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RESUMO

A presente tese propde-se ao estudo da implementagao do Programa Gaucho
de Microcrédito (PGM) a partir dos elementos de agao publica articulados pelo Banco
do Povo, da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, RS. A pesquisa é orientada
pela seguinte problematica: Quais foram os elementos de agéo publica articulados
pelo Banco do Povo da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, seus atributos e
efeitos? A fim de elucidar respostas ao problema estabelecido, do percurso as
estratégias investigativas, assinala-se que a pesquisa € qualitativa, empregando-se
as técnicas de observagao participante, de entrevista e de pesquisa documental.
Materializa-se o percurso investigativo a partir do marco teérico, seguido da analise
tematica dos documentos selecionados/corpus de pesquisa (atas de reunides,
clipping de noticias, leis, decretos, fotografias, termos de cooperacéo, relatérios de
prestacao de contas do periodo em estudo, relatérios PGM/Banrisul e Banco do
Povo). Na sequéncia, aprofunda-se por meio da analise das entrevistas
semiestruturadas, realizadas via telefone com vinte e dois atores representantes do
Executivo Municipal, servidores do Banco do Povo, servidores das demais Secretarias
da Prefeitura de Santa Cruz do Sul, servidores de Prefeituras da regiao, funcionarios
de outras organizagdes financeiras que operam em parceria com o Banco do Povo,
representantes das organizagdes que constituem a rede do Banco do Povo. A técnica
de analise de conteudo do corpus gerado pelos textos e tabelas-sintese, além das
entrevistas transcritas, é analise tematica ou categorial, de abordagem dedutiva.
Parte-se das categorias pré-estabelecidas fundamentadasem Lascoumes e Le Galés:
atores, organizagdes, representagdes, processos e resultados, para descobrir os
nucleos de sentido que compdem a comunicagao, cuja frequéncia de aparigéo
significa alguma coisa para o objetivo da pesquisa, englobando pré-analise,
exploragdo do material e tratamento dos dados obtidos. A incursao investigativa
perpassa a analise dos instrumentos da ac¢ao publica utilizados pelo banco do povo,
e culmina com o reconhecimento do empreendedor da causa (no caso o coordenador
do Banco do Povo) como elemento essencial ao sucesso da agdo publica.
Preliminarmente, a observagao indicou comportamentos discricionarios nao previstos
em lei, a personificacdo da politica e a relevancia da atuagao dos atores, em rede,
para os resultados obtidos, corroborando a teoria estudada. Quanto aos instrumentos

da acao publica utilizados, ficou evidente a existéncia de uma estratégia singularna



abordagem dos empreendedores, uma forma de gestao horizontalizada e processos
de governancga multiatorial da ag&o publica, a existéncia de estruturas normativas e
mecanismos de regulacdo socioecondmica, além da assisténcia financeira e
gerencial, entre outros. No tocante as representagdes, destaca-se uma concepgao de
gestdo sustentada pela participacdo intensa da sociedade civil organizada nas
diversas etapas da ac¢ao publica. Assim, neste percurso investigativo constatou-se a
heterogeneidade dos atores atuando em interdependéncia mutua e circular,
rompendo com visdes lineares e verticais dos processos de governo, o que corroborou
a compreensdo de que os componentes desse sistema politico ndao podem ser
analisados isoladamente. Consequentemente depreende-se que as diferencas nos
resultados das acgdes refletem as diferencgas de orquestracdo dos processos na agao

publica.

Palavras-chave: Sociologia da Agéo Publica. Politicas Publicas. Burocratas de Nivel

de Rua. Programa Gaucho de Microcrédito. Banco do Povo de Santa Cruz do Sul.



ABSTRACT

This Thesis proposes to study the implementation of the Gaucho Microcredit
Program (PGM) from the elements of public action articulated by the People's Bank of
the Municipality of Santa Cruzdo Sul. The research is guided by the following problem:
What were the elements of public action articulated by the People's Bank of the Santa
Cruz do Sul City Hall, their attributes and effects? In order to elucidate responses to
the established problem, from the path to the investigative strategies, it is pointed out
that the research is qualitative, using the techniques of participant observation,
interview and documentary research. The investigative path materializes from the
theoretical framework, followed by the thematic analysis of the selected documents/
research corpus (minutes of meetings; news clipping; laws, decrees; photographs;
terms of cooperation; accountability reports for the period in question) study; PGM /
Banrisul and Banco do Povo reports). Subsequently, it deepens through the analysis
of semi-structured interviews, conducted by telephone with 22 (twenty two) actors
representingthe Municipal Executive, Servants of Banco do Povo, Servers of the other
Secretariats of the Municipality of Santa Cruz do Sul, Servers of City Halls of region,
Employees of other financial organizations operating in partnership with Banco do
Povo, Representatives of the organizations that make up the Banco do Povo network.
The technique of analyzing the content of the corpus generated by the texts and
summary tables, in addition to the transcribed interviews, is thematic or categorical
analysis, with a deductive approach. | start from the pre-established categories based
on Lascoumes and Le Galés: actors, organizations, representations, processes and
results, with a view to discovering the nuclei of meaning that make up communication,
whose frequency of appearance means something to my research obijective,
encompassing pre-analysis, material exploration and treatment of the data obtained.
My investigative incursion goesthrough the analysis of the instruments of public action
used by the people's bank and culminates in the recognition of the entrepreneur of the
cause (in this case the coordinator of Banco do Povo) as an essential elementfor the
success of public action. Preliminarily, the observation indicated discretionary
behaviors not provided for by law, the personification of the policy and the relevance
of the actors' performance, in a network, for the results obtained, corroborating the
studied theory. As for the public action instruments used, it was evidentthe existence

of a unique strategy in the approach of entrepreneurs, a form of horizontal



management and multi-stakeholder governance processes of public action, the
existence of normative structures and mechanisms of socioeconomic regulation, in
addition to financial assistance and managerial among others. With regard to
representations, | highlight a conception of management sustained by the intense
participation of organized civil society in the various stages of public action. Thus, in
this investigative path | found the heterogeneity of the actors acting in mutual and
circular interdependence, breaking with linear and vertical views of the government
processes, which corroborated my understanding thatthe components of this political
system cannot be analyzed in isolation. Consequently, | understand that the
differences in the results of the actions reflect the differences in the orchestration of

the processes in public action.

Keywords: Sociology of Public Action.Public Policy. Street-level bureaucrats. Gaucho

Microcredit Program. People's Bank of Santa Cruz do Sul.
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1 INTRODUGAO

A concepgéao do presente estudo deu-se ante a minha trajetoria profissional
como agente de politicas publicas desde o ano de 1989, entrelagada com meu
percurso académico e inquietagdes acerca da (re)configuragdo do Estado em rede’
como condicdo de éxito de transformacdo de politicas de desenvolvimento
socioeconémico em acgao publica. Fundamentada nas teorias de Lascoumes e Le
Galés (2012a, 2012c) a analise proposta, sob a 6ptica dos burocratas de rua, orienta-
se pela seguinte questao-problema: Quais foram os elementos de agédo publica
articulados pelo Banco do Povo da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, seus
atributos e efeitos? Para responder ao questionamento, parto do entendimento das
categorias de analise: atores, organizagdes, representacgdes, processos e resultados;
e de uma historicizagado do microcrédito em ambito global, nacional e regional.

O objetivo geral consiste em descrever e analisar a implementagcao do
Programa Gaucho de Microcrédito (PGM) a partir dos elementos de agao publica
articulados pelo Banco do Povo da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, que
utilizo como registro empirico para discutir elementos como atores envolvidos,
instituicdes?, processos e resultados. Para materializar tal propdsito, oriento-me pelos
seguintes objetivos especificos:

a) apresentar uma cronologia do Programa de Microcrédito em nivel nacional,

estadual e municipal (Santa Cruz do Sul), identificando suas diretrizes nos

dispositivos legais que os nortearam;

' Provocada pelo meu primeiro contato com reflexdo de Castells sobre a estrutura do Estado a partir
da ideia ou definicao de rede, daquilo que nao tem centro, e, sim, nds de diversas proporgdes, todos
eles importantes para que a rede exista, independentemente das relagdes internodais assimétricas.
Essa reflexdo, encontrada no texto “Para o Estado-Rede: Globalizacdo Econdmica e Instituicdes
Politicas na Era da Informagao” (1999, p. 164), ganha ainda maior dimenséo quando o autor redefine
o Estado-nacdo para Estado-rede e o caracteriza pelo compartiihamento da autoridade, da sua
capacidade institucional de impor uma decisdo. E escreve que “o Estado-nacdo se articula
cotidianamente na tomada de decisbes com instituigdes supranacionais de distintos tipos e em
distintos ambitos [...] mas, como sublinhei, também funcionam em rede, nesta mesma rede,
instituicdes regionais e locais. E, inclusive, cada vez mais, dela participam organizagcdes nao-
governamentais, que se conectam nessa rede institucional, feita tanto de negociagdo como de
deciséo, de compromisso como de autoridade, de informag&o como de estratégia”.

2 De acordo com Lascoumes e Le Galés (2012a, p. 27) a palavra “instituicdo” é de grande relevancia
para a Sociologia da Agdo Publica, e utilizam-na para definir o “conjunto de normas, procedimentos,
sequéncia de agdes padronizadas, coordenados entre si, para viabilizar a agdo coletiva”. E dessa
forma, ela foi utilizada nesta tese. Exceto nas citagbes diretas e quando ela figura compondo nomes

proprios.
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b) analisar o escopo operacional proposto pelo Programa Gaucho de
Microcrédito na experiéncia de Santa Cruz do Sul;

c) descrever os elementos de agao publica aplicados sob a éptica dos street-

level bureaucrats (agentes de desenvolvimento e de crédito).

O presente estudo justifica-se social e cientificamente diante do atual estagio
do capitalismo, gerador de altos indices de desigualdade (OXFAM, 2017), das suas
contradi¢des e tentativas de imposigcao de interesses e de reducionismo mercantil. A
presente fase do capitalismo, por meio de seus agentes econémicos de mercado, faz
oposigao ao modelo de Estado democratico, no qual a politica publica € voltada para
promover a cidadania, e esta é “entendidacomo a relacéo entre Estado e a sociedade
civil mediada pelos direitos”. (SCHIOCHET, 2009, p. 268).

Quanto aos aspectos metodolégicos, o estudo caracteriza-se por uma
abordagem qualitativa, descritiva-interpretativa. Qualitativa, porque trabalhei com
interpretacbes da realidade social, para que pudesse descobrir e entender a
complexidade e a interagdo entre elementos relacionados ao objeto de estudo,
centrados na analise dos desmembramentos do PGM, por meio de pesquisa
bibliografico-documental e de entrevistas com burocratas de rua atuantes na agao
publica executada no Banco do Povo, da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul.
Descritiva, por expor suas caracteristicas, identificar, descrever e analisar a referida
experiéncia, sua concepgao e implementacao. Interpretativa, por inferir sobre a
experiéncia empirica estudada a partir da interacdo pesquisador-pesquisados e as
correlagdes com o marco legal vigente.

Como técnicade coleta de dados, informacdes e evidéncias, classifica-se como
observacgéao participante, em que, como investigador, encontro-me alocado na gestao
estadual da politica em estudo, integrado ao grupo pesquisado, modificando o
contexto e sendo modificado permanentemente (hermenéutica). Operacionalizada por
carta de aceite e termo de livre consentimento dos agentes envolvidos, precedidos da
apresentacgao dos objetivos, lente tedrica, técnicas de coleta e de analise de dados.

Assim, para responder ao problema de pesquisa, estruturei essa tese em cinco
capitulos, que seguem a introducéao. No primeiro, intitulado O Percurso Investigativo,
sintetizei a trajetéria a partir da delimitagdo da estratégia investigativa e seus
procedimentos metodoldgicos. No segundo capitulo, Sociologia da Acao Publica,
investi em uma reflexao tedrica sobre os conceitos e pressupostos que norteiam a
tese.
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O terceiro capitulo, sobre Microcrédito, sintetiza o histérico, as concepgdes e
praticas de microcrédito na esfera global, nacional e estadual, com vistas a
contextualizar a cronologia da politica brasileira por intermédio da analise dos
documentos legais. Iniciei diferenciando o crédito tradicional do microcrédito e
enfatizando sua natureza singular a partir de suas caracteristicas essenciais. Propus,
ainda, uma periodizagao do microcrédito brasileiro com base nos autores estudados,
buscando edificar os elementos que lastrearam a comparagao do escopo operacional
proposto pelo PGM com a experiénciado Bancodo Povo da Prefeitura, de Santa Cruz
do Sul.

O quarto capitulo, por sua vez, apresenta a analise do Bancodo Povo, de Santa
Cruz do Sul a partir dos dados obtidos. Fiz a vinculagao dos achados com a literatura
e apresentei a interpretacdo dos dados com base no modelo tedrico.

Por fim, nas consideragdes finais sintetizo os resultados da pesquisa, com foco
no alcance de seus objetivos especificos, bem como identifico as lacunas existentes

que apontam para futuras agendas de pesquisa.
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2 PERCURSOINVESTIGATIVO

Neste capitulo, apresento minha trajetéria pessoal, académica e profissional,
que me aproximaram do objeto de estudo desta tese, minhas implicagbes e
motivagdes relacionadas ao tema, o objetivo geral da pesquisa, a estratégia
investigativa e suas fases e a cartografia do estudo. Concluo o capitulo apresentando

as razbes que me levaram a delimitar o Banco do Povo como campo empirico.

2.1 TRAJETORIA PESSOAL

Esta pesquisa da sequéncia a escolhas pessoais e profissionais pautadas pela
defesa e promogéao da inclusdo financeira e social. Numa breve retrospectiva, desde
o anode 1989, quandoingresseinoBancodo Estado do Rio Grande do Sul (Banrisul)
e, concomitantemente, no curso de Histéria da Universidade Federal de Santa
Catarina, minhas reflexdes giraram em torno do papel e da importadncia de uma
organizagéao financeira publica no contexto do desenvolvimento socioeconémico do
pais.

Tais motivagdes tiveram prossecucgédo a partir de 1996, ja trabalhando na
Direcédo Geral da Instituicado, em Porto Alegre, quando fui cedido para o Governo do
Estado (Anténio Britto, do hoje Cidadania, PMDB a época) para compor a equipe do
Programa de Fomento e Reconversao Produtiva da Metade Sul do Rio Grande do Sul
(Reconversul)3. O programa propunha, entre seus objetivos, gerar emprego e renda;
reorganizar a base produtiva regional; estimularo empreendedorismo e as atividades
inovadoras; estruturar os processos produtivos de empresas, urbanas ou rurais e,
promover a sustentabilidade ambiental. (BNDES, 1996; CAGNIN, 2014).

Nesse periodo, como graduando em Comunicagao Social, passei a relacionar
e analisar cientificamente os processos sociais (incluindo aqueles desenvolvidos
pelas politicas publicas)sob a influénciadaEscola de Frankfurt,tendo por referéncias

tedricas autores como Habermas, Adorno, Horkheimer e Marcuse. Refletia, na época,

3“Do ponto devistade instrumentos, o Reconversul foia principal ferramenta de agéo para modificagdo
do quadro existente na Metade Sul. Embora se tratasse de um financiamento, tomado diretamente
pelos agentes locais e o volume de recursos néo fosse téo significativo, se considerada a pretenséo
de reconverter uma regido de grande dimensao e com sérios problemas em sua dindmica econdmica,
o Programa foi resultado de uma politica publica desenvolvida com foco em uma regido-problema”.
(CAGNIN, 2014, p. 89).
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sobre possiveis caminhos alternativos para o desenvolvimento social, e aprendia com
a inquietude desses autores em relacdo as condi¢gbes que possibilitariam tais
mudancas. Somaram-se ainda, autores como McLuhan, criador do conceitode “aldeia
global”, o qual tratava os meios de comunicagdo como extensado do ser humano. Ele
chamava a atencgao para a importancia do meio e sua influéncia na percepcgéao do
conteudodas mensagens;para as transformagdes sociais provocadas pela tecnologia
e para sua influéncia na interacdo social. Tais aprendizados reconfiguraram,
significativamente, minha visdo académica de Estado e de politica publica.

