADA, 2010b, traducdo nossa); posto
isso, uma definicdo mais ampla.

11 E importante observar, de acordo com Uebel e Moura (2016), que o Brasil sempre foi um pais receptor de
imigrantes, tendo a sua base populacional constituida de elementos imigrantes de todas as partes do mundo,
sobretudo de europeus ocidentais, africanos, sul-americanos e leste-asiaticos. Entretanto, no periodo desde a
redemocratizagdo até o inicio dos anos 2000, o pais percebeu um saldo migratério peculiar, onde a emigragdo de
brasileiros para o exterior se destacou em face a imigragdo estrangeira para o Brasil.
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Por fim, o ordenamento juridico canadense, a exemplo do Common-Law britanico —
fortemente inspirado neste — expressa, por meio do seu Immigration and Refugee Protection
Act, em vigor desde 2002, as definicdes de imigrante, as condicdes para a sua autorizacao legal
e permanéncia em territério canadense, além de embasar as politicas publicas e a politica
imigratdria do pais, que sera discutida nas proximas se¢des, conforme apontamos em Uebel e
Moura (2016).

Analisando essa legislacdo, que difere da sua contraparte brasileira, conforme se vera
a seguir, tem-se que, no Canadd, o imigrante passa a ganhar esse status apenas apds o seu
ingresso no territério, antes disso, o Act aponta duas denominagGes: “1) estrangeiro, significa
uma pessoa que nao é um cidaddo canadense ou residente permanente, e inclui os apatridas;
e 2) residente permanente, significa uma pessoa que adquiriu o status de residente
permanente e ndo tenha posteriormente perdido esse status de acordo com a sec¢do 46 do
Act” (CANADA, 2001).

Ja o conceito de imigracdo mais incorporado pela academia brasileira, em especial na
Demografia e a Ciéncia Geografica, é aquele dado por Brunet, Ferras e Théry (2012) apud
Uebel e Moura (2016):

Movimento de individuos (imigrantes) contabilizados quando do ingresso
em um lugar, em um pais. Na realidade, o termo se aplica a estrangeiros que
permanecem por um longo tempo em um pais que ndo é seu —
eventualmente a demanda do préprio pais. No seu pais de origem eles sdo
considerados como emigrantes. A imigracdo teve um papel muito
importante no povoamento realizado pelos europeus nas terras
conquistadas d’além-mar, como na América, na Africa, na Australia,
sobretudo na virada do século XIX para o XX, quando coexistiam a
atratividade dos novos paises e a repulsa nos seus paises de origem (devido
a multiplas causas). Os tracos na literatura e no cinema sdo inumeros.
(BRUNET; FERRAS; THERY, 2012, p. 271, traducdo nossa).

Visando adaptar a contemporaneidade a legislacdo migratdria brasileira, inclusive
para as discussdes que faremos no ambito municipal mais adiante, Faria (2015) cita que as
sucessivas anistias implementadas pelo Governo Federal buscaram, em certa medida, atualizar
a realidade migratdria do pais aos desafios contemporaneos, que ndo encontravam resposta
no arcabouco juridico vigente para o tema. Também devido a defasagem do Estatuto do
Estrangeiro, substituido pela Lei de Migracdo de 2017 (Lei n2. 13.445, de 24 de maio de 2017),
matérias afetas ao tratamento dos migrantes no Brasil tém sido reguladas por sucessivas
resolugdes do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), tais como concessdo de vistos,

regularizacdo migratoria e acesso ao mercado de trabalho.