Em 1999, minharelagao direta com as politicas publicas de desenvolvimento
socioecondmico foi intensificada com a criagdo do Gabinete da Metade Sul (GMS),
vinculado a Secretaria da Coordenacéao e Planejamento (SCP), pois o governo (Olivio
Dutra, do PT) recentemente eleito havia definido novas competéncias para a pasta,
sendo atribuido ao GMS: coordenar programas?*; apoiar e fomentar as iniciativas
municipais de desenvolvimento;acompanhare supervisionar programas de crédito de
investimento; e estimular, cooperar com projetos e iniciativas que visassem a
interlocucao com entidades da sociedade civil, para ampliar a participagao popularna
definicao das politicas pubicas. Destaco que foi nesse periodo que mantive o primeiro
contato com a politica publica de microcrédito, por efeito da implementagdo do
Programa Estadual de Microcrédito Produtivo Popular (Promicrocrédito), sob a
coordenagao da Secretaria de Estado do Desenvolvimento e dos Assuntos
Internacionais (Sedai).

Ademais, outra experiéncia profissional que me aproximou do objeto deste
estudo foi minha atuacdo no Gabinete Especial de Combate as Desigualdades
Regionais (GECDR), ligado ao Gabinete do Governador Germano Rigotto do MDB,
no ano de 2003, que substituiu ao GMS, e tinha como atribuicbes coordenar a
formulacao e a proposigao de programas de fomento ao desenvolvimento na Metade
Sul do Rio Grande do Sul. Entre os trabalhos realizados, cito o estudo preliminar de
identificacao socioeconOmica das regides do Rio Grande do Sul e os projetos setoriais
com foco no desenvolvimento regional. Desses, em 2004, com a transferéncia das
fungdesdo GECDR para a Sedai, tive a oportunidade de gerenciar o desenvolvimento
e execucgao de dois projetos: o primeiro, relativo a estruturagéo e o aprimoramento

tecnoldégico da vitivinicultura, com sede em Jaguari, RS; o segundo, com o foco na

4 Entre os programas estava o Reconversul.
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constituicao de um centro regional para a inovagao moveleira, com sede em Santa
Maria, RS. Ambos seguiam algumas premissas basicas: atendimento direto a
pequenos proprietarios de negdcios ou produtores rurais; orientagao e capacitagao
para a gestdo dos negocios; melhoria de processos, produtos e servigos;
disponibilizagédo de estruturas e equipamentos de alta tecnologia e custo para uso
compartiihado entre os beneficiados pelos programas, proposta de arranjos
cooperativos para o0 acesso a outras formas de produg¢ao e comercializagao.

O envolvimento com tais atividades evidenciou anecessidade de ampliar meus
conhecimentos sobre o tema. Emdecorréncia, ingressei no Mestrado do Programa de
Po6s-Graduagéao em Desenvolvimento Regional (PPGDR) da Universidade de Santa
Cruz do Sul (Unisc), e com ele me deparei com um universo de autores e teorias:
modelos de localizagdo da producéo (LOsch); polos de crescimento (Perroux);
concentragao, aglomeragao e retorno crescente (Krugman); efeitos a montante e a
jusante (Hirshman); distritos industriais (Piore e Sabel); teorias da localizagao (Myrdal,
Marshall), o carater social do espago (Milton Santos); arranjos contratuais e
intervencdes para ampliagao da eficiéncia na alocagao de recursos (Stiglitz) crédito e
microcrédito (Abramovay, Munhoz, Neri, Schumpeter, Yunus), entre outros temas e
autores. O ingresso no PPGDR solidificou a minha compreensao de que as politicas
para o desenvolvimento, necessariamente, passavam pelas dimensdes do territorio;
que a redugao do isolamento de grupos sociais e a construcdo de padroes de
sociabilidade constituem, potencialmente, determinantes para integragdo
socioeconémica.

No ano de 2008, conclui meu ciclo no governo do Estado do RS e, totalmente
envolvido com a tematica do desenvolvimento regional, licenciei-me do Banrisul para
construirum projeto publico-privado com essa énfase, baseado na producgéo de 6leo
para biodiesel, por intermédio da agricultura familiar, no Estado da Paraiba. Também
atuei na orientagdo de municipios para a construgdo de planos e projetos de
desenvolvimento territorial. Tais trabalhos ampliaram meu contato com
empreendedores, empresarios, produtores rurais, politicas publicas, equipamentos
publicos, necessidade de crédito, impacto dos processos de educacéao, de formacéao
e capacitacdo e com os efeitos do apoio estrutural no territorio.

No final do ano de 2010, retornei para o Banrisul para trabalharna Unidade de
Governos, responsavel pelo relacionamento do Banco com o Executivo Estadual.
Com a eleicdo e a posse do novo governador, Tarso Genro (PT), em 2011 foi
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restabelecida a politica de microcrédito com a instituicdo do PGM. Passei, entéo, a
compor a recém-criada Unidade de Microcrédito, que executou a relacdo do Banrisul
com as Prefeituras Municipais, Instituicdes de Microcrédito e a Secretaria de Estado
da Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena Empresa (Sesampe), interveniente
do Estado e responsavel pelo Programa. Nessa época, tive a oportunidade de
intensificar minha experiéncia com o microcrédito, estando em contato com
empreendedores formais e informais, produtores, prestadores de servigos, gestores
publicos e politicas publicas municipais de desenvolvimento para o segmento.

Efetivamente essa relagdo com multiplos atores sociais gerou-me a
necessidade de compreender questbes relacionadas ao funcionamento da sociedade
e sua organizacao com mais profundidade. Os temas estudados no mestrado nao
incluiam,com suficiente aprofundamento, a analise das praticas socioecondmicasem
seus diversos aspectos.

Refletindo, conclui que o horizonte para essas “descobertas” estaria nas
Ciéncias Sociais. Por isso, busquei o Programa de Pds-Graduagado em Ciéncias
Sociais (PPGCS) da Universidade do Vale do Rio dos Sinos (UNISINOS), que tem
sua area de concentracado nas politicas e praticas sociais. Debrucei-me sobre o tema
das desigualdades, em seus aspectos epistemolégico, psicossocial e econémico
(Veronese, Quijano), sua naturalizagdo como mecanismo de reprodugédo (Dubet,
Souza), seus aspectos globais (Bauman), suas dimensdes empiricas em termos de
pobreza e riqueza no Brasil (Cattani, Oliveira, Castro). Tais abordagens delinearam
nexos significativos para minha atuagdo no universo das politicas publicas,
envolvendo metodologias de trabalho interdependentes. Uma primeira focada em
novos modelos de desenvolvimento, e a outra, na constituicdo e implementacao de
politicas publicas que viabilizassem uma distribui¢do mais igualitaria dos bens e dos
recursos sociais. (SCALON, 2011).

O estudo de alternativas socioecondmicas caracterizadas pela reciprocidade e
solidariedade e seus sentidos emancipatorios também integrou minha trajetéria,
refletindo a economia como uma construgcdo social, a proposicado de solucgdes
sustentaveis por meio da participagao cidada, além de praticas e politicas existentes
no mundo do trabalho sob a perspectiva de autores que dialogam com a economia
solidaria e o microempreededorismo popular (GAIGER; HESPANHA), sobre os
caminhos da produg¢ao nao capitalista. (SANTOS; POLANYI).
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Complementarmente, o aprofundamento em temas de autores seminais das
Ciéncias Sociais, como por exemplo, trabalho e precarizagédo (Gorz), a condigéo do
pobre (Simmel), a governabilidade (Foucault), condicdo e situacdo de classe
(Bourdieu), contribuiu para a definicdo e o processo de investigagdo que compds o
meu percurso de doutoramento. Ainda, o estudo da configuracao dos atores sociais e
suas relagdes com a agenda publica brasileira, ressaltando a diade democracia-
cidadania como centro constituinte das politicas publicas; textos de Celina Souza;
Alain Touraine, Mario Fucks e Fabio Wanderley Reis; Maria Victéria Benevides;
Ignacio Ramonet e Octavio lanni, propiciaram leituras e discussdes importantissimas,
tendo por temas as politicas publicas no Brasil, a democracia, a cidadania ativa, a
geopolitica, a sociologia e 0 mundo moderno, respectivamente.

Assim, minhas implicacbes e motivagdes relacionadas ao tema, além da
expectativa como agente publico, funcionario do Banrisul, cedido atualmente para a
Secretaria de Trabalho e Assisténcia Social e Presidente do Conselho de
Administracdo da Portosol®, sdo fruto das inquietagcdes de quem vive o desafio de
participar da reconstituicao de uma politica de geragao de trabalho e renda que possa
orientar as esferas econdmicas e sociais, em um Programa baseado na atencao aos
grupos sociais mais suscetiveis ao desemprego estrutural e ao empobrecimento,
exemplos de demandas direcionadas aos governantes ou sistemas politicos, as quais
nao podem estar dissociadas das politicas governamentais. (RUA, 1998). E, sobre as
quais “ainda temos pouca clareza sobre quem formula [...] e como elas sao
implementadas”. (SOUZA, 2003b, p. 18).

Na presenca desses argumentos e consideragdes, retomo que esta tese tem
como obijetivo geral descrever e analisar a implementagdo do Programa Gaucho de
Microcrédito (PGM) a partir dos elementos de agéo publica articulados pelo Banco do
Povo da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul (atores, representacoes,

institui¢cdes, processos e resultados), como ja apresentei na introdugéo. Pretendo,

5 A Instituicdo Comunitaria de Crédito Portosol foi constituida, em 1996, pelo Governo do Estado do
Rio Grande do Sul, pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, pela Federagdo de Entidades
Empresariais do Rio Grande Sul (Federasul) e pela Associagdo de Jovens Empresarios de Porto
Alegre (AJE-POA), para conceder microcrédito com poucaburocracia, rapidez e taxas acessiveis aos
pequenos empresarios, urbanos e rurais, formalizados ou ndo, e que ndo encontravam no mercado
uma alternativa de financiamento adequado para viabilizar suas atividades. Foi o primeiro modelo de
organizagdo nao governamental a operar com crédito no Brasil, sendo reconhecido por diversas
entidades como Banco Mundial, Fundagao Getulio Vargas, Sebrae, prefeituras locais, associagdes
de empreendedores, cooperativas etc. Até 2019, ja havia concedido mais de R$ 180 milhdes em
pequenos financiamentos, disponibilizando seus servigos financeiros para pequenos empresarios em
72 municipios.
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mais propriamente, utilizando do modelo de analise de Lascoumes e Le Galés (20123,
2012c), responder as indagagdes sobre os elementos da ag&do publica que foram
articulados pelo Banco do Povo, da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul,
discutindo seus atributos e efeitos. Na sequéncia,apresento o detalhamento de minha

estratégia investigativa.

2.2 ESTRATEGIA INVESTIGATIVA

Para esse caso, entendo que abordagens qualitativas sdo adequadas, tanto no
que diz respeito ao tratamento contextual do fenébmeno, quanto no que tange a sua
operacionalizacdo. Assim, quanto aos aspectos metodoldgicos, a proposta de estudo
caracterizou-se por uma abordagem qualitativa, descritivo-interpretativa. Qualitativa,
porque lidei “com interpretagdes da realidade social” (BAUER et al., 2015, p. 23), para
que pudesse “descobrir e entender a complexidade e a interagao entre elementos
relacionados ao objeto de estudo” (MARTINS; THEOPHILO, 2009, p. 140), centrados
na analise dos desmembramentos do PGM, por meio de pesquisa bibliografico-
documental e de entrevistas com executivos municipais, agentes de crédito atuantes
no Programa executado pelo Banco do Povo e representantes das organizagdes
privadas integrantes da rede de articulagédo. Descritiva, por pretender expor suas
caracteristicas, identificar, descrever e analisar o referido Programa, sua concepgao

e implementac&o. Para Fernandes e Gomes (2003, p. 8):

Trata-se, portanto, de uma modalidade de pesquisa cujo objetivo principal é
descrever, analisar ou verificar as relagcdes entre fatos e fenédmenos, ou seja,
tomar conhecimento do que, com quem, como e qual a intensidade do
fendmeno em estudo. A pesquisa descritiva pode também ser utilizada para
avaliagdo de programas. Tais estudos podem ou ndo trabalhar com a
formulagao de hipoteses, e, muitas vezes, podem servir de base para estudos
de relagbes causais.

Optei por utilizar como roteiro de analise o pentagono proposto por Lascoumes
e Le Galés (2012a, 2012c), cujos vertices (atores, representagdes, institui¢des,
processos e resultados) e suas inter-relagdes me permitiu “identificar detalhadamente
os padrdes de relacionamento entre atores de uma determinada situagao social, assim
como as mudangas no tempo”. (MARQUES, 1999, p.46).

O estudocompés-se de trés fases: exploratéria, de investigagao e de avaliagao,

descritas a seguir.
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1. A fase exploratéria compoe:

1.1. a escolha dos materiais que constituiram o corpus®, historicizacdo do
fendmeno com dados primarios e secundarios com vistas a descricao
consistente, por meio de analise documental, acerca da politica de
microcrédito, especialmente no Estado do Rio Grande do Sul e,
especificamente, no municipio de Santa Cruz do Sul;

1.2.entrevistas qualitativas, por possibilitarem o levantamento de questdes
orientadoras do estudo, explorarem as consideragcdes e as diferentes
representacdes sobre o Programa Gaucho de Microcrédito. Fornecem os
“‘dados basicos para o desenvolvimento e a comparacédo das relacdes entre
atores sociais e sua situagao” (GASKELL, 2015, p. 65), as quais foram
realizadas com o gestor publico idealizador da politica em Santa Cruz do Sul;
com o Secretario Municipal de Desenvolvimento Econémico, Cultura e
Turismo do referido municipio; com o Coordenador e funcionarios do Banco
do Povo.

2. Fase de Investigagdo — Observagado do campo:

2.1.definigao dos critérios de selegado dos entrevistados (amostragem intencional
nao probabilistica por conveniéncia/acessibilidade): para Gaskell (2015) uma
das alternativas € pensarum grupo natural, pessoas que tenham interesses e
valores relativamente analogos. No caso do corrente estudo, estao entre eles
os street-level bureaucrats (agentes de desenvolvimento e de crédito
envolvidos com a Politica de Microcrédito local), os funcionarios de outras
secretarias da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, os servidores das
outras prefeituras da regido atendidas pelo Banco do Povo, membros do
Executivo Municipal, funcionarios das instituicdes de crédito que integram a
politica, representantes das outras organizagdes ligadas a rede e,
naturalmente; os agentes de crédito da Oscip de microcrédito conveniada com

o Banco do Povo;

6 “Um corpus para propdsitos gerais ¢ delineado, tendo em mente um espectro amplo de questdes de
pesquisa, e serve como um recurso no seu sentido mais amplo. [...] Um compus tépico é planejado
para um fim estritamente definido de pesquisa; ele pode tornar-se um recurso geral de investigagao
para analise secundaria. Muita pesquisa social com base em textos ou entrevistas € desse tipo. [...]
os pesquisadores qualitativos enfrentam o “paradoxo do corpus tedrico”. Eles comegam a estudar as
variedades nos temas, opinides, atitudes, esteredtipos, cosmovisdes, comportamentos e praticas da
vida social. Contudo, como essas variedades s&o ainda desconhecidas, e por isso também nao se
sabe a distribuicdo, os pesquisadores nao podem conseguir uma amostragem de acordo com um
método racional de representatividade”. (BAUER; AARTS, 2015, p. 54-55).
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elaboracao dos roteiros semiestruturados de entrevistas (tdpico-guia) para os
representantes do Executivo Municipal de Santa Cruz do Sul e municipios
atendidos pelo Banco em estudo, pelos street-level bureaucrats
(servidores/agentes de crédito do Banco do Povo), funcionarios das
institui¢cdes financeiras parceiras e representantes das demais organizagoes
que constituem a rede; conforme apresentado no Quadro 2.

aplicagao das entrevistas: as entrevistas semiestruturadas foram utilizadas
para que eu tivesse acesso aos dados necessarios ao desenvolvimentoe a
compreensao detalhada da interlocugao entre os atores publicos e privados,
implicados na atuacido do Banco do Povo; os valores e espagcos normativos
que regram as acgdes publicas; as formas de interagcao e os resultados/efeitos
produzidos. O periodo de entrevistas deu-se de 16 de novembro de 2019 a 20
de junho de 2020, por telefone, tendo sido entrevistados 22 (vinte dois) atores
que tiveram ou ainda tém alguma relagdo com o Banco do Povo, conforme
apresento no Quadro 1. Importante sublinharque, nesse quadro, apresento a
codificacdo por meio da qual os informantes serdo nomeados no texto da

apresentacao dos resultados, nas secoes finais da tese.

Quadro 1 - Entrevistados: estratégia de categorizacéo

Grupo |dentificagao | Numero de Critério de selegao
no texto entrevistados
De acordo com a sua
Representantes im por_téncja no processo de
do Executivo REM N 2 constituigdo do Banco do
Municipal Povo, na sua
caracterizagéo e
continuidade dos servicos.
Servidores do SBP N.© 4 Todos foram entrevistados,
Banco do Povo : com excegao da estagiaria.
Servidores das
demais Selecionados por conveniéncia
Secretarias da SSP N.© 3 e acessibilidade, em uma lista
Prefeitura de : encaminhada pela Prefeitura
Santa Cruz do Municipal.
Sul
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Servidores de Selecionngs por conveniéncia

Prefeituras da SPRN.° e aceSS|b|I|dade,_ emuma

regido . listagem encaminhada pelo

Banco do Povo.

Funcionarios de

outras Indicados pelo Banco do Povo

organizagdes e organizagOes parceiras e

financeiras que FOIN.° entrevistados conforme as

operam em suas

parceria com o disponibilidades/acessibilidade.

Banco do Povo

(I?: Sp resentantes Estcolhidos (pqr acgzssibilidade)
. entre as organizagoes

3:}9632;?:;?132 m ROO N.° 6 parceiras que constituem a

a rede do rede e en’grewsta_d_os conforme

Banco do Povo as suas disponibilidades

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

3. Analise —analise de conteudo do corpus gerado pelas entrevistas:

3.1. utilizei a técnica de analise tematica ou categorial, de abordagem dedutiva
(parto das categorias pré-estabelecidas a partir dos autores-referéncia do
estudo — atores, organizagdes, representagdes, processos, resultados) com
vistas a descobrir os nucleos de sentido que compdem a comunicagao, cuja
frequéncia de aparicdo significa alguma coisa para o meu objetivo da
pesquisa, englobando pré-analise, exploracdo do material e tratamento dos
dados obtidos (BARDIN, 2011).

3.2.ap6s a constituicdo do corpus, comprovei as hipdteses de pesquisa
(hermenéutica)nosentidode comparar as primeiras impressdes aos fatos que
me levaram a escolha do Banco do Povo como campo empirico do estudo.

3.3.realizei a exploracido/sistematizagdo do material coletado, propondo
inferéncias erealizandointerpretacdes, baseadas em meu quadro tedrico, com

vistas a demonstragéo I6gica das correlagdes entre os conceitos e o fendmeno

estudado.

Quanto ao campo empirico, a base de coleta de dados foi realizada no Banco

do Povo’ da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul, departamento da Secretaria

7 Nome fantasia dado a Divisdo do Microcrédito e Economia Solidaria que possui trés funcionarios
publicos e dois funcionarios privados (agentes de instituicbes de microcrédito).
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Municipal do Desenvolvimento, Cultura e Turismo?, criado em 13 de janeiro de 2010,
como orgao executor do Programa Municipal de Microcrédito e Economia Solidaria,
assim como no Banrisul, que possui a base de dados das operagdes financeiras
realizadas durante o PGM.

A escolha do Banco do Povo como campo empirico para a realizacdo dessa
pesquisa ndo constituiu uma escolha aleatéria. Tampouco foi feita por ter o municipio
apresentado os numeros de projetos ou valores financiados mais expressivos do
PGM, visto que a referida instituicdo, até agosto de 2017, havia financiado R$ 5,4
milhdes em 1.040 projetos, sendo sua posicdo a 21.2 no ranking das liberagdes de
crédito. (BANRISUL, 2017). Tal delimitagao ocorreu a partir de um elenco de fatores
combinados, a saber:

a) constituicdo de um processo de governanga multiatorial publico-privado;

b) por ter dado prosseguimento as suas atividades mesmo apds a

descontinuidade do PGM (apo6s 2017);

c) por ter regionalizado a sua atuagao e ser o Unico programa municipal que

mantém o apoio direto aos empresarios e prefeituras da regiao;

d) por servir de modelo institucional para outros municipios do Rio Grande do

Sul e de Santa Catarina;?
e) por ter completado uma década de operagdes ininterruptas e de

reconhecido impacto social.

8 A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico, Cultura e Turismo, tem a seguinte estrutura:
Departamento de Desenvolvimento Econdémico: 6rgdo responsavel por formular a politica
municipal de desenvolvimento socioecondémico por meio de agdes de fomento as atividades
industriais, comerciais e de servigos, visando a expansdo do municipio e o seu fortalecimento como
polo regional; Departamento de Turismo: 6rg&o voltado a varios segmentos, com o propédsito de ser
uma ferramenta estratégica para o desenvolvimento do municipio, agrupando, em seus projetos
especiais, objetivos que vao desde a proposicao de politicas de turismo, passando pela organizacao
e execugdo de programas e eventos, até o desempenho de novas tecnologias, em parcerias com
entidades e universidades. Departamento de Ciéncia e Tecnologia: destina-se a desenvolver as
atividades de criagdo e desenvolvimento de novas tecnologias, em parcerias com entidades e
universidades. Escritério de Defesa do Consumidor: recebe, informa e apura as reclamagdes de
consumidores, procurando resolver o problema, encaminhando e acompanhando as solugdes; Banco
do Povo: busca disponibilizar recursos para concessao de crédito produtivo popular, identificando e
desenvolvendo potenciais empreendimentos e viabilizando seus negdcios, incentivando e
promovendo acesso as linhas de crédito e financiamento existentes nos diversos parceiros do
programa. Para isso, o Banco do Povo utiliza a metodologia do Microcrédito Produtivo Orientado, que
consiste em gerar microcrédito para os pequenos empreendedores do municipio, objetivando, além
da inclusdo bancaria, a autossustentabilidade do pequeno empreendedor; Bergario Industrial: area
constituida de quarenta médulos e demais dependéncias, cada um com média de 27,77 m% A
ocupacao dos modulos é determinada por processo administrativo mediante Contrato de Permissao
de Uso, nos termos da minuta, conforme a Lei n® 2.949, de 3 de dezembro de 1996. (SANTA CRUZ
DO SUL, 2018b).

9 Conforme informagdes coletadas na pesquisa documental exploratéria.



Na sequéncia, no Quadro 2, sintetizo a cartografia do estudo:
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Quadro 2 - Cartografia do Estudo: Politica de microcrédito sob a éptica da Sociologia da Agao Publica: o caso do Programa Gaucho
de Microcrédito no Banco do Povo de Santa Cruz do Sul (RS)

Objetivo
Geral

Descrever e analisar a
implementagdo do
Programa Gaucho de
Microcrédito (PGM) a
partir dos elementos de
acdo publica articulados
pelo Banco do Povo da
Prefeitura Municipal de
Santa Cruz do Sul
(atores, representagoes,
instituicdes, processos e
resultados).

Metodologia:

a) qualitativa (descritiva — interpretativa);

b) técnica de coletade dados, informagdes e evidéncias: observagéo participante; pesquisa documental

c) modelo de andlise: Pentagono das politicas publicas: atores, representagdes, instituicdes, processos
e resultados de Lascoumes e Le Galés (2012a, 2012c).

Principais referenciais teéricos

AMORIM, Simone; BOULLOSA, Rosana; FREY, Klaus; LIPSKY, Michael; LASCOUMES, Pierre;
SIMARD, Loius; LASCOUMES, Pierre; LE GALES, Patrick; NERI, Marcelo; OLLAIK, Leila Giordani:
MEDEIRQOS, Jonann Joslin; RUA, Maria das Gragas; RUAS, Claudete et al; SALAMON, Lester M;

SOUZA, Celina; YUNUS, Muhammad.

Objetivo
Especifico
1

Apresentar uma
cronologia do Programa
de Microcrédito em nivel
nacional, estadual e
municipal (Santa Cruz
do Sul), identificando
suas diretrizes nos
dispositivos legais que
0s nortearam.

Estratégia Investigativa: Pesquisa
bibliografica — construgdo da plataforma
tedrica e documental

Procedimento Analitico: anélise tematica
dos documentos selecionados/corpus de
pesquisa.

Documentos que compdem o corpus de pesquisa:

a) atas de reunides:

b) clipping de noticias;

c) leis, decretos;

d) fotografias;

e) termos de cooperagéo;

f) relatérios do periodo em estudo (prestagao de contas);

g) evidéncias dos resultados obtidos pelo trabalho
realizado no periodo em andlise (relatorios
PGM/Banrisul e Banco do Povo).
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Analisar o escopo
operacional proposto pelo

Producdo de textos-sintese analiticos e de tabelas-

Objetivo . .- P . sintese comparativas, apresentando os resultados do
Especifico Eﬂzgggigzigiuacm de I[E)z::rjrt:egrll?allnvestlgatlva. Pesquisa PGM, do Banco do Povo e demais instituicbes de
2 N microcrédito que operaram no mesmo periodo/regido em
experiéncia de Santa estudo
Cruz do Sul. '
Questdes da entrevista com os servidores e agentes de
Estratégia Investigativa: Pesquisa crédito do Banco do Povo (SBP N.°): -
Exploratéria (documental) e entrevista a) quais sdo as tarefas sob sua responsabilidade no
com roteiro aberto com os que tange a politica de microcredito local
representantes: do Executivo b) qual a concepgdo de microcrédito que orienta o
Municipal de Santa Cruz do Sul e trabalho do Banco do Povo?
municipios atendidos pelo Banco do €) quais sdo os objetivos do Banco do Povo? N
Povo; funcionarios de instituicdes d) o que vocé acha de o microcredito ser uma politica
financeiras parceiras: representantes publica? Quais as diferengas que isso proporciona?
Descrever os elementos | 455 outras organizacdes que e) quais as principais diretrizes e normas a serem
de agao publica aplicados | sonstituem a rede. observadas na concesséo de crédito?
Objetivo sob a optica dos street- ] . . f) quem sao os atores/representagdes (organizagdes)
Especifico | level bureaucrats Proc’:gdlmento Analitico: analise publicas e privadas envolvidas? Quais seus papéis
3 (agentes de tematica. na politica de microcrédito em SCS?

desenvolvimento e de
crédito).

Descrigao Analitica: estudo
aprofundado do material orientado
pelo referencial teérico. Analise dos
vértices do pentagono da politica
(atores, representagdes, instituigoes,
processos e resultados).

Categorias de Analise: atores,
organizagdes, representagoes,
processos, resultados.

g) como se da a relagdo / participagdo publicas
(Prefeituras, Secretarias, Camara de Vereadores)
em relagcdo ao Banco do Povo?

h) como se da a relagdo / participagao das outras
instituicbes ndo publicas, dos outros municipios
atendidos, em relacdo do Banco do Povo?

i) como se da o (s) processo/fluxo (s) de trabalho do
microcrédito em SCS? (Quais os instrumentos que
regulam como os atores sociais, instituicbes e
politicos, interagem? (Estruturas normativas ou de
interpretacao (leis, manuais, cartilhas) de como se
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dado as representacdes coletivas ou individuais;
paradigmas — padrbes estabelecidos, método de
trabalho, modelo de ag&o — cultura; outros? Quais?);

j) considerando-se o0s objetivos pré-estabelecidos,
vocé considera que os objetivos da politica foram
atingidos (inclusdo financeira, inadimpléncia...)?
Fundamente sua resposta.

k) como foi a relagdo com o PGM e do Governo do
Estado (Banrisul e Sesampe) qual a influéncia do
Programa em relagao ao Banco do Povo.

[) no seu entender, quais os motivos que fizeram com
que o Banco do Povo tenha dado continuidade aos
seus trabalhos apods o fim do PGM?

m)as diferentes orientagdes politicas dos sucessivos
nucleos de governo afetaram a atuag&o do Banco do
Povo? Como?

n) quais sao os diferenciais que o Banco do Povo
apresenta em relacdo aos outros programas de
apoio ao microe pequenos empresarios / produtores
rurais que vocé conheceu?

O toépico-guia para as entrevistas que representavam o
primeiro escaldo do Executivo Municipal de Santa Cruz
do Sul, estava relacionado aos aspectos estratégicos,
ente eles estavam (REM N.°): a criagdo da politica; a
importancia do microcrédito; aspecto politico e
socioecondmico; a sucessado e a manutencao da politica;
0 papel do Banco do Povo e a sua relevancia para a
Prefeitura e aregiao; sobre a atuagao regional; a atuagao
dos funcionarios do Banco do Povo; entre outros.
Questdes da entrevista com os servidores das prefeituras
da regido que tiveram ou ainda mantém relagdo com o
Banco do Povo (SPR N.°):
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b)

d)

e)

f)

Questdes da entrevista com os funcionarios de outras
instituicdes financeiras que mantém relagdo com o Banco
do Povo (FOI_N.°):

a) quem sao os atores/representagdes (organizagoes)
publicas e privadas envolvidas? Quais seus papéis
na politica de microcrédito no seu municipio, como
se efetivam as mobilizagdes/coalizdes?

b) qual a relagdo da sua instituigdo com o Banco do
Povo de Santa Cruz do Sul?

C) quais as principais diretrizes e normas que orientam
essa relagao?

d) quais os efeitos/resultados pela cooperagao?

quem séo 0s atores/representagodes
(organizagdes) publicas e privadas envolvidas?
Quais seus papéis na politica de microcrédito no
seu municipio, como se efetivam as
mobilizagdes/coalizdes?

qual a relagao da Prefeitura ou Secretaria com o
Banco do Povo de Santa Cruz do Sul?

quais as principais diretrizes e normas que
orientam essa relacao?

qual a sua opinidao sobre a disposicao da Prefeitura
de Santa Cruz do Sul em disponibilizar esse
servico para os empreendedores do seu
municipio?

na sua opinido o Banco do Povo traz algum
beneficio para o seu municipio?

0 que mais lhe chama a atengao nesse trabalho
desenvolvido pelo Banco do Povo?
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Questbes da entrevista com os servidores das
Secretarias da Prefeitura de Santa Cruz do Sul que
mantém relagdo com o Banco do Povo (SSP N.°):
a) qual a relagdo da sua secretaria e de sua atuagao
com o Banco do Povo e como ela se efetiva?
b) na sua opinido, qual o aspecto mais relevante que o
Banco do Povo apresenta?

Questbes da entrevista com os representantes de outras
organizagdes que mantém relagédo com o Banco do Povo
(FOO N.°):
a) qual a relagéo da sua organizagdo com o Banco do
Povo de Santa Cruz do Sul e como ela se efetiva?
b) surgiram outras relagées ou atividades a partir do
ingresso da sua organizagao no Banco do Povo?
C) na sua opinido, qual o aspecto mais relevante que o
Banco do Povo de Santa Cruz do Sul apresenta?

Interpretagao inferencial:

a) producao de textos-sintese comparativos e quadros,
com selecéo de trechos significativos das falas dos
entrevistados/participantes e da analise dos
documentos estudados;

b) produgdo de texto-sintese e interpretativo, para
subsidiar a produgao dos textos finais.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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3 SOCIOLOGIA DA AGAO PUBLICA

A Sociologiada Agédo Publicanaconcepgao apresentada por Pierre Lascoumes
e Patrick Le Galés (2012a, 2012c) sobreleva as relagdes de poder que se estabelecem
antes, durante e depois da implementagao da politica publica. Segundo Lascoumes e
Le Galés (2012a, p. 39):

A sociologia da agao publica é ainda uma sociologia politica que se interessa
pela articulagdo das regulagdes sociais e politicas, pelos conflitos, recursos
financeiros, atividades politicas e pelas questdes de legitimidade dos atores,
sobretudo dos servidores publicos, dos governos e dos governantes. Por fim,
essa disciplina busca, na sociologia das ciéncias e das técnicas, o aporte
tedrico sobre as tecnologias (estatisticas, indices, mapas) e outras
ferramentas de gestdo (instrumentos orgamentarios, sistemas de

informacgao).

Busca, por conseguinte, desvelar a nogao de voluntarismo politico e de um
Estado homogéneo e imparcial e, de outro lado, propbe-se a investigar os atores
envolvidos (estatais e nao estatais), os processos politicos cadticos e conflituosos e
as consequéncias, previstas e circunstanciais, ao longo da conducao das acgdes
publicas (formulagao, implementagao, controle social e avaliagao).

Sob a ¢éptica dada pela contemporanea remodelagédo estatal, a perspectiva
mais centralizada nas politicas publicas (estado-centrista), esta dando lugar a
sociologia politica da agdo publica (LASCOUMES; LE GALES, 2012c).
Principalmente, “levando em conta a grande diversidade de atores, essa disciplina
precisa dar a devida importanciaa dimensao politica, assim como, interrogar-se sobre
a recomposicdo do Estado”. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 49-50). Ainda,
escrevem os autores, a sociologiada agao publica afastou-se das visées hierarquicas,
racionais e estatais, mas ela nao propde que se deve remover tais dimensdes, mas,
sim, trabalhar nas articulagdes entre a regulagao social e a regulagao politica. “Entre
0 que é governado pelas politicas publicase o quenao é”. (LASCOUMES; LE GALES,
2012c, p. 16, traducao nossa).