As resolugdes do CNIg tornaram-se a solugdo possivel para se atender a demanda
imposta pela presenca de estrangeiros no Brasil, em aspectos ndo contemplados pela nova lei,
servindo também como aporte para a formulacdo de politicas publicas voltadas aos
imigrantes, como se vera nas proximas secoes.
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Ademais, a definicdo mais utilizada para “estrangeiro” é aquela dada pelos glossarios
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e que remontam ao ano de 1940, a
saber:

A classificagdo mais geral de nacionalidade adotada pelos censos é:
brasileiros natos (pessoas que nasceram no Brasil ou em pais estrangeiro e
foram registradas como brasileiras, segundo as leis do Brasil); naturalizados
brasileiros (pessoas estrangeiras que obtiveram a nacionalidade brasileira
por meio de titulo de naturalizacdo ou valendo-se de disposicdo da
legislagdo brasileira); estrangeiros (pessoas nascidas em pais estrangeiro ou
nascidas no Brasil e registradas em representagdes estrangeiras, que nao
se naturalizaram brasileiras) (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 1940, p. 39, grifo nosso).

No que se refere a Lei de Migracdo, ela estabelece critérios semelhantes aqueles

trazidos pela literatura canadense na definicdo de migrante e termos correlatos, conforme
segue:

Para os fins desta Lei, considera-se:
| - (VETADO);

Il - imigrante: pessoa nacional de outro pais ou apdtrida que trabalha ou
reside e se estabelece tempordria ou definitivamente no Brasil;

Ill - emigrante: brasileiro que se estabelece tempordria ou definitivamente
no exterior;

IV - residente fronteirigo: pessoa nacional de pais limitrofe ou apatrida que
conserva a sua residéncia habitual em municipio fronteirico de pais vizinho;

V - visitante: pessoa nacional de outro pais ou apatrida que vem ao Brasil
para estadas de curta duragdo, sem pretensao de se estabelecer temporaria
ou definitivamente no territdrio nacional;

VI - apatrida: pessoa que ndo seja considerada como nacional por nenhum
Estado, segundo a sua legisla¢do, nos termos da Convencdo sobre o Estatuto
dos Apatridas, de 1954, promulgada pelo Decreto n? 4.246, de 22 de maio
de 2002, ou assim reconhecida pelo Estado brasileiro.

§ 20 (VETADO).

Art. 20 Esta Lei ndo prejudica a aplicagdo de normas internas e
internacionais especificas sobre refugiados, asilados, agentes e pessoal
diplomatico ou consular, funciondrios de organizacdo internacional e seus
familiares (BRASIL, 2017).

Definidos os termos relacionados a imigragdo, como imigrante e estrangeiro, a luz da
interpretacdo normativa canadense e brasileira, discutiremos na préxima se¢ao a metodologia
utilizada neste estudo analitico sobre a agenda municipal de politicas publicas para imigrantes
em Novo Hamburgo, Rio Grande do Sul.
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Pesquisa Realizada

Partindo-se da delimitacdo do grupo focal e da problematica a ser discutida pela
6tica da Gestdo Publica Municipal, identificamos, no municipio de Novo Hamburgo, estado do
Rio Grande do Sul, uma comunidade de cerca de 700 imigrantes, de acordo com os dados
fornecidos pela Policia Federal e pela prdpria Prefeitura Municipal, por meio da Lei de Acesso a

Informacao.

Desse grupo de imigrantes, procuramos identificar quais eram as principais
nacionalidades e paises de origem, bem como os anos em que foram admitidos no Brasil como
imigrantes e/ou refugiados. A partir da compilagdo dessas informag8es, em que a pesquisa
exploratdria e documental serviu de aporte, encontramos a seguinte distribuicdo — Quadro 1 —

que sera analisada na se¢do posterior.

Quadro 1 — Principais grupos de imigrantes em Novo Hamburgo/RS

Pais de origem Principal ano de admissao Populagdo total (%) do
universo de 700 imigrantes

Haiti 2012 40%
Senegal 2014 35%
Cuba 2013 10%
Bolivia 2010 8%
Colémbia 1997 5%
Palestina 1995 2%

Fonte: Dados compilados pelo autor a partir de informagGes da Policia Federal e Prefeitura Municipal de Novo
Hamburgo.

Isso posto, a fim de identificarmos a presenca de haitianos e senegaleses na
comunidade novo-hamburguense, isto é, sua agregacao e interagdao com os servigos publicos e
atividades privadas do municipio, aplicamos um questionario informal ndo-estruturado a
Subsecretaria de Direitos Humanos do municipio, que, a época (primeiro semestre de 2019),
estava sob responsabilidade da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social.