Constitui questao fulcral para a compreensao da Sociologia da Agéo Publica
contextualizaras concepgdes de politica publicae agao publicaque orientam o estudo
em curso. Como definigado corrente, politica publica pressupde a agao protagonizada
por umaautoridade publica,isolada ou conjuntamente com atores privados ou terceiro
setor, com vistas ao atendimento de demandas, a regulagdo, a intervencéao, a

protecdo ou a promogao de direitos e a resolugdo/mediacao de conflitos em
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determinada sociedade. A acepgdo de agao publica, diferentemente de politica
publica, aplica-se além da centralidade da administragcdo estatal. Constitui-se de
articulagbes coletivas que participam da criagdo de determinada ordem social e
politica, da diregdo da sociedade, da regulacdo de suas tensdes e resolugcao de
conflitos, da integragao dos grupos.

No que Ihe concerne, a agéo publica refere-se ao espaco sociopolitico (arenas
de disputa/negociagdes) construido por técnicas, instrumentos/instituicdes sociais,
finalidades, conteudos que considera os multiplos atores, suas formas de articulagéo
e mobilizacdo, com vistas a resolver problemas publicos vigentes (cogoverno).
Destarte, a acao publica considera o policentrismo, a circularidade, a multiplicidade e
a interdependéncia entre atores estatais e nao estatais em que o processo decisorio
€ plural. Nessa conjuntura, a sociologia da agao publica refere-se a dinamica

horizontalizada de multiatores, reciprocamente implicados.

3.1 POLITICA E ACAOPUBLICAS: FUNDAMENTOS CONCEITUAIS

As politicas publicas conformam um campo do conhecimento interdisciplinar
que envolve diversos olhares, teorias, conceitos, modelos e perspectivas. (MELO,
1999; RUA, 1998; SOUZA, 2003b). E um campo extremamente dinamico, onde séo
explicitadas a diferenciagao social, a diversidade de ideias, as relagdes de poder, o
conflito de interesses. Esse campo tem por consequéncia dos seus processos
viabilizar a possibilidade da resolugao pacifica de possiveis conflitos, oriundos de
antagonismos em relagdo aos bens publicos (RUA, 1998). Por meio das politicas
publicas, atores e seus vinculos com as elites, grupos organizados, instituigdes, e
problemas publicos, é possivel depreender o social e produzir conhecimentos e
experimentacdes. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a). Complementam Amorim e
Boullosa (2013, p. 59) que as politicas publicas “entendidas como construtos sociais
e analiticos, podem ser compreendidas como acdo complexa, multiatorial, para
tratamento de um problema publico, por meio de instrumentos ativados por diferentes
sujeitos numa arena de policy’.

Apresenta-se na necessidade de “avancgar para a chamada segunda geragao,

que deve seguirna direcdo do desenvolvimento de tipologias analiticas, e concentrar
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esforcos no sentido de identificar as variaveis que causam impactos sobre os
resultados das politicas publicas”. (SOUZA, 2003a, p. 17). Aindaha que compreender
a politica publica a partir dos seus implementadores (street-level bureaucrats), pois
sdo eles querealizam as politicas e que poderao alinha-lasaosfinspublicos. (LIPSKY,
2019).

Sua analise é constituida por um variado campo interdisciplinar de ciéncias
sociais basicas e aplicadas, que disponibiliza os fundamentos tedricos e
metodolégicos para tal. Ao ocupar-se da agdo dos governos, os pesquisadores
inferem que essa agado — e o que a motiva — ultrapassa os limites do Estado e da
esfera politica. Assim, o foco dos estudos recai sobre as relacdes entre o Estado e a
sociedade, em que a contribui¢cdo da sociologia para o campo das politicas publicas
pode ser ainda maior. (CORTES; LIMA, 2012).

Nesse cenario, as atividades das organizag¢des politicas, o Estado e a agéo
publica, suas formas de governo e as conjunturas democraticas sdo objeto de estudo
de uma gama de profissionais (administradores, juristas, cientistas politicos,
antropélogos, sociélogos, dentre outros). No entanto, nenhum deles detém a
exclusividade desse campo, visto que assumir uma abordagem sociolégica, sem
descartar as contribuicbes das demais areas, € compreender que a politica publica se
apresenta como um conjunto de atividades sociais, reconhecidamente especializadas,
mas inseparaveis dasrelagdes, praticas e crengas que estruturam as relagdes sociais.
(LAGROYE; FRANCOIS; SAWICKI, 2012).

Para Lascoumes e Le Galés (2012a, p. 37), “Hoje as sociedades passam por
profundas transformacées. Fecha-se o ciclo do Estado, e o capitalismo se impde sobre
as mais diferentes formas em todas as partes do Planeta [...], adaptando as formas
de regulacao ou inventando seus proprios modelos”.

Assim, diante das complexas relagdes entre a sociedade e o Estado, a
reflexibilidade socioldégica constituiu um campo de conhecimento que também
possibilitou o estudo das politicas publicas em um sentido mais abrangente, que
compreende novos elementos, por exemplo, os cinco propostos pela sociologia da
agao publica:os atores (seusinteresses e estratégias), suas representagdes (valores,
simbolos e ideias), as instituicbes (normas, delimitagdo das acgbes e interagdes de
atores), seus processos (formas de mobilizagao, dindmicas de troca e conflitos) e os
resultados (efeitos produzidos). (LASCOUMES; LE GALES, 2012a, 2012c).
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Embora sejam multiplas as perspectivas epistemoldgicas e tedricas que a
sociologia contemporédnea nos possibilita, elegi na presente tese o estudo das
relacdes entre a sociedade e o Estado, em conformidade com a concepgéao céntrica
do neoinstitucionalismo sociolégico'™ que, segundo Miller e Banaszak-Holl (2005),
fundamenta-se na influéncia da cultura na construgdo das organizagdes, nos
imperativos cognitivos e comportamentais dos atores, na interagdo com o ambiente
em que estao estabelecidas e consequentesinfluéncias na implementagcao de uma
politica publica. Com tal perspectiva, observo, conforme escrevem Lascoumes e Le
Galés (2012a, p. 37), que, ao analisaras politicas publicas,também poderei contribuir
“‘para a compreensdo das mudancas das sociedades contemporaneas e de sua
regulagao”.

Nessa logica, observei que a diferenciagédo social € uma das caracteristicas
preponderantes das sociedades contemporaneas; os distintos atributos, interesses,
ideias, valores e anseios proporcionam desempenhos sociais complexos e,
frequentemente, antagdnicos. Nesse contexto, para que a sociedade possa
sobreviver, existem duas formas de administrar esses desempenhos incompativeis: a
coercgédo e a politica. Embora, na tentativa de processar demandas, a politica possa
trazer como alternativa a coergao, seu conceito consiste no conjunto de processos,
institucionais ou informais, “que expressam as relagcdes de poder e que se destinam
a resolucgao pacifica dos conflitos quanto a bens publicos”. (RUA, 1998, p. 1).

Quando tais procedimentos sao executados pelo sistema politico de um pais,
estado ou municipio, revestidos da autoridade do poder publico, os quais envolvem
diversas agdes eleitas estrategicamente para efetivar decisbes tomadas visando a
solugao de problemas, refiro-me a uma politica publica,de governosem acéao. (FREY,
2000; RUA, 1998; SOUZA, 2003a). Portanto, ao tratar de politica publica, estou
tratando da agao designada por uma autoridade publica, isoladamente ou em parceria,
para lidar com situagdes admitidas como problematicas, que compreendem tanto a
tomada de decisao quantoaimplementagéo. Sao agdes coletivas que constituemuma

ordem social e politica, com vistas a regulagéo social, a integragdo de grupos e a

10 Entendo que n&o cabe, nos limites estipulados para a presente tese, o aprofundamento em relagédo
ao debate conceitual sobre a abordagem institucional ou neoinstitucional. Introduzi os conceitos como
forma de posicionar a obra referéncia deste trabalho e sua relagdo com a sociologia e em que campo
ela esta posicionada no que se refere a analise das politicas publicas.
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resolucdo de conflitos, em uma determinada sociedade. (LASCOUMES; LE GALES,
2012c).

Outro conceito de que me valho é o langado por Celina Souza (2006, p. 26), o
qual resume politica publica como o campo do conhecimento que busca, ao mesmo
tempo, “colocar o governo em acado” e ou analisar essa agao (como variavel
independente) e, quando necessario, propor mudang¢as no rumo ou curso dessas
agdes (como variavel dependente).

Assim, politicas publicas, como € o caso do Banco do Povo de Santa Cruz do
Sul e seu arranjo institucional hibrido', envolvem atividades politicas, as quais tém
em sua natureza a interconexado e a intersubjetividade (BHATTA, 2003), podendo
expressar demandas e reivindicag¢des de participagdo no sistema politico; ou ainda
solicitacbes de controle, informacdo ou estabelecimento de normas para atores
publicos e privados.

Ressalto que essas atividades politicas sao exercidas por agentes detentores
de mandato, burocratas, empresarios, trabalhadores, organizagdes nacionais e
internacionais, governos de paises e atores transnacionalizados. No que tange aos
chamados “burocratas de nivel de rua” (burocratas de linha de frente ou burocratas
das esquinas), refere-se aos agentes estatais que prestam seus servigos diretamente
ao usuario-cidadao, ou ainda, que monitoram servigos prestados por terceiros,
constituindo-se em uma das principais interfaces do Estado com os cidadaos.
(LIPSKY, 1969, 1999; HAM e HILL, 1984; OLIVEIRA, 2012). S&o policiais, assistentes
sociais, enfermeiros, agentes de fiscalizagdo, médicos, agentes de saude,
professores, juizes, por exemplo, implementadores das politicas publicas em seu nivel
operacional 2,

Todos esses agentes constituem grupos de pressdo, competem pela
hegemonia da politica, encaminham demandas e tentam influenciar na sua
concretude e no estabelecimento de agdes, que, conforme seu desenho, contribuirdo
para o enfrentamento ou agravamento do objeto tratado, de acordo com poder politico
das forcas que atuarem sobre o objeto. (RUA, 1998; SOUZA, 2003a). Tais agentes

nao agem somente por determinacgdes proprias, mas estdo sujeitos a decisdes

™ Um arranjo institucional hibrido constitui-se em uma atuagdo publico-privada em que o Estado
assume o papel de centro estratégico. Trata-se de uma concertagdo necessaria quando se deseja
uma transformagéo econdémica com participagdo de agentes privados. (FIANI, 2014).

2.0 que os caracteriza como atores estratégicos para a compreensdo da realidade das politicas
publicas atualmente, objeto de aprofundamento na secéo 2.4.
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tomadas em outros niveis de poder, que terdo impacto direto sobre suas acgdes
cotidianas.

Sendo assim, Harvey (2004b, p. 43) pontua que o poder politico “é sempre
constituido por alguma condigao instavel de coergdes, emulagdes e exercicios da
lideranca mediante o desenvolvimento de consentimento”, efetivados na capacidade
de producgado, na poténcia militar e no dinheiro. Afirma o autor que o Estado é
determinante no processo capitalista e de acumulagao, pois viabiliza, por meio do uso
de instrumentos, o cenario perfeito: das garantias dos contratos, das instituicées de
mercado, das estruturas legais de regulacdo, mediando e arbitrando conflitos de
classes. Ou seja, o poder e as pressdes das institui¢gdes e corporagdes influenciam e
direcionam a dinadmica do capitalismo, fazendo como que a materializacdo da
acumulagéao capitalista seja sustentada por meio das “atividades que pertencem ao
dominio do nucleo estratégico do Estado: a legislagao, a regulagéo, a fiscalizagao, o
fomento e a formulagao de politicas publicas”. (PAULA, 2005, p. 38).

Nessa conjuntura, Lascoumes e Le Galés (2012a, p. 32) definem as politicas
publicas como “acbes coletivas que participam da criagdo de determinada ordem
social e politica, da direcdo da sociedade, da regulagdo das suas tensbdes, da
integracédo dos grupos e da resolugéo de conflitos”. Logo, as politicas publicas séo
determinadas e executadas em termos historicos: seus padrdes de concepgéo,
financiamento, efetivacdo e natureza de problemas que buscamenfrentar. Sdo, ainda,
delineadas de acordo com as forgas sociais hegeménicas. S&o definidas como
intervengbes estatais, em um contexto de direitos, interagbes, exigéncias e
imposi¢cdes, por uma série de atores diversos, com interesses especificos e,
geralmente, antagbnicos.

Nas sociedades atuais todos os cidadados, em maior ou menor grau, séo
usuarios ou saoimpactados por politicas publicas. No Brasil, seus conceitos ou termos
a elas relacionados sédo parte da linguagem dos governos, partidos politicos,
organizagdes, movimentos sociais e da midia nos ultimos trinta anos (TEIXEIRA,
2001; PEREIRA, 2012; GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015), mesmo que de forma
polissémica.

Um problema torna-se publico desde que os atores sociais expressem que algo
devera ser realizado para transformar determinada condigdo, e converte-se em
politico a partir do momento em que essa transformacido, por meio de uma
intervencao, é vista como responsabilidade do Estado. (LASCOUMES; LE GALES,
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2012a). Essa intervencao no cotidiano coletivo da-se por meio de transformacgodes
politicas, econdmicas e tecnoldgicas, ingeréncia nos sistemas de protegao social e no
funcionamento do mercado do emprego, por exemplo.

Tal intervencéo é reivindicada de forma planejada, a partir das décadas finais
do século XX, na vigéncia dos direitos, da cidadania e com a participagdo comunitaria
naformulagdo da agenda publica. Reivindicagdes essas distantes da visdo tecnicista
de uma intervengao governamental emareas problematicas, pois o desencadeamento
e a consecucao de uma acao do poder publico terdo de ser precedidos de reflexdo
que envolva sua natureza social, cultural, politica e econémica. Ou seja, definindo o
processo pelo qual o poder em sociedades democraticas devera ser exercido,
conforme ressaltam Giovanni e Nogueira:

As politicas publicas sdao um tipo especifico de agdo politica. Em termos
ideais, sdo manifestagbes avangcadas da racionalidade dialégica e
democratica que tipifica o mundo moderno, contrastando, nesse particular,
outras formas e estruturas. Podem conviver com essas outras formas e
estruturas. Podem conviver com essas outras formas e até mesmo
combinarem-se com elas, mas s&o algo particular, dotado de logica propria.
(GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015, p. 19).

Politicas publicas, segundo Pereira (2012), sdo agbes efetivadas pelos
governos, com ou sem participagao da sociedade, que concretizam direitos humanos
coletivos ou direitos sociais garantidos em lei. Constituem um sistema de decisdes
publicas que visa a agbes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a
manter e ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da
definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagcdo dos recursos
necessarios para sua consecucgao. Objetivamente, sdo politicas estatais, de
regulacéo, intervencao, protecao ou promog¢ao, na sociedade. Conforme Silva (2001),
as politicas publicas sdo formas de regulagao e intervencgao social, e suas dinamicas
e articulagdes resultam em transformagdes socioculturais, politicas e econdmicas da
sociedade.

Para Teixeira (2001, p. 2) as politicas publicas configuram-se em “[...] principios
de agao do poder publico; regras e procedimentos para as relagdes entre poder
publico e sociedade, mediagdes entre atores da sociedade e do Estado”. Resultam de
um processo politico dindmico — negociagdes, pressdes, mobilizagdes, aliangas e
coalizbes de interesses — que envolve a proposta, as discussodes, as eventuais

concessoes, a aprovagao, a implementagao e a avaliagdo das acdes de governo,
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tendo a participagao social e a descentralizacdo como as principais bandeiras do
processo.

Como premissas, tem-se a ampliagao da participagao dos agentes no ciclo da
politica publica, a maior transparéncia e publicizacdo das a¢gdes governamentais e,
por conseguinte, uma maior participagao, definicdo da agenda politica e controle
social. Algumas vertentes do ciclo da politica publica concentram-se nos atores do

processo decisorio, outras no processo em si, conforme ratifica Souza:

Esta tipologia vé a politica publica como um ciclo deliberativo, formado por
varios estagios e constituindo um processo dinamico e de aprendizado. [..]
Esta abordagem enfatiza sobremodo a definicdo de agenda (agenda setting)
e pergunta porque algumas questdes entram na agenda politica, enquanto
outras sao ignoradas. Algumas vertentes do ciclo dapoliticapublicafocalizam
mais os participantes do processo decisorio, e outras, o processo de
formulagdo da politica publica. Cada participante e cada processo podem
atuar como um incentivo ou como um ponto de veto”. (SOUZA, C. 2006, p.
29).

Esse processo de participacao, de articulacdo da sociedade civil no ciclo das
politicas publicas € parte da implantacdo de uma dinamica de governanca que
transforma o Estado em arena politica do processo decisorio. Essa participacio tanto
€ apresentada como uma resposta ao Estado-providéncia, quanto como o
(re)surgimento da democracia participativa sob multiplas formas de representacéo
politica. Esse principio participativo € corroborado por uma gama heterogénea de
atores como, por exemplo, a Organizagéo para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(Bird), Organizagédo das Nag¢des Unidas (ONU), Unido Europeia (EU), Forum Social
Mundial (FSM), entre outros (MILANI, 2008). Essa participagao, segundo Teixeira
(2001), pode ter varias dimensodes: pedagdgica, para o empoderamento politico; como
monitoramento social da gestao publica; de forma simbdlica, no sentido de participar
da construg¢ao; e como conquista politica, de direitos, pois politicas publicas podem
ser distributivas.

A questdo é que essa abertura das instituicbes politicas para os atores da
sociedade civil participarem do ciclo deliberativo da politica e da consequente
coparticipagcdo na responsabilidade pela decisdo, também envolve a busca do
consenso dos participantes. Nesse sentido, como parametro a ser atingido no
transcurso, visando a participacdo democratica e ao referido consenso, Habermas

(2007, p. 60) aponta quatro particularidades indispensaveis:
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(a) ninguém que possa daruma contribui¢cdo relevante pode ser excluido da
participagao; (b) a todos se dara a mesma chance de dar contribuigdes; (c)
os participantes devem pensar aquilo que dizem; (d) a comunicagéo deve ser
isenta de coagdes internas ou externas, de tal forma que os posicionamentos
de “sim” e de “ndo” ante reivindicagbes de validagado criticaveis sejam
motivados tdo-somente pela forga de convencimento das melhores razdes.

Logo, a solugédo para atingir o consenso seria sempre a negociagdo. No
entanto, € notdrio que grupos exercem pressdes em defesa de seus interesses na
esfera governamental, no sentido de preservar seus beneficios, pois visam a
maximizacao da utilidade. Mas trazer beneficios, mesmo para os grupos minoritarios,
por meio do consenso negociado, é de suma importancia, “...] por isso, a regra da
maioria, a despeito de sua importancia, € mitigada para que negociagdes possam
existir. A eficiéncia de escolha depende desta forma de consenso”. (KANAYAMA,
2012, p.149). Sendo assim, para possibilitar essa eficiéncia € preciso que, nas
definicbes de agenda, na identificagao de alternativas, na avaliagdo das opgdes, na
selecdo das opgdes, naimplementagdo,no monitoramento e avaliagdo, em cadauma
das etapas do ciclo das politicas publicas, haja o pressuposto de exercicio cidadao e
de representatividade. (VAN METER; VAN HORN, 1975).

Uma vez que a eleicdo de prioridades sociais € o0 objeto de discussoes
antagbnicas entre atores e interesses, revestem-se de suma importéncia as logicas
de agregacgao social e dos recursos legitimos de mobilizagdo. (LASCOUMES; LE
GALES, 2012a). Consequentemente, essas prioridades estdo também relacionadas
aos direitos sociais, concretizados pelo Estado (mediante leis, programas, linhas de
financiamento, entre outros), que definem agdes e atividades e, em geral, envolvem
alocagao de recursos publicos, diretamente, por delegacdo ou por intermédio de
renuncia fiscal (isen¢des). Essas praticas, no Ocidente, acentuadas a partir do Pds-
Guerra com as mediacdes entre o capital e o trabalho, consolidaramo papel do Estado
como o ente receptivo as demandas e a participagao social, e como o ente que detém
a capacidade de responder as necessidades e reivindicagdes da sociedade.

Nesse periodo, as agdes governamentais, influenciadas pelas dicotdmicas
relacdes entre socialistas e capitalistas, pelas consolidacbes das democracias
ocidentais, pelas crescentes participacdes partidarias, sindicais e dos movimentos
sociais, resultaram na ampliacdo da presenca do Estado, na forma de oferta de
servigos e sistemas de protegao social e de interveng¢ao nofuncionamento do mercado

do emprego. Tais agdes também abrangeram um conjunto de politicas que garantiram
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a geragao dos postos de trabalho necessarios para absorver o crescimento da
populacdo ativa economicamente. (SOUZA, C., 2006; PEREIRA, 2012; MORETTO,
2015).

Com essas bases, que precisei compreender melhor por intermédio da reviséo
da literatura, formou-se o campo das politicas de geragdo de trabalho e renda,
composto por politicas de microcrédito produtivo e orientado, que dizem respeito as
acoes do Estado por meio de politicas econdmicas, ciéncia e tecnologia, protegao
social e desenvolvimento socioeconémico, relacionadas as demandas ou as
reivindicagdes sociais, conduzidas por trabalhadores ou desempregados, produtores
ou prestadores de servigos. Elas envolverao oferta, geragédo e qualidade dos postos
de trabalho, geralmente alternativas, que viabilizem a implementacdo de negdcios
(autoemprego individual ou coletivo); a corregao de desequilibrios ou o melhoramento
do acesso ao mercado ou outras formas de transagao; a qualificagéo, a formagao
profissional ou para a gestdo de empreendimentos; o estimulo a formalizagao de
negocios, a normatizagao das relagdes de trabalho e renda; em suma, politicas que
possibilitem a administragcdo pelo Estado. (POCHMANN, 2002, 2006, 2012;
MORETTO, 2015).

Uma breve retrospectiva demonstra que a relevancia dessas relagbes e as
preocupagdes mais amplas com as politicas relacionadas ao emprego ou a geragéo
de trabalho e renda iniciaram nos paises industrializados a partir das demissdes em
massa na grande crise mundial no final da década de 1930. Nessa época, essas
politicas publicas comegam a marcar sua importancia como resposta as crises do
capitalismo; da mesma forma, ocorreu no final da década de 1970, com crise
econOmica em alguma medida semelhante.

O processo de globalizagdo, a partir dos anos 1980, sob o impulsoe o comando
do capital, resultou na incorporagdo das regides do mundo sob condig¢des
heterondmicas, injustas e desiguais, constituindo estados nacionais que vivem crises
de legitimidade e sem forga politica para planejar, regular ou dirigir. Estados
enfraquecidos de sua capacidade de coordenacdo e direcionamento, suscetiveis as
influéncias externas e sem capacidade de operar com efetividade de forma estavel.

Moraes (2002) apresenta a narrativa neoliberal que alicergca a hegemonia do
mercado como matriz da riqueza, da eficiéncia e da justica (em detrimento do Estado
de Bem-Estar Social): os custos constantes (e tendencialmente insuportaveis) das

politicas sociais e seus impactos sobre os fundos publicos (inflacdo, endividamento);
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os efeitos deletérios dessas politicas sobre valores, comportamentos de individuos,
grupos sociais e empresas; os resultados desastrosos, sobre o processo decisorio e
sobre as instituicdes democraticas, da maquinaria politica exigida pela implementacéo

desses programas de ajuste estrutural.

32 O NEOLIBERALISMO E AS POLITICAS PUBLICAS: UMA NOVA
RACIONALIDADE SOB A LOGICA MULTIATORIAL

As justificativas ideoldgicas (apresentadas na segao anterior) promoveram a
combinagdo de duas correntes ideoldgicas: o fundamentalismo de mercado e o
conservadorismo, que entendema intervencgao da autoridade publica sobre iniciativas
privadas como intruséo indevida, uma verdadeira distor¢cdo que afeta o progresso e a
competitividade dos atores. As criticas estendem-se aos servidores publicos (que
seriam despéticos e inefetivos), a democracia representativa (incriminada pela
suposta ingovernabilidade, corrupgéo e alto endividamento), propondo-se um enfoque
gerencial, profissionalizado e “despolitizado” para o Estado, voltado para o “cliente”,
para ‘resultados”, para um discurso de “eficiéncia” e “qualidade”, orientado por uma
ideia reguladora: a privatizagdo. (MORAES, 2002).

Nesse prisma, emanam as normatizagdes conservadoras aliadas ao projeto
societario neoliberal propulsor do crescimento econémico, imbricadas nas politicas
publicas, as quais nao representam os anseios da classe trabalhadora e culminam
com a redugao de investimentos no ambito social (revelando-se como meros
mecanismos de distribuicdo de renda). Essa realidade, entre outras perdas para os
trabalhadores, condicionou a adogao de politicas publicas de geragao de trabalho e
renda n&do mais baseadas na segurang¢a do pleno emprego, mas na tentativa da
participagdo da maioria, mesmo que em condig¢des precarias. (TEIXEIRA, 2002;
GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015).

Abreu (2019, p. 5) sintetiza:

O neoliberalismo traz, pois, uma nova forma de estruturar as politicas
publicas e sociais em uma perspectiva que sua condigdo dirigente se
mantenha, embora alterando os elementos do consenso de classes. Isso se
deu no plano intemmo dos Estados nacionais mundializados pela
financeirizagdo, bem como nas relagdes entre paises e blocos de poder
econdmico-politico.
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Tais relacbes, mais recentemente, alcancaram ainda maior relevancia com o
evento da crise de 2008. Assim como nas crises antecedentes, o desemprego e suas
consequéncias causam repercussdes sociais profundas, tanto nos paises centrais
quanto nos paises periféricos. (SERRA, 2010). Em ambos os casos, os governos
foram chamados a apresentar solugdes, as quais, segundo Celina Souza (2006, p.
25):

[...] ndo sado faceis nem claras ou consensuais. Elas dependem de muitos
fatores externos e internos. No entanto o desenho das politicas publicas e as
regras que regem suas decisdes, elaboracdo e implementacdo, também
influenciam os resultados dos conflitosinerentes as decisdes sobre politica
publica.

[...] As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, daipor
que qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-
relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade. Tal é também a razdo
pela qual pesquisadores de tantas disciplinas — economia, ciéncia politica,
sociologia, antropologia, geografia, planejamento, gestdo e ciéncias sociais
aplicadas — partilham um interesse comum na area e tém contribuido para
avancos tedricos e empiricos.

Em vista disso, o crescimento das politicas publicas na realidade das
sociedades foi um produto da ampliacdo da acdo do Estado em resposta as
exigéncias exercidas por essa sociedade. No entanto, a partir das ultimas décadas do
século XX, em mais um dos seus ciclos de expansdo, o capitalismo iniciou um
movimento de globalizagédo, com a formagao de um mercado capitalista global, com
avangos tecnologicos e com o desenvolvimento de sistemas de informacdes e
comunicagao que proporcionaram a conectividade global. Esse movimento passa a
condicionar as diferentes culturas e a produzir muitos efeitos politicos, sociais e
econdmicos. (GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015).

Nesse cenario, o modelo de politicas publicas conduzidas com exclusividade
pelo Estado ndo encontra mais justificativa diante das multiplas interagdes entre
atores publicos, privados, corporagdes globais, ONGs, agéncias multilaterais,
institui¢cdes financeiras, os quais poderao condicionartanto as estratégias, quanto os
projetos e seus resultados, ou seja, ha uma multiplicidade de niveis de agéo espacial
(global, nacional, estadual, regional, municipal e local), a multiplicacdo dos agentes
de influéncia sdo globais, e a mundializagdo concorrem para inserir nas politicas
publicas mecanismos de mercado, métodos de gestao, parceria publico-privadas e
privatizagdes. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a).
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Esse conjunto de interagdes resultantes desse fendmeno contemporaneo
constitui uma perspectiva distinta, a “acédo publica”, expressdo mais adequada que a
usual “politicas publicas”, pois, diversamente deste, que é resultado de uma
intervencdo do Estado, “a agao publica se aplica ndo s6 a atuacédo da administracdo
estatal, mas também de outros atores publicos ou privados, originarios da sociedade
civil, que agem conjuntamente em busca de objetivos comuns, sobretudo a efetivacéo
dos direitos sociais”. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 13). Ou seja, a perspectiva
da acdo publica considera os multiplos atores, suas formas de mobilizagdo e
articulacdo com o intuito de resolver um problema publico estabelecido em um espaco
sociopolitico construido tanto para técnicas e instrumentos como para finalidades e
contetdos. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a).

No entender de Lascoumes e Le Galés (2012a), socidlogos e cientistas
politicos apresentam propostas contrastantes, mas que concordam com o propdsito
essencial das analises das politicas publicas. Para as Ciéncias Politicas, com
referéncia as perspectivas politicas e socioldgicas, as politicas publicas sdo elementos
de analise secundaria sobre a politica; sdo estudadas com énfase na distribuigdo do
Estado e dos conflitos entre os atores e esse, ou por meio do voluntarismo dos
politicos que agem sob objetivos e valores para transformar a sociedade pela
regulacédo do Estado, o que caracteriza uma perspectiva “de cima para baixo” (fop
down), de configuragcado hierarquica dos atores publicos. J& a perspectiva dos
sociologos analisa os inter-relacionamentos, a constituicdo dos grupos, as regras e
conflitos. E uma sociologia de acdo coletiva interessada nos fatores de transformacao,
nos movimentos sociais, nas organizagdes. Fundamenta-se nas interagdes e trocas
entre os atores individuais e coletivos. E uma perspectiva “de baixo para cima” (bottom
up), prioriza os intercambios entre os multiplos atores no contexto que produz a
politica.

As acgbes publicas constituem-se, segundo Thoenig (1997, p. 28, traducao
nossa), na “maneira como uma sociedade constréi e qualifica problemas coletivos e
elabora respostas, conteudos e processos para aborda-los”. Por fim, Lagroye;
Francois e Sawicki (2012) complementam que sado decorréncias derivadas das
interagdes entre instituicdes, entre os atores destas e os atores sociais interessados
e impactados pelas decisdes politicas.

Para Lascoumes e Le Galés (2012a), existem trés rupturas decisivas na analise

das politicas publicas. A primeira é a ruptura com a vontade politica, com o fascinio
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para com os atores politicos, as elites burocraticas, os jogos partidarios e nas decisdes
justificadas pelo bem comum. Sdo inumeros os exemplos de decisdes dos politicos
ou das elites burocraticas que nao produzem efeito, o voluntarismo politico é
geralmente uma dissimulagédo que apenas manifesta aimpoténcia do Estado.

A segunda ruptura € com a singularidade do Estado, pois a ideia de Estado
homogéneo, neutro ou isento foi superada por estudos que evidenciam a diversidade
dos grupos e estratégias no amago do Estado. Este possui a suaclientela e ndo esta
acima dos interesses privados (materiais e simbolicos), e reflete nas politicas publicas
os resultados das pressdes exercidas por esses grupos de interesses.

Por fim, a terceira, a ruptura com o fetichismo da decisdo mais ou menos
racional, de ndo analisarmos as politicas publicas com base nas escolhas politicas ou
com base em uma analise de custo-beneficio, mas na sua integralidade, nos
processos contraditérios, nas consequéncias imprevistas, nas oportunidades
desperdigadas, nos bastidores, nos atores ocultos que sédo tdo importantes quantoo
que é explicito nesse momento emblematico da agao coletiva. (LASCOUMES; LE
GALES, 2012a, 2012c).

Ja em relagao a regulagao social e politica, Lascoumes e Le Galés (2012a, p.
52) escrevem que “ao propor uma sociologia politica da agao publica ndo estamos
afirmando que a sociedade é forgcosamente estruturada pelo elemento politico, mas
que ela o é em parte — notadamente pela via das politicas publicas”. Isto €, a agao
publicatem como aspecto principal promover a interacdo entre autoridades publicas
e os atores sociais, ela subvenciona as mudangas sociais, contribui para a resolugéo
de conflitos e a harmonizacéo de grupos com interesses conflitantes. No entanto, ela

também tem por objetivo a divisdo de recursos e a equalizagao de desigualdades.