O questiondrio informal ndo-estruturado, como foi aplicado a instituicdo e ndo a
grupo de pessoas, compreendia as seguintes perguntas (Quadro 2):
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Quadro 2 — Questionario informal ndo-estruturado aplicado a Subsecretaria Municipal de
Direitos Humanos de Novo Hamburgo/RS

1. Quais sdo as politicas publicas municipais implementadas em Novo Hamburgo para
imigrantes e refugiados?

2. Qual é a populacdo estimada de imigrantes e refugiados em Novo Hamburgo?

3. Quais sdao os principais grupos de imigrantes e refugiados em Novo Hamburgo
(nacionalidades ou paises de origem)?

4. Existem associa¢Oes, entidades, coletivos, grupos de migrantes em Novo Hamburgo? Se
sim, qual é a relagdo deles com a Prefeitura?

5. Como se da a relagdo desta Prefeitura com os governos estadual e federal para a atengao
dos migrantes? Ha algum tipo de recurso estadual e federal disponibilizado e utilizado pelo
municipio para este fim?

6. Quais sdo os principais desafios para esta Secretaria e para esta Prefeitura no que se
refere:

a) definicdo e execucgdo de politicas publicas municipais para imigrantes e refugiados?

b) insercdo, inclusdo, integracdo dos imigrantes e refugiados na sociedade civil, mercado de
trabalho e servigos publicos de Novo Hamburgo (escolas publicas, salde, habitacdo e
moradia popular, assisténcia social)?

c) orcamento para as politicas publicas municipais para imigrantes e refugiados?

7. Vocés possuem algum tipo de material ou cartilha para imigrantes e refugiados?

Fonte: Elaborado pelo autor.

As respostas foram enviadas por e-mail apds trés tentativas de contato com a
Administracdo Publica Municipal e foram complementadas por dois contatos telefénicos
durante os meses de abril e maio de 2019, demonstrando ai também a dificuldade ainda
existente na obtencdo de dados e informagdes publicas municipais sobre a questdo migratoria.

Ademais, conforme supramencionado, as respostas a esse questionario serdo
analisadas na proxima secdo, uma vez que estruturam a nossa discussdo acerca do
acolhimento dos migrantes haitianos e senegaleses — grupos mais recentes e de maior
expressdo em Novo Hamburgo — nas ultimas duas administracbes e que, apesar de serem
partidos opostos, Partido dos Trabalhadores e Partido da Social Democracia Brasileira,
apresentaram agendas e politicas semelhantes.

Nesse contexto, com o propdsito de atender ao objetivo central desta pesquisa, que
é identificar e compreender as agendas de acolhimento, inser¢do, inclusdo e integracdao de
imigrantes e refugiados haitianos e senegaleses no Municipio de Novo Hamburgo/RS, também
realizamos uma pesquisa de cunho documental-exploratdrio com outras entidades municipais,
como Guarda Municipal, Fundac¢do Publica de Saude de Novo Hamburgo, Secretaria Municipal
de Educacdo e Companhia Municipal de Urbanismo, a fim de identificar as demais agbes
possiveis para com imigrantes no municipio.
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Também atuamos na aplicacdo de entrevistas informais com a Associacdo dos
Senegaleses de Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo e a Associacdo de Haitianos do Rio Grande do
Sul, que atuam diretamente com os dois grupos focais na regido do Vale do Sinos, onde se
localiza 0 nosso municipio em analise. Entretanto, ha que se ressaltar algo ja levantado por
autores como Sassen (2007) e Rocha-Trindade (1995) e também por Ley e Hiebert (2001) no
Canada, nosso pais de referéncia, no que se refere a dificuldade de contato com grupos
migratérios originarios de paises ndo-tradicionais de emissores, como o caso do Haiti e Senegal
para com o Brasil.

Segundo esses autores, o contato com imigrantes para a obtencdo de dados
qualitativos deve se dar por meio de uma aproximacgdo inicial de cardter informal, como no
caso em tela, através das redes sociais. E, apds estabelecido o contato, inclusive com
interlocutores da sociedade civil, como mesquitas, igrejas pentecostais, Pastoral do Migrante e
organizagdes nao-governamentais, é possivel a formalizagdo de questdes mais diretas acerca
do seu estabelecimento migratério no municipio.

E importante considerar essas questdes, haja vista dois topicos: a) o carater de
impessoalidade da presente pesquisa, que ndo trata diretamente com narrativas individuais ou
coleta de dados pessoais, portanto, ndo é um experimento com seres humanos; b) a protecédo
a informacdo e a condicdo legal dos migrantes, muitos em situacdo irregular ou em vias de
regularizacdo pelo Estado brasileiro. Nesse sentido, a pesquisa ndo identificard eventuais
fontes orais oriundas de migrantes.

O destaque desses desafios na obtencdo e tratamento de dados sobre agendas e
politicas migratdrias no ambito da Gestdao Publica Municipal brasileira se faz no sentido de
apontar que, ao contrario das demais politicas publicas municipais, que demandam a
transparéncia universal e acessivel a todos os municipes, programas especificos para
comunidades migrantes invocam um tipo especifico de protecdo e amparo legal,
condicionados mais as convencdes e acordos internacionais, como Genebra (1951), Cartagena
(1984) e o Pacto Global de Migracdo (2018), do que as leis de transparéncia e acesso a
informacao da esfera federal brasileira.

Esse tratamento especifico aponta, portanto, como o regime juridico internacional se
faz cada vez mais presente na aplicabilidade de politicas publicas na esfera municipal,
denotando, por conseguinte, relagdes cada vez mais locais-internacionais, que acabam por
invocar também uma internacionalizagdo da dtica municipal e vice-versa. Desse modo, na
proxima secao, procederemos a analise dos resultados e veremos como cada grupo migrante
representa, conforme as palavras de Demartini (2018), um Estado dentro de outro, ou seja, o
processo de acolhimento de haitianos e senegaleses em Novo Hamburgo significa também
agregar particularidades do proéprio Haiti e Senegal, respectivamente, reforcando a
internacionalizagdo do municipio.
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Andlise dos Resultados

Conforme mencionado na segdo anterior, nos debrugaremos nas sete perguntas
aplicadas aos gestores publicos municipais de Novo Hamburgo a fim de compreender o
panorama municipal de politicas publicas de acolhimento para migrantes e refugiados,
especialmente os dois grupos analisados, haitianos e senegaleses.

Com relagdo as politicas publicas municipais implementadas em Novo Hamburgo
para imigrantes e refugiados, hd uma percepcdo por parte da Administracao Publica municipal
de que nenhuma agenda de atuacdo pode estar fora do espectro da Lei de Migra¢do (BRASIL,
2017), o que ndo permite, segundo os gestores entrevistados, uma “inova¢dao de atuacdes”,
isto &, criar novas formas de abordagem e acolhimento junto aos migrantes.

Essa questdo esta atrelada, conforme os interlocutores oficiais, ao amplo e constante
processo fiscalizatério por parte de entidades como o Ministério Publico Federal, a Advocacia-
Geral da Unido, a Procuradoria-Geral da Republica e a prépria Policia Federal, o que demonstra
uma federalizacdo inclusive das agendas e administragdes municipais, ao contrario do que
preconiza a literatura de referéncia.

Esse cendrio também aponta para uma efetivacdo do estado policial em face do
controle migratdrio local, ou seja, o primeiro contato da Prefeitura Municipal de Novo
Hamburgo com esses grupos migratdrios se deu a partir das abordagens de guardas municipais
(Figura 1), que, a época, foram amplamente midiatizadas, ndo raro, com toénicas de
sensacionalismo. Conforme Rocha-Trindade (1995), esse tipo de abordagem é o mais
inadequado, uma vez que transmite a mensagem de que imigrantes sdo considerados
elementos estranhos e, portanto, passiveis de portarem consigo o ilicito, tipico de paises anti-

imigracdo, o que até entdo o Brasil ndo se configurava.
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Figura 1 — Guardas municipais de Novo Hamburgo fiscalizando as mercadorias de imigrantes

haitianos e senegaleses

Fonte: Jornal NH (2014).