3.3 AS ACOES PUBLICAS ABORDADAS A PARTIR DE SEUS ELEMENTOS3

O que significa conhecer as politicas publicas sob o prisma da ag¢ao publicae
essas a partir de seus elementos? Como vimos anteriormente, a acdo publica
redimensiona o espago (arenas de disputas e negociagdes) e amplia o universo de

intervenientes implicados na politica publica. Assim, o conceito de ag¢ao publica

3 Tendo por referéncia o modelo de analise proposto por Lascoumes e Le Galés, denominado
pentagono das politicas publicas (atores, representagdes, instituicdes, processos, resultados).
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promove uma disrupg¢ao da visdo céntrica, hierarquizada, linear e verticalizada dos
processos de governo, substituindo-a por principios de policentrismo, circularidade e
horizontalidade, multiplicidade e interdependéncia dasinteracdes entre atores estatais
e naoestatais. Posto de uma outra forma, a acéo publicaremete a uma complexa teia
de relagbes que decorre em varios planos: no seio dos atores coletivos, entre atores
politicos em torno de questdes politicas especificas, entre atores locais, nacionais e
supranacionais, e entre atores e politicas de diferentes setores da vida social.
(HASSENTEUFEL, 2008). Sob tal perspectiva, adotarei a expressdo ag¢ao publica
como agoes de cogoverno,onde quemas protagonizasao os que se atuam nos fluxos
€ processos em curso, cujo transcurso decisorio torna-se plural a partir de sua
interagdo num espaco sociopolitico com regras e dinamicas prée-estabelecidas.

Na continuidade, para lastrear o estudo, faz-se mister a compreensao dos
instrumentos de acdo publica, suas tipologias e processos de escolha. Para
Lascoumes e Le Gales (2012a, p. 200), “Um instrumento de agao publica constitui um
dispositivo simultaneamente técnico e social que organiza relagbes sociais
especificas entre o poder publico e seus destinatarios em fungao de representagdes
e de significagdes de que ele é portador’. Superando a abordagem funcionalista™,
entendo que os instrumentos da agao publica sédo instituigcdes sociais que:

a) regulam como os atores, sociais e politicos, interagem (convencdes,
estratégias, formas de organizacgao e tecnologias, estruturas normativas —
de interpretacdo, negociacédo e resolugado de conflitos, representagdes
coletivas, mecanismos de regulagdo econémica e social, sequéncias de
acdes padronizadas — fluxos/processos, incentivos econdmicos, assisténcia
financeira e gerencial, empréstimos, garantias, seguros, publicidade de
utilidade publica, crencgas, paradigmas, culturas, por exemplo);

b) determinam quais recursos podem ser utilizados e seus respectivos
condicionantes;

c) provém um Estado em rede no qual seus membros possam cooperar em
prol de beneficios comuns aos quais nao teriam acesso fora dessa arena

(de disputas e negociagdes);

4 Os instrumentos da ag&o publica suplantam os aspectos meramente técnicos (medida, calculo, regra
de direito, fluxo/procedimento), englobando aspectos sociais (representagédo, simbolo, cultura) que
orientam as relagdes entre Estado e sociedade civil (rede de atores), esta ultima organizada na
resolucdo de problemas coletivos por intermédio de sua articulagdo no processo de formulagéo,
implantagcéo e controle das politicas publicas.
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d) tornam previsivel e estavel o comportamento dos atores, reduzindo as

incertezas;

e) contribuem para a estruturagao da agao coletiva e a governancga das redes

de acao publica;

f) favorecem a transparéncia da gestdo e a mensuracgao dos efeitos da agao

publica.

Destarte, os instrumentos de agao publica sdao considerados, a partir dos
estudos dos autores retrocitados, como instituicdes, ndo no sentido de serem
organizagdes ou 6rgaos do governo, mas na acepgao de serem a estrutura da agao
publica, ou seja, como se organiza a gestdao governamental para o planejamento,
execucao, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, de outra forma, como a
politica sera implementada. A concepgéao dos instrumentos como instituicées segue a
vertente do neoinstitucionalismo sociolégico, abordagem que circunscreve n&o s6 as
regras, procedimentos ou normas formais, mas também os sistemas de simbolos, os
esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem padrdes de significagdo que
guiama agao humanano conjuntodesuas interagées. (HALL; TAYLOR, 2003). Nesse
contexto, o neoinstitucionalismo sociolégico agrega ao debate conceitual a questao
cultural, considerando que as instituicdes sdo estruturadas de forma subjetiva pelos
individuos e sua coletividade, mantendo inter-relagdes com o territério em que estao
inseridas, influenciando-o e sofrendo transformacgdes a partir dele.

Souza C. (2006), Frey (2000), e Amorim e Boullosa (2013) referem que
Theodore Lowi, ja em 1964 e em trabalhos sucessivos, classificou as politicas publicas
em quatro tipos, associando suas caracteristicas aos niveis de conflito ou consenso

nas respectivas arenas politicas. Escrevem as autoras:

O primeiro tipo refere-se as politicas distributivas, que geram custos coletivos
e beneficios concentrados para determinados grupos ou regides. As politicas
regulatérias constituem o segundo tipo descrito por Lowi, e referem-se as
normas e padrbes de comportamentos sociais. O terceiro € o das politicas
redistributivas que imp&em custos concentrados em determinados
segmentos e beneficios concentrados em outros. O Ultimo tipo é o das
politicas constitutivas, que se referem aos procedimentos e regras da
dindmica politica. (AMORIM; BOULLOSA, 2013).

Fazendo-se uma periodizag&o retrospectiva, diversas outras tipologias foram
desenvolvidas: Kirschen (1975), com a classificagao de 63 tipos de politicas publicas,

a partir de doze objetivos; Gormley (1986), a partir do nivel de saliéncia e de
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complexidade; Hood (1986), que classificou os instrumentos a partir de quatro
caracteristicas (modalidade, autoridade, recursos e organizacéo); Salamon (2002),
com 14 tipos de classificagao; Howlette Ramesh, segundo a presencado Estado e/ou
mercado; Lascoumes e Le Galés (2007), baseados em Hood, propdem cinco tipos de
instrumentos — legislativo ou regulatério, econémico e fiscal, com base em acordos e
incentivos, com base em informagao e comunicacgao e por padroes de boas praticas.
(AMORIM; BOULLOSA, 2013; OLAIK; MEDEIROS, 2011; LASCOUMES; LE GALES,
2012).

Do elenco de tipologias pesquisado, orientamo-nos pela abordagem
socioldgica da instrumentagéo das agdes publicas'®, motivo pelo qual aprofundarei a

categorizagao de Lascoumes e Le Galés sintetizada no Quadro 3.

Quadro 3 - Tipologia dos instrumentos da Agédo Publica conforme Lascoumes e Le
Galés

Tipo de relagao

Tipo de instrumento politica

Tipo de legitimidade

Legislativos e Estado guardido | Imposigao de um interesse

regulatérios social geral por representantes eleitos
Comando e
o Estado produtor / | Busca de beneficios para a
controle Econbémicos e di _bp_ dor d letividad P
fiscais re istribuidor de CO.e.t‘I‘VI ade _
riqueza Eficiéncia econdmica e social
Baseados em Estado _ .
acordos e mobilizador Busca de envolvimento direto
incentivos
Baseados em . ~ -
Novos : ~ Democracia de Explanacao de decisbes aos
. informacéao e A o
instrumentos de audiéncia atores, accountability

o A~ comunicagao
politica publica ¢

Mista: técnico-cientifica,
democraticamente negociada
e/ou competicdo e pressao dos
mecanismos de mercado

Padroes de fato
e de jure

Ajustamentos na
sociedade civil

Fonte: Lascoumes; Le Galés (2006, p. 14, tradugao nossa).

Cabe especificar, com base nos autores estudados, que os instrumentos,

legislativos e regulatorios, referem-se as normas legais rotineiras da estrutura estatal,

5 Materializagdo e operacionalizagdo da agdo publica, englobando dispositivos que estruturam as
politicas publicas, ou seja, orientam as relagbes Estado-Sociedade. (LASCOUMES; Le GALES,
2012a).



54

constituindo-se em atributos do poder legitimo do Estado de regulamentagao,
supervisdo e controle. No que tange aos instrumentos econémicos e fiscais, utilizam-
se de ferramentas e técnicas fiscais para cobrar tributos e ou para direcionar os
comportamentos dos atores por meio de subsidios, incentivos e deducido de
despesas. Os instrumentos baseados em acordos e contratos, por sua vez, derivam
da participacdo dos interessados no delineamento da agdo publica, com vistas a
pactuacao social que orienta as interacdes sociais na agao publica (controle social,
audiéncias publicas, conselhos). Os instrumentos baseados em informacdo e
comunicagao, outrossim relacionam-se a transparéncia da gestao publica e ao direito
de acesso a informagao, principalmente com o advento das tecnologias digitais de
comunicacgao. Porfim, os padroes de boas praticas ou de fato e de jure, organizam as
relagbes de poder entre sociedade civil e agentes econémicos e destes com as
organizagdes nao governamentais (auditorias, prestagdes de contas, certificagdes,
por exemplo).

As trés ultimas tipologias, referidas pelos autores como novos instrumentos de
politica publica, ttm em comum o fato de proporcionarem um nivel menor de
intervencionismo estatal, estabelecendo relagbes poliicas com base na
consulta/participagao social, comunicagao e delimitacdo de indicadores de boas
praticas.

A escolha dos instrumentos configura a ag¢ao publica dado que a
instrumentacdo da acado publica concerne a definicdo de suas ferramentas e
delimitagdo de seus processos. Para Salamon (2002), o processo de escolha dos
instrumentos governamentais mais adequados a cada agao publica € influenciado por
quatro enfoques: coercibilidade, objetividade, automaticidade e visibilidade, a saber:

a) coercibilidade: capacidade de estimulo, restricdo ou imposicdo de
comportamentos a um determinado grupo de atores;

b) objetividade: mensuragao da extensao do empenho (gestao direta ou por
delegacédo) do ente gestor da agao publicacom sua execugao propriamente
dita;

c) automaticidade: capacidade do instrumento de ndo exigir novas estruturas
administrativas para sua operacgao, autoexecutoriedade;

d) visibilidade: mede o grau de transparéncia dos recursos envolvidos,

particularmente no processo orcamentario.
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Lascoumes e Le Galés (2012a) apontam que a questdo da escolha dos
instrumentos é apresentada de maneira pragmatica, funcionalista, racional e
burocratica na maioria dos estudos, como uma mera definicdo técnica (analise do
desenho da politica). Contudo, verifica-se que, correntemente, sua determinagéo nao
€ conexa a potencialidade de contribuicdo efetiva a solugdo do problema
(cumprimento de seus objetivos), relegando aspectos como adaptabilidade,
implementabilidade e eficacia.

Tal qual, entende-se que eles (instrumentos) ndo sédo ferramentas inertes ou
neutras, visto que produzem efeitos mesmo que independentemente dos objetivos a
que se referem (por vezes, inesperados). Sequer sdo isentas ideologicamente, e tal
caracteristica esta evidente nos jogos sociais envolvidos, em seus significados
(funcéo simbdlica) em termos de relagbes de poder, nas estruturas estatais, nos
projetos politicos, nas conjunturas sociopoliticas, nas modelagens cognitivas
(representacao do problema abordado e suas variaveis/categorizagdes), nas culturas
institucionais, no controle social. (MAUGERI, 2001; LASCOUMES; SIMARD, 2011).

Postulam os autores que os instrumentos sdo insumos inseparaveis das
estruturas institucionais a que se referem, dai decorre sua naturezaideoldgica.Nessa
acepgao, Lascoumes e Le Galés (2012b) advertem que o debate acerca dos
instrumentos governamentais, por vezes, distancia-se das definigdes e discussodes
travadas nas arenas politicas e partidarias que os elegeu, invisibilizando-as e
dissimulando eventuais desequilibrios de poder e representatividade, interesses
(coalizbes, concessdes ou /obbies) e intencionalidades, o privilégio de atores
(dominantes), a alienagao e a exclusédo de outros (dominados), resultantes dos efeitos
e resultados dos instrumentos eleitos.

Para as elites governamentais, o debate sobre os instrumentos pode ser uma
“‘mascara de fumacga” para esconder alvos menos confessaveis, para despolitizar
questdes fundamentalmente politicas, e para criar um consenso minimo sobre
reformas com base na aparente neutralidade dos instrumentos apresentados como
modernos, cujos efeitos sdo sentidos no longo prazo. (LASCOUMES; LE GALES,
2005, p. 26-27, traducao nossa).

Subijetivar as relagdes politicas como categoria de analise das agdes publicas
€ uma forma de investigar como sao implementadas e qual seu(s) significado(s) e

efeito(s). Ademais, os autores-referénciado presente estudo explicitam um modelo de
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analise composto por cinco elementos, o pentagono da agao publica de Lascoumes e

Le Galés (2012c, p. 18), conforme apresentado na Figura 1.

Figura 1 - O pentagono da agao pubica

ATORES

REPRESENTAGOES INSTITUICOES

PROCESSOS RESULTADOS

Fonte: Lascoumes e Le Galés (2012c, p.18).

Esse desenho foi revisado na segunda edigdo do livio de Lascoumes e Le
Galés (2012c, p. 18), pois os autores observaram que essas relagdes, devido as suas
naturezas, nao constituem uma relagao de simetria representada pelo pentagono; a
partir dai propdem a Figura 2, a seguir, para representar as cinco variaveis da agéo

publica e suas combinagdes.
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Variaveis da analise da acéo publica e suas combinacgdes

ATORES:
Interesses estratégicos
Recursos

S REPRESENTAGOES:
Qualificagao dos desafios,
Ideias, valores, simbolos,

INSTITUICOES:
Normas
Quadros de acgao

PROCESSOS:
Mobilizacoes
Coalizoes/Conflitos

RESULTADOS:
Efeitos produzidos, outputs
Resultados, outcomes

Fonte: Lascoumes e Le Galés (2012c, p. 19, tradugao nossa).

Com tal caracteristica, propdem os autores que a analise da agao publica deve

ser realizada a partir desses cinco elementos, cujos conceitos e interagcdes apresento

a seguir:

a)

b)

atores: individuais ou coletivos, sdo dotados de recursos, capacitados para
fazer escolhas e providos de certa autonomia para desenvolver estratégias,
sendo guiados por interesses materiais e/ou simbdlicos;

representagdes: espacos cognitivos e normativos que orientam as agdes
publicas, condicionam-nas e refletem-nas, qualificam os problemas e
relacionam-nos com valores e simbolos;

instituicdes: sdo estruturas de acgido, referem-se aos mecanismos e
procedimentos que orientam as interagdes (normas, regras, rotinas);
processos: a combinacio das trés primeiras variaveis citadas determina os
processos, ou seja, as mobilizagbes dos atores e suas dindmicas de troca
e evolugéo ao longo do tempo sao formas de interagao;

resultados: consequéncias da acgao publica, sdo, por um lado, os produtos,
os efeitos produzidos nas organizagdes e comportamentos (outputs), por
outro, as consequéncias da acao publica, os impactos no problema que

queremos abordar (outcomes).
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Para os referidos autores, ocorreu um gradual afastamento na analise da acéo
publica da abordagem inicial da analise de politicas. Hoje, ela concentra-se em
responder, por exemplo, ‘como a sociedade € governada?" ou “como é realizada a
divisdo do trabalho entre os regulamentos politicos, sociais e econdmicos?”.

Ressaltam eles que a perspectiva desenvolvida por socidlogos com o intuitode
compreender as lacunas entre os programas publicos e sua implementagao aponta a
incoerénciaea irracionalidade dos tomadores de decisao. Sociélogos sao ligados aos
atores, seus intercambios e mecanismos de coordenagao, concentram-se tanto na
imobilidade das organizacgdes quanto nos fatores de transformacgao, assim como nos
grupos de interesse e nas mobilizagdes sociais, sendo o Estado e a regulagéo politica
apenas um fator entre tantos outros. Constituem uma sociologia de acado coletiva
dentro das organizagdes e redes publicas e privadas. Promovendo a reflexao bottom
up, que inicia nos modos de troca e agregacéo entre os atores individuais e coletivos.
Sinalizam ainda que se tratando de pesquisa, deve-se priorizar a interagao
multiatorial, dentre os quais esta inclusa também a politica, e questionam se as
politicas publicas sdo determinadas por poderosas instituicdes que seguemsualogica
particular em conjunto com elites que trabalham em nome do interesse geral ou a
agao publica € desenvolvida, principalmente, em estrutura e sistemas sociais
autdbnomos que definem consubstanciados em suas proprias regras. (LASCOUMES;
LE GALES, 2012c).

34 OS STREET-LEVEL BUREAUCRATS: A LINHA DE FRENTE DA ACAO
PUBLICA

Street-level bureaucracy ou burocracia do nivel de rua foi a expressao
pioneiramente usada por Lipsky, a partir de 1969, para designar uma classe da
estrutura  burocratica governamental diretamente relacionada com a
operacionalizagéo das politicas publicas. A referida classe compde um grande
contingente de profissionais do setor publico que recebem ou gerenciam boa parte
dos orgamentos, que tém grande influéncia sobre as pessoas de baixa renda, porque
servem para garantir que elas tenham acesso aos servigos, além de serem
responsaveis pela construgao da imagem do Estado perante os usuarios, conforme

reafirma Lipsky (2019, p. 39) “[...] eles detém as chaves para uma dimensao de
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cidadania”. A chamada linha de frente é composta por professores, policiais,
auditores, defensores publicos, agentes de saude, agentes de fiscalizagao,
assistentes sociais e, no caso em estudo, agentes de desenvolvimento e de crédito
do Banco do Povo, de Santa Cruz do Sul'6.