Nesse contexto, com uma securitizacdo da questdo migratéria no municipio de Novo
Hamburgo, o comeco da agenda de politicas publicas se deu de forma tensionada e
inadequada as préprias diretrizes humanitarias previstas no tratamento da nova Lei de
Migracdo. Entretanto, apds discussdes — Figura 2 — na Camara Municipal (Situacdo de
imigrantes em Novo Hamburgo..., 2017), audiéncias publicas e novas abordagens por parte do
Executivo municipal, foi possivel identificar um padrdo de construcdo de novas praticas, muitas
sustentadas nas experiéncias de outros municipios sul-rio-grandenses, como Passo Fundo,
Caxias do Sul e Torres.
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Figura 2 — Manifestacdo de imigrantes senegaleses e haitianos na Camara Municipal de Novo
Hamburgo em 11/07/2017
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Fonte: Jornal NH (2017).

Como resultado dessa articulagdo, que também envolveu associagées empresariais e
comerciais, academia, organizacGes ndo-governamentais e a presenga dos drgdos federais
fiscalizatérios supramencionados, deu-se o surgimento de duas associacGes locais de
migrantes, a Associa¢do dos Senegaleses de S3o Leopoldo e Novo Hamburgo e a Associagao de
Haitianos do Rio Grande do Sul, que se apresentam como canal de didlogo e interposicdo de
demandas entre os migrantes e o Poder Publico, algo até entdo inédito no municipio, mas ja
com praticas positivas em outros municipios, sobretudo aqueles localizados no estado de Sao
Paulo.

Isso posto, conforme verificado nas entrevistas e na analise qualitativa, percebeu-se
que a relagdo com a Prefeitura se deu em trés estagios distintos: 1) estranhamento e
resisténcia; 2) aproximacgdo gradual; 3) focalizacdo de demandas e consolidagdo como grupo
representativo sustentado na Lei de Migracdo. Esses trés estagios parecem seguir, segundo as
nossas inferéncias prévias, os estagios de formula¢do de politicas publicas apontados por Rua
(2009).

Em que pese a relacdo construida entre as associa¢cdes de migrantes e a Prefeitura
Municipal, verificou-se que existia uma auséncia de atuac¢do por parte do Governo Estadual,

60

Estudos de.

1l Planejamento



Revista Estudos de Planejamento — Edi¢do n. 16, Dez. 2020.

que sequer contava com uma politica estadual para migrantes e refugiados durante o periodo
analisado neste estudo, uma vez que trés governos de partidos distintos comandaram o
Palacio Piratini ao longo dos ultimos oito anos, todos com agendas distintas quanto a dtica
migratéria.

A gestdo de Tarso Genro (PT), ex-ministro da Justica, chegou a prospectar uma
politica estadual no final do seu mandato, enquanto o governo de José Ivo Sartori (MDB)
extinguiu instituicdes estaduais ligadas aos Direitos Humanos e a protegao social; ja o governo
atual de Eduardo Leite (PSDB) aparenta retomar a Secretaria Estadual de Rela¢cGes Federativas
e Internacionais, criada na administracao petista, a fim de tratar temas externos e correlatos,
como as migrag¢oes internacionais no Rio Grande do Sul.

Se inexiste uma relacdo com o Governo Estadual, de acordo com a Prefeitura de
Novo Hamburgo, também os recursos estaduais sdo restritos aos programas universais de
saude e educacdo, que, ao cabo, terdo como seus usudrios os préprios imigrantes e refugiados
no municipio. Quanto a relacdo com o Governo Federal, os gestores entrevistados apontaram
gue houve uma sensibilizacdo por parte da administracdo Rousseff e Temer no sentido de
disponibilizar recursos especificos para politicas migratérias locais, entretanto, com a
contrapartida de que os municipios deveriam acolher novos fluxos (especialmente de
venezuelanos), mas com o mesmo aporte or¢amentario e de infraestrutura.

Dentre os desafios identificados tanto pela subsecretaria como pela propria
Prefeitura, os elencamos em trés tépicos estruturados a seguir:

a) definicdo e execucdo de politicas publicas municipais para imigrantes e refugiados:
o desafio inicial se deu com a identificacdo dos grupos imigrantes, que so foi possivel, segundo
os entrevistados, com a atuacdo do Estado policial por meio da Guarda Municipal e suas
abordagens periddicas e encaminhamento as secretarias responsaveis, como registra a Figura
3. Nesse sentido, ndo se verificou uma efetiva politica publica municipal normativa e exclusiva
para imigrantes e refugiados, mas sim uma agenda de intencdes, muito fomentada pelas
discussdes da Camara Municipal e associacbes empresariais e comerciais do municipio.
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Figura 3 — Imigrantes haitianos e senegaleses encaminhados para o atendimento na Secretaria

Municipal de Desenvolvimento Social de Novo Hamburgo

Fonte: Uebel (2016).

b) insercdo, inclusdo, integracdo dos imigrantes e refugiados na sociedade civil,
mercado de trabalho e servigos publicos de Novo Hamburgo (escolas publicas, saude,
habitacdo e moradia popular, assisténcia social): ndo foi possivel identificar um efetivo
processo de inser¢ao, inclusao ou integracdo dos senegaleses e haitianos na comunidade de
Novo Hamburgo, mas sim um processo gradual de aceitacdo — por parte da sociedade — e
agregacao — por parte dos empregadores e dos préprios imigrantes — o que possibilitou o
acesso destes a cursos de lingua portuguesa, postos de saude, obtencdo de moradias
populares ou aluguel social e encaminhamento ao mercado de trabalho por meio da Agéncia
Municipal de Empregos (AME).

c) orcamento para as politicas publicas municipais para imigrantes e refugiados: em
virtude da crise econdmica e fiscal que atingiu o Brasil e especialmente o estado do Rio Grande
do Sul, o orgamento municipal de Novo Hamburgo nos ultimos anos ndo permitiu a criagdo de
uma dotacdo orcamentaria exclusiva para esse tépico. Nesse contexto, é valido mencionar que
o orcamento da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social em 2019, de acordo com a Lei
Orcamentaria Anual, era de RS 31.778.214,00, correspondendo a 2,25% do or¢camento total da
Prefeitura Municipal, de RS 1.409.175.663,00 (NOVO HAMBURGO, 2018).

Com um orcamento reduzido e uma agenda ainda incipiente, pautada mais na
condicdo de estranhamento dos novos fluxos migratdrios, ndo-europeus e ndao-brancos como
eram aqueles que deram origem a prépria comunidade novo-hamburguense no final do Século
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XIX, veremos na proxima secdo, dedicada as consideragdes finais, quais as estruturas, desafios
e possiveis politicas macro que poderdo ser adotadas pela Prefeitura Municipal no sentido de
cumprir com a plena insercdo dos imigrantes haitianos e senegaleses no municipio, bem como
obedecer aos preceitos da nova Lei de Migragdo e da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000).

Consideragoes Finais

Este artigo buscou tecer as primeiras aproximag¢bes para o entendimento das
politicas publicas e agendas municipais de atenc¢do e acolhimento de imigrantes e refugiados
na esfera local brasileira, que apresenta peculiaridades e potencialidades de integracdo
interinstitucional e multinivel. Ao contrario das imigracGes histdricas de europeus e asiaticos
para o Brasil no final do Século XIX, as novas migracdes se caracterizam pelo elemento da
transnacionalidade e da existéncia do Poder Publico Municipal como o garantidor do acesso
aos direitos de imigrantes e refugiados.