Lipsky (1969), considera a “clientela” dos burocratas de rua a parcela da
populagao que sofre o impacto do seu trabalho, classificando este sob trés premissas

basicas:

1. ele é chamado a interagir constantemente com cidaddos no exercicio
regular do seu trabalho;

2. embora trabalhe dentro de uma estrutura burocratica, sua independéncia
no trabalho é bastante extensa;

3. o impacto potencial sobre os cidaddos com quem ele lida é bastante
extenso. (LIPSKY, 1969, p. 2, tradugéo nossa).

Em outros termos, trés concepcdes basilares sintetizam a teoria dos burocratas
de rua. A primeira, a interacdo permanente com outros atores (internos e externos ao
Estado) com vistas a operacionalizagao das politicas publicas (considerar rotinas de
trabalho, intensidade e frequéncia dos contatos, quantidade/qualidade de
informacgdes, tipos de relagbes de poder estabelecidas). A segunda refere-se a
discricionariedade, ou seja, politicas, normas/regras estabelecidas versus variaveis
cognitivas — valores, ideias, julgamentos, margem de poder decisorio etc.

Diante do exposto, a terceira concepgao edifica-se a partir das duas primeiras.
A atuacado dos burocratas implementadores assume um papel preponderante nos
resultados da politica publicadada a personificagao/materializagdo da imagem estatal
(constituem canais de acesso da populacédo a administragédo publica) e suas decisdes
alocativas que impactam o bem-estar da populagdo'’. Destaque a relativa volatilidade
das regras formais, considerando-se a perspectiva relacional e a margem deciséria

que estes detém no exercicio de seu mandato publico. Sofrem, simultaneamente,

6 Por competirem pela hegemonia da politica, encaminharem demandas, influenciarem na sua
concretude e no estabelecimento de agdes que contribuem para a implementagdo, de acordo com
poderpolitico e das forgas que atuam sobre a politicadesenvolvida pelo Banco do Povo. Assim como,
por ndo agirem somente por suas proprias determinagdes, mas, sim, sujeitos as decisdes tomadas
em outros niveis de poder da Prefeitura de Santa Cruz do Sul, inclusive porforga legal, considerei
também os dois agentes de crédito como burocratas de nivel de rua, mesmo que eles sejam
remunerados pela OSCIP parceira, eles cumprem as mesmas medidas efetivadas pelos demais
agentes publicos classificados como tal.

7 Quanto mais pobres sdo os cidad&dos, maior é a influéncia (poder discricionario) que os burocratas
em nivel de rua tendem a ter sobre eles (pagamento de beneficios, provisdo de servigos e fluxo de
processos).
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pressoes institucionais —responsividade, efetividade, metas das politicas publicas — e
sociais — acesso, defesa de interesses de individuos ou grupos, por vezes

conflituosas. Lotta (2010), em sua tese de doutorado, sintetiza:

[...] os agentes de implementagéo lidam, em sua pratica, com processos de
interagdo que envolvem diferentes valores, referenciais e identidades.
Nesses processos de interagdo, portanto, entram no contexto as mais
variadas identidades, demandas, necessidades e referenciais, além de
constrangimentos e normas institucionais, que devem ser negociados para a
construgdo das praticas de implementagdo. Esses processos requerem
negociagdes entre os diversos fatores que aparecem na interagédo, para que
se possa, efetivamente, implementar as politicas publicas. (LOTTA, 2010, p.
53).

Lipsky (1969) destaca que o poder de agir seletivamente e criar critérios de
prioridades sobre “‘quem” e “como” recebe os beneficios ou san¢des do Poder Publico
tem importancia estrutural para a transformagédo dos objetivos institucionais e, por
consequéncia, dos resultados/impactos. Diante disso, os burocratas de rua afastam-
se do modelo normativo weberiano, fundamentando seu trabalho em uma
racionalidade humanizada (a politica publica “entregue” pelo burocrata de rua
indubitavelmente é urgente e pessoal), no envolvimento técnico com o publico
atendido, na simplificagdo do ambiente/instrumentos/processos de trabalho.

A discricionariedade e autonomia dos burocratas de rua a que se refere Lipsky
demonstra a flexibilidade das regras formais e a existéncia de lacunas para
negociagdes e barganhas (por vezes até mesmo desvios). Ressalta o autor que tal
pratica muitas vezes €& motivada por demandas institucionais extremamente
contraditérias e volumosas, ndo passiveis de uma organizacdo racional (além da
perspectiva de uma burocracia tradicional). Dessa forma, os agentes de rua
determinam a natureza, a quantidade e a qualidade dos beneficios ou das sancodes
planejados pelo ente institucional, estruturam o contexto da interacdo com os
usuarios, fornecendo-lhes orientagdbes sobre procedimentos, fluxos/prazos,
penalidades, papéis/atribuicbes, capacitacdo e acesso (por vezes seletivo) a
informagées governamentais e controle social, por exemplo. E nesse sentido que a
atuacao dos burocratas pode ter importante impacto no acesso dos usuarios a
servicos publicos, porquanto a discussao sobre seu papel e influéncia no processo de
implementacao € central para compreendermos como, de fato, as acdes publicas sao
colocadas em pratica e quais sao os fatores que influenciam na mudanca de rumos e

nos seus resultados.
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Distante de simples “entregadores” de politicas publicas (padronizadas,
racionais, impessoais e imutaveis, no sentido estrito da definigdo de burocracia
weberiana), os burocratas de rua, apesar de normalmente disporem de recursos
limitados para a consecuc¢ao de seu trabalho, participam da construgao cotidiana de
referenciais, regras e procedimentos que diferem, ou que nao estao especificados nas
diretrizes da politica. Lotta (2010) defende que esses atores inserem suas proprias
ideias, crengas, ideologias e valores nas praticas diarias, modificando as politicas em
suaimplementacdo. Do que se depreende que suainfluéncia se encontra no mesmo
nivel que a estrutura normativa e as condigdes estruturais das politicas publicas,
motivo pelo qual observa-se que as mesmas politicas publicas divergem
substancialmente entre si em lugares diferentes.

No contexto da pesquisaem curso, considerando-se que o principal objetivo da
politica de microcrédito é a inclusdo de microempreendedores, formais e informais,
mediante uma metodologia crediticia assistida e orientada, os burocratas de rua quer
sejam, agente de desenvolvimento, quer sejam agentes de crédito, proporcionam o
atendimento exclusivo aos clientes, que, dada sua baixa condicdo de renda/receita,
dificilmente teriam em uma organizagdo financeira tradicional (divulgagéo e
prospecgao, visita-diagnéstico, analise do empreendimento e do empreendedor,
formalizagdo do crédito, visitas de acompanhamento e monitoramento,
cobranga/negociacao).

Assim, desnaturalizar a burocracia tradicional e a analise das politicas publicas
significa porem questao sua avaliagao sob a dptica de seus executores, entendendo-
se que os burocratas de rua deixaram de ser exclusivamente estatais, e abarcam
entidades ndo governamentais e privadas. Tal hibridizagcdo acarreta distintas
demandas e pressdes, bem como a concertacdo de diferentes atores e, por
conseguinte, interesses.

Deflagrando o cotidiano multifacetado dos burocratas de rua, outro tema
importante para esta tese € a governanga. Segundo os autores, ela também esta
relacionadaa sua competénciapara proporcionarservigos e assegurar a legitimidade,
assim como “...] as dindmicas multiatores e multiformes que asseguram a
estabilidade de uma sociedade, de um regime politico”. (LASCOUMES; LE GALES,
2012a, p. 59). A governancgaressalta as formas horizontais de interagéo dos atores,
sua mutualidade e reciprocidade, a autossuficiéncia e emancipag¢ao das redes em
relacao ao Estado.
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3.5 GOVERNANGA NA SOCIOLOGIA DA AGAOPUBLICA

A ideia de governancga tem sua origem no latim medieval: gubernantia, a qual
refere-se ao processo de coordenagao de atores, grupos sociais e instituicdes, com o
intuito de alcancgar propdsitos eleitos de forma coletiva. Sua génese € decorrente dos
estudos das falhas governamentais, do insucesso ou da reprovacado das politicas
publicas, das novas e abundantes formas de mutuagdo e de organizagéo.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012a). Igualmente, os conceitos de governanca e
governabilidade tornaram-se presentes na Ciéncia Politica contemporanea a partir da
centralidade da discussao da reforma do Estado (LESSA, 2015), e, por abordarem um
conjunto de ideias, instrumentos e praticas de gestdo, permanecem como um tdpico
do debate internacional, tanto nos 6rgdos governamentais quanto nos corporativos e
académicos. (STREIT; KLERING, 2019). Além disso, essa reforma afetou, nas ultimas
quatro décadas, o Estado na sua condicao institucional, na sua capacidade de impor
sua vontade a sociedade, nas suas fontes de poder, na sua capacidade politica e na
sua legitimidade, particularmente, pela erosdo das bases tradicionais do poder
politico, pela desregulamentacdo dos mercados financeiros e a subsequente
volatilidade do capital internacional, as quais privaram-no de grande parte de suas
capacidades tradicionais de governar a economia. Internamente, as redes politicas
coesivas, questionaram sua capacidade de resolver problemas sociais latentes.

Ainda, os regimes neoliberais, que ascenderam em muitas democracias,
definiram o Estado e seu modus operandi ndo como a solugdo, mas como uma fonte
principal de varios problemas na sociedade, principalmente no que diz respeito ao
desempenho econémico. Esses regimes, para aliviar esses problemas,
implementaram uma politica econOmica monetarista, juntamente com
desregulamentacéo, privatizacao, redugdes drasticas na fungéo publica, substituicdo
dos centros governamentais de funcbes de comando e controle, a introducao do
“gerencialismo” no setor publico, visando a criagao de um Estado minimalista.

Para mais, segundo Melo (1999), o problema da governabilidade estabelece-
se em uma esfera mais proxima na capacidade de producido de bens publicos, em
uma esfera mais ampliada na capacidade resolutiva da democracia numa sociedade
estruturalmente heterogénea. Ou seja, quando o governo se torna uma organizagao

a parte dos cidadaos, e nao um processo, € que a necessidade de governanga como
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conceito distinto de governo comecga a manifestar-se. (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE,
2003).

Ademais, a problematica da governancanao se apresenta apenas na esfera
nacional, “[...] € o peso cada vez mais tangivel dos impactos transnacionais que
acelera a ruptura com a concepcao classica do Estado”. (LASCOUMES; LE GALES,
2012a, p. 60). Como resultado dessas mudangas, em muitos paises, temos um
cenario politico dramaticamente alterado do Estado, com a reversédo da diregcéao e dos
objetivos de projetos politicos, desde a alocagéo de receitas publicas crescentes até
a imposicaode perdas em diferentes circulos da sociedade, além da mudanca cultural
de solucgdes coletivas para o individualismo, a “ado¢ao” da iniciativa privada e do
mercado como o mecanismo superiorde alocacgao de recursos. (PIERRE, 2000). Para
Schneider (2005, p. 29):

Na ciéncia politica atual, dois conceitos tém atras de si uma carreira
impressionante: os conceitos de ‘rede” e “governanga”. Ambos surgiram
durante os anos 1970, principalmente na sociologia, e seespalharam durante
os anos 1980 e 1990 também para outras disciplinas das ciéncias sociais,
como a ciéncia politica e a ciéncia econémica. Ambos os conceitos colocam
em questdo as estruturas e os contextos das relagbes entre Estado e
sociedade.

E nessa conjuntura que o termo governanca tornou-se constante no campo da
Ciéncia Politica (LESSA, 2015; KJAER, 2004), e esta presente, partir da década de
1980, nas publicagcdes de agéncias financiadoras como o Fundo Monetario (FMI)
(LESSA, 2015), principalmente a partir publicagdo do relatério do Governance and
Development,do Banco Mundial,em 1992. (DINIZ, 1996; MOREIRA, 2014). Escreve
Schneider (2005, p. 29) que o termo incorporou outros sentidos, e constituiu-se em
um conceito que esta vinculado a uma transformacao do Estado e a uma relacao
remodelada entre Estado e sociedade. O conceito sinaliza que a “[...] solugdo de
problemas politicos modernos e relevantes por meio de politicas publicas somente é
possivel com base em novas estruturas politicas”, e, seus principios — legitimidade e
voz; diregdo; desempenho; responsabilizacéo e justica — versam sobre fins e meios,
sobre o resultado do poder e de como ele é exercido. (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE,
2003).

Essa recorréncia, provavelmente é proveniente da sua capacidade de “explicar”
a gama de organizagdes e de relagdes presentes no processo de governar (PIERRE;

PETERS, 2000), distinguindo-se da ideia de governo, que “diz respeito a dimenséo
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executiva dos poderes publicos,a um corpo que comanda o conjunto da sociedade,
nos quadros de determinada ordem estatal”. (LESSA, 2015, p. 419-420). O que surgiu
de novo foi a abordagem da governanca sob a perspectiva institucional de
coordenacgao e que o termo deve ser traduzido como “conducao institucional’,
centrada em atores que teriam, por meio de determinados programas, definidos
papeéis e rotinas, e seguiriam a orientagéo institucional e estrutural para executar a
agao. “...] o olhar se direciona tanto a logica interna dos atores (por exemplo, sua
racionalidade e capacidade de acéo), quanto aos arranjos institucionais, que
estruturam sua acao”. (SCHNEIDER, 2005, p. 33). No entanto, embora seja possivel
em alguns programas definirmos papéis, rotinas, atores e atividades, os objetivos e
resultados das acdes, por vezes, nao possibilitam mensuragdes tao precisas, pois 0s
atores apresentam objetivos diversos ou antagbnicos e a capacidade de
direcionamentos e os controles sdo difusos. (STREIT; KLERING, 2019).

Conforme Pierre (2000), a literatura € um pouco confusa em relagédo ao
conceito de governancga, e apresenta dois significados. Por um lado, refere-se as
manifestacdes empiricas de adaptacado do Estado ao seu ambiente externo. Por outro,
a governancga também denota uma representacdo conceitual ou tedrica da
coordenacgao dos sistemas sociais e, na maioria das vezes, o papel do processo em
determinado arranjo. Este ultimo significado de governanga, por sua vez, pode ser
divididoem duas categorias tedricas. Na primeira, estao questdes de como e com que
resultados o Estado dirige a sociedade e a economia por meio das politicas, suas
metas e prioridades. Ja na segunda, mais genérica, abrange a coordenacgao e varias
formas de tipos formais ou informais de interacdo publico-privada,
predominantemente sobre o papel da politica.

Assim, na primeira abordagem, que poderia ser rotulada como centrada no
Estado, o principal problema esta na capacidade politica e institucional do Estado de
orientar como ele se relaciona com os interesses de outros atores; na segunda,
centrada na sociedade, o eixo esta na coordenagéo e autogovernancga, presente em
diferentes tipos de redes e parcerias. Apesar disso, ressalta Pierre (2000), devemos
observar que nenhuma das abordagens faz qualquer preconceito sobre o /6cus do
poder. Nessa perspectiva, escrevem Grahn, Amos e Plumptre (2003) que os principios
da governanca abrangem fins e meios, versando sobre os resultados do poder, bem
como sobre como ele é exercido. Fundamentalmente, tratam sobre poder,

relacionamentos e responsabilizagdo: quem tem influéncia, quem decide e como sao



65

responsabilizados os agentes. Enquanto a governanga pode ser vista como um fim
em si mesma, um processo que pode ser realizado por qualquer numero de atores e
nao esta unicamente ligado as instituigdes governamentais.

Ja o referido relatério do Banco Mundial, define governanga como “a maneira
pela qual o poder € exercido em um territério, na gestdo dos recursos econdmicos e
sociais, para o seu desenvolvimento”. Ainda, assevera que a experiéncia do Banco
demostra que os projetos financiados, embora bem elaborados tecnicamente, falham
em seus resultados por razbes ligadas a qualidade da agdo governamental.
Estabelece que a boa gestdo do desenvolvimento é sindnimo de “boa governanga"18
e que onao envolvimentonaimplementacao, dos beneficiarios ou outros stakeholders
do projeto, prejudicam, sobremaneira, a sua sustentabilidade. (WORLD BANK, 1992,
p. 1, tradugdo nossa). Tal condicédo, também fora manifestada anteriormente no
relatério sobre a Africa Subsaariana, como uma das responsaveis pelo aumento da
pobreza e subdesenvolvimento da regido, ressaltando a necessidade de uma
administragdo publica responsavel e um equilibrio maior entre governo e governados.
(WORLD BANK, 1989, p. XII, tradugao nossa).

No Brasil, o modelo estrutural de governanca publica foi adotado nos anos de
1995, com base na experiéncia britanica. E, conforme Bresser-Pereira (2007) essa é
configuragao ideal, pois apresenta-se como um modelo normativo que inclui questdes
de politicas publicas e de reestruturagdo do Estado como instrumento do crescimento
econdmico. Pois uma “organizagdo do Estado que sofre uma reforma da gestao
publica torna-se mais eficiente e, por essa razao, mais capaz e mais legitimo”.
(Bresser-Pereira, 2007, p.14). Tal modelo, além das questbes relacionadas a gestao,
compreende reformas organizacionais na estrutura do Estado e nos servigos
cientificos e sociais, por meio de parcerias publico-privadas, terceirizagdo e a
transferéncia para o terceiro setor de algumas das responsabilidades/atribuicées do
Estado. Constituindo um modelo de governanga publica formado por multiplos atores:
governo, organizagdes da sociedade civil e setores privados. Segundo o autor, ela
tem como propdsito ampliar a capacidade do Estado de garantir direitos sociais e

republicanos, por meio de uma estrutura organizacional mais eficiente, a

8 Segundo Lascoumes e Le Galés (2012a, p. 59), “Para os autores de ciéncias sociais, a nogdo de
“boa governanga” nao faz nenhum sentido, pois ela pressupde que tudo deva ser organizado para
favorecer o desenvolvimento”.
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disponibilizagdo de melhores servicos a custos menores, com o uso eficiente e
racional das receitas dos impostos (BRESSER-PEREIRA, 2007).

Nesse mesmo contexto, segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
(BRASIL, 2014, p. 15), varias leis e decretos institucionalizaram as estruturas de
governanca do Estado, principalmente, em decorréncia da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, fixando aos cidadaos direitos e garantias; organizando politica
e administrativamente os Poderes da Republica (Legislativo, Executivo e Judiciario);
instituindo estruturas de controle interno e externo, papéis e responsabilidades.
Também, estruturas foram institucionalizadas por meio de outros instrumentos, como
por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, o Programa Nacional de
Gestdo Publica e Desburocratizagao instituido em 2005, e a Lei de Acesso a
Informacgéo de 2011. Sdo instrumentos que asseguram, respectivamente, os aspectos
comportamentais, éticos e morais das autoridades; os principios constitucionais e os
fundamentos da exceléncia gerencial da administragcéo publica; e o direito de acesso
a informag&o, acompanhamento e o controle dos atos e condutas dos agentes
publicos.

O TCU descreve a governanca no setor publico como “‘um conjunto de
mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para AVALIAR,
DIRECIONAR E MONITORAR a gestédo, com vistas a conducgao de politicas publicas
e a prestacao de servigos de interesse da sociedade”. (BRASIL, 2014, p. 6).

Por conseguinte, percebe-se que a atual conjuntura representa uma
preocupacao e um grande desafio para muitos Estados manterem algum grau de
controle sobre seu ambiente externo, tal como imporem suas vontades a sociedade,
tanto no exercicio do poder politico, quantonaorientacdo da politica publica. E central
compreender que, enquanto os individuos sdao maximizadores dos préprios
interesses, a tradigdo da administragao publica esta centrada na propagacéo do bem
comum. (BHATTA, 2003). Nessa conjuntura, o Estado perdeu sua centralidade “no
processo de agao publica diante das redes de agao que se organizam em diferentes
niveis e do jogo dos atores”. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a. p. 61).

O que esta presente é que novos instrumentos e novas formas de intercambio
entre o Estado e a sociedade podem ser desenvolvidos para garantir o controle
politico e o0 apoio social, por meio de alternativas sob as quais o Estado possa articular
e buscar o interesse coletivo sem, necessariamente, depender de instrumentos

coercitivos. A questdao dominante € qual o papel do Estado como o centro indiscutivel
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da politica? E o declinio do Estado, ou é a transformacdo do Estado para os novos
tipos de desafios? Esse é o cenario em que devemos avaliar o interesse crescente na
governanga como uma politica emergente para os Estados reposicionarem seu papel

na sociedade. (PIERRE, 2000). Complementa o autor:

As emergentes formas de governanca devem ser vistas como expressdes
alternativas do interesse coletivo que ndo substituem, mas complementam a
busca desses interesses por meio de canais institucionais tradicionais. A
governanga contemporanea também vé a autoridade formal sendo
suplementada por uma crescente confianga na autoridade informal, por
exemplo, na condicdo de padrdes negociados de coordenagdo publico-
privada. O surgimento da governanga ndo deve, portanto, a primeira vista,
ser tomado como prova do declinio do Estado, mas sim da capacidade do
Estado de se adaptar as mudancgas externas. De fato, varios autores
argumentam que a governanga que surgiu durante a década de 1990 pode
ser vista como uma resposta institucional a mudangas rapidas no ambiente
do Estado. (PIERRE, 2000, p. 3, tradugcéo nossa).

Destarte, “...] a governanca refere-se a sustentagdo da coordenacdo e
coerénciaentre uma ampla variedade de atores com diferentes propdsitos e objetivos,
tais como atores politicos e instituicdes, interesses corporativos, sociedade civil e
organizagdes transnacionais”. (PIERRE, 2000, p. 3-4, tradug¢ao nossa). Também se
observa que o conceito de governanga pode apropriar-se de multiplas dimensdes em
decorréncia dos propositos dos 6rgaos publicos, das suas atribuicbes e na estrutura
do aparelho estatal. (STREIT, KLERING, 2019). Ainda, o que antes eram papéis do
Estado sdo cada vez mais vistos como problemas sociais mais comuns, que podem
ser resolvidos por instituicées politicas, mas também por outros atores. (PIERRE,
2000). As interagdes provocam sistemas de transferéncias, adaptagcbes e
antagonismos dinamicos, que resultam em novas regras estruturantes de um novo e
original ambiente de acdo publica. LASCOUMES; LE GALES, 2012a). Nesse mesmo

sentido, escreve Santos (1997, p. 6) que:

[...]o conceito de governance ultrapassa o marco operacional para incorporar
questdes relativas a padrdes de articulagdo e cooperagao entre atores sociais
e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transagdes
dentro e através das fronteiras do sistema econdmico [...]. Incluem-se ai, ndo
apenas 0s mecanismos tradicionais de agregagdo e articulagdo de
interesses, tais como partidos politicos e grupos de presséo, como também
redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes), hierarquias e
associagOes de diversos tipos.

Streit e Klering, apos estudarem quinze conceitos de governanca publica na

literatura, publicados entre os anosde 1990 e 2002, observaram que essas definigdes
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utilizam certos conceitos-chave apresentados de forma recorrente, e concluem que,
de um modo geral, a governancga implica: estruturas, mecanismos e regulagdes para
0 exercicio da administracdo; uma nova pratica participativa, transparente, plena e
justa, em que os processos sao mais importantes que os resultados; atuagao sob a
perspectiva das redes e atores sociais, autbnomos, independentes e regulados;
estabelecimento de objetivos e ag¢des conjuntas, com responsabilidades
compartilhadas, de forma direta ou indireta, formal ou informal, entre as esferas de
governo, atores e a sociedade. Por conseguinte, definem um conceito para a

governanga publica como:

[...] o governo visando (sic) objetivos coletivos de uma sociedade, com
enfoque para a coordenagado autébnoma, interdependente e responsavel de
diferentes instituicbes, redes e atores sociais, utilizando estruturas,
mecanismos e regulagdes justas, coerentes, consistentes e aceitas pela
respectiva sociedade. (STREIT; KLERING, 2019, p. 4-5).

Desse modo, no campo das politicas publicas, nas formas de regulacédo dos
desafios sociais, mais recentemente, o conceito de governang¢a toma uma amplitude
maior e passa a ser associado a capacidade de gestdo das politicas de governo e do
controle sobre os seus efeitos. Conforme Santos (1997, p. 3) “...] a discussao
contemporanea sobre o novo Estado tem se voltado para os requisitos politicos,
societais, organizacionais e gerenciais que o tornem eficaz e eficiente, capaz de
enfrentar os desafios que se impdéem e os dilemas que se apresentam”. Com tal
caracteristica, o conceito passa a incluir, aspectos tais como: a configuragéo politico-
institucional dos sistemas de resolucdo e deliberacdo, as inter-relacbes entre o
segmento publico e privado, as ferramentas de financiamento dos programas de
governo e a capacidade de realizagdo dos mesmos. (MELO, 1995).

Contudo, para Meza, Morata e Groschupf (2016), a governanga publica remete
a umenfoque mais pluralista, e estabelece um modelo politico, baseado no consenso
€ na cooperacao, na coordenacao horizontal entre atores publicos e privados, fatores
como representatividade e processos, influenciando a construgdo de politicas
publicas, com o objetivo de solucionar problemas coletivos, e a administragédo publica

como um campo politico da luta de classes, contudo:

[...] autores como Kissler e Heidemann (2006) destacam que a Governanga
Publica é um conceito importante que muitos utilizam sem compreender
de fato o seu significado. Para esses autores, o significado original estava
associado aos debates politico-desenvolvimentistas ao associar o termo a
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politicas de desenvolvimento fundamentadas em  determinados
pressupostos, como de gestdo responsavel, transparente e legal. Esse
modelo de gestdo publica, idealizado pororganizagcdes internacionais como
a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e a Organization for European
Cooperation and Development (OECD) deveria orientar os Estados-Nagdes.
Para Kissler e Heidemann (2006, p. 2), a governanga publica pode ser
definidacomo “[...] uma nova estruturagao das relagdes entre o Estado e suas
instituicbes de nivel federal, estadual e municipal, por um lado, e as
organizagdes privadas, com e sem fins lucrativos, bem como os atores da
sociedade civil (coletivos e individuais), por outro.

Essa abordagem apresentada por Kissler e Heidemann (2006) parte do
comportamento liberal do Estado, numa perspectiva mais ideolégica em
termos de formulagao e implementagao das politicas publicas, e focaliza as
relagbes e as coordenagdes entre 0s agentes interessados. (grifos meus,
MEZA; MORATA; GROSCHUPF, 2016, p.141-142).

Por conseguinte, para a Ciéncia Politica, a governanca esta relacionada com
as formas de relacdo entre o Estado e a sociedade, bem como da obtencédo e
compartiihamento de poder. No entanto, percebe-se que, mesmo reconhecendo
méritos e avangos proporcionados pela governancga, a possibilidade desse olhar sob
0 qual o governo pode ser legitimado n&do apenas como o formulador de politicas e
prestador de servigcos, mas também como um ambiente de coeréncia e impeto, na
instituicdo de um novo ethos no setor publico (BHATTA, 2003), persistem algumas
preocupacoes e desconfiancas. Essa persisténcia se da, principalmente, conforme
complementam Lourengo e Moreira (2014, p. 40), por ser a governanga apenas “um
conjunto de principios prescritivos de como governar, ndo sendo efetivamente
aplicados pelos governos; e, o facto de certos contextos ndo estarem preparados para
a logica da governanga”, proporcionando, por exemplo, que grupos dominantes, em

virtude dos seus recursos, tenham a possibilidade de manipularo processo politico

em favor, exclusivamente, de seus interesses.

O que presenciamos é que o conceito de governanga se ampliou nesses anos
e “ndo ha duvidas sobre a sua importancia. Uma governanga contribui para o
desenvolvimento de melhores politicas e estratégias publicas, constitui fonte de
vantagem competitiva e desempenha importante papel para o desenvolvimento
econdmico e social” (STREIT; KLERING, 2019, p. 1), entendendoque a governanga
€ a interacao entre estruturas, processos e tradicbes que determinam como o poder
e as responsabilidades sdo exercidas, como sao tomadas as decisbes, e como as
partes interessadas interagem. (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE, 2003, p.12-13,

tradugao nossa).
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Stoker (1998), além de relacionar a governanga com a capacidade de usar
novas ferramentas e técnicas para coordenar e estruturar redes, considera uma série
de aspectos de governangaao invésde afirmag¢des que podem ou ndo serem aferidas
como verdadeiras ou falsas. Segundo ele, a governancga devera ser considerada de
acordo com as seguintes proposicgdes:

a) governanca refere-se a um conjunto de instituicdes e atores para além do

governo;

b) a governancga identifica fronteiras e responsabilidades para lidar com

questdes sociais e econdmicas;

c) a governanga identifica a dependéncia de poder entrelagada nas relagdes

entre as instituigdes envolvidas na agao coletiva;

d) agovernanca € sobre redes autbnomas de atores;

e) agovernangareconhece a capacidade de fazer as coisas, e esse fazer ndo

depende do poder do governo de comandar ou usar sua autoridade.

Enfim, a concepgdo de governanca deve ser compreendida como uma
categoria simbdlica, designada estrategicamente para traduzir significados diversos e
intermediar a legitimagado das ideias e conceitos por ela associados. (CAPPELLA,
2008). Em execucéo, o processo de governangatorna-se fundamental na concertagdo
das intervencgdes publicas disponibilizadas pelas mudangas socioecondmicas no
espaco constituido pela agéo publica. Espago esse, desencadeado pelas interagdes,
pelos processos de adaptacédo, pelas transferéncias e pela producgéo de novas regras
diante das dindmicas dos conflitos. Esse espago € caracterizado pela dinamica
transnacional que acelerou a ruptura do desenho classico do Estado, pela ampliagéo
da mobilidade, pelo alcance das ideias, das influéncia do poder politico para a
orientacdo da acao publica, as quais substanciam as interdependéncia entre os
atores, e envolvem-nos em uma recomposi¢ao de escalas espago-temporais em que
a politica nao tem mais centro, regras sao desenvolvidas e disseminadas, modos de
solucgao de conflitos sao estruturados, regulamentos sédo criados, e a governanga se
desenvolve na pratica, “a fim de constituir coletivamente os objetivos, as metas e os
resultados que representem o consenso das forcas vivas da sociedade”.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 15).

O encadeamento do presente estudo transitou pela referéncia a Sociologia da
Acédo Publica (com uma inicial e necessaria diferenciagao entre politica e agao

publica), bem como a abordagem da acdo publica sob a perspectiva de seus
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elementos, tendo Lascoume e Le Galés como base em um didlogo com outros
autores, todos relevantes para compreensao mais ampla do objeto empirico em foco.
Na sequéncia, refleti sobre os burocratas de rua e suainteragdo nalinha de frente do
Estado (e sua influéncia/impacto no resultado da acg&o publica), e sobre o processo
de governanga e sua concertacdo publico-privada para a construgao coletiva da
estratégia e orientagédo da agao publica. Realizadas as teorizagdes introdutérias, até
para poder calibrar a “lente” tedrica através da qual olhar o objeto de estudo, cabe

enfocarenfim o nucleo investigativo, a Politica de Microcrédito.
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4 MICROCREDITO

O termo microcrédito designa uma variedade de empréstimos de pequenos
valores direcionados a um publico de baixa renda/receita, formal e informal, cuja
aplicacao da-se em crédito produtivo por meio de metodologia assistida no local onde
a atividade produtiva é exercida, baseada na constru¢do de uma relagao de confianga
entre o agente de crédito e o cliente, sem a exigéncia de garantias reais. O presente
capitulo sintetiza o histérico, as concepgoes e as praticas de microcrédito na esfera
global, nacional e estadual, com vistas a contextualizar a cronologia da politica
brasileira em suaimplementagéo por intermédio da analise dos documentos legais.

Inicio diferenciando o crédito tradicional do microcrédito e, enfatizando sua
natureza singular a partir de suas caracteristicas essenciais. Elaboro, ainda, uma
periodizagcdo do microcrédito brasileiro com base nos autores estudados, buscando
edificar os elementos que lastreardo a comparagéo do escopo legal e operacional do

PGM com a experiéncia do Banco do Povo da Prefeitura de Santa Cruz do Sul.

41 MICROCREDITO: CONCEPCAOE PRATICAS

Investindo numa historicizacdo do conceito, descobri que o vocabulo
microcrédito surgiu nos anos de 1970, e continua sendo utilizado para indicar a oferta
de pequenos valores ou créditos, sejam eles agricolas, rurais ou urbanos, ao
consumidor, cooperativos; oriundos de associacdes de poupanca e empréstimos,
bancos, cooperativas de crédito. (GRAMEEN, 2020a). O