Nesse contexto, escolhemos o municipio de Novo Hamburgo, localizado no Vale do
Sinos, Regido Metropolitana de Porto Alegre, construido por imigrantes alemaes, prussianos e
italianos desde 1824, para analisar o seu processo de acolhimento e agregacdo dos novos
fluxos imigratdrios do Século XXI, especialmente o de haitianos e senegaleses, os maiores
grupos, haja vista as dindmicas da Gestdao Publica Municipal e da globaliza¢do internacional-
local.

Utilizando os referenciais tedricos da Administracdo Publica canadense, que é a
matriz da literatura sobre o tema migratdrio na esfera local, identificamos os processos,
agendas e integracdes realizados pela Prefeitura Municipal de Novo Hamburgo com a
comunidade dos imigrantes dos dois grupos estudados.

A partir desse recorte espacial e temporal — entre novembro de 2018 e maio de 2019
— identificamos um perfil de construcao gradual da agenda municipal novo-hamburguense de
atencdo aos imigrantes haitianos e senegaleses, posteriormente estendida aos demais grupos,
como venezuelanos e cubanos. Ao contrdrio do que preconiza a literatura referencial
canadense, o Poder Executivo Municipal optou por uma abordagem do tipo “estranhamento-
atenc¢do” em vez do protocolo de “identificacdo-acolhimento”.

Esse cenario explica-se por dois fatores: a) a implantacdo e vigéncia recente da nova
Lei de Migrac¢do, que modificou todo o tratamento da questdo migratéria na esfera publica
brasileira; e b) a hiperdinamizacdao dos fluxos migratdrios para Novo Hamburgo e demais
municipios do Rio Grande do Sul, que se deu de forma muito rapida e sem a elaboracdo de
estudos prévios por parte dos gestores publicos municipais.

Nesse diapasdo, inferimos a participacdo relevante de trés atores da comunidade

novo-hamburguense no sentido de estruturar a criagdo de uma agenda municipal de atencao
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aos imigrantes, a saber: Camara Municipal de Vereadores, associacbes empresariais e
comerciais de Novo Hamburgo e associa¢cdes de imigrantes senegaleses e haitianos, estas
ultimas se apresentaram como um coletivo de migrantes que os representava oficialmente
ante a sociedade civil.

Ndo é possivel mencionar, entretanto, a existéncia de uma efetiva politica publica
municipal para imigrantes e refugiados em Novo Hamburgo, mas sim uma grande agenda
multinivel e multitematica que podera ser transformada futuramente em uma politica publica,
como o caso de S3o Paulo, por exemplo, que é referéncia nacional. Os desafios orgamentarios,
que discutimos na se¢do de Analise dos Resultados, se apresentam como o principal obstaculo
na positivacdo dessa politica.

Ademais, quanto as limitacdes da pesquisa, cabe mencionar o seu carater qualitativo,
porém respaldado por dados quantitativos fornecidos pela Policia Federal e pela prépria
Prefeitura Municipal, que, por meio da Lei de Acesso a Informacao, disponibilizaram as bases
de dados que serviram de esteio para a presente pesquisa. Ndo obstante, como é préprio dos
estudos migratérios no Brasil, a inexisténcia de um banco de dados estatisticos migratorios
unificado ainda é o principal entrave a ampliagdo de pesquisas do tipo como esta em tela, que
se propde a analisar o nivel municipal com repercussdes da escala internacional.

Em sintese, é possivel afirmar que Novo Hamburgo avanca na discussdo publica e
civil sobre o papel das migracées e do acolhimento e atengdo de migrantes, ndo raro por meio
do Estado policial, conforme discutimos, e se insere em uma ldgica internacional de
aproximacdo das cidades e do Poder Publico Municipal como os efetivos integradores dos
imigrantes transnacionais na comunidade local, nas estruturas regionais e no elemento
nacional do pais de destino.

Isso posto, a presente pesquisa se consolida como mais uma etapa nos estudos
migratérios da Gestdo Publica de nivel municipal e permitird que trabalhos futuros ampliem a
discussdo com novos dados, politicas, agendas e, sobretudo, um conhecimento maior acerca
da efetividade da nova Lei de Migracdo na esfera local e nas prdprias Administracoes
Municipais.
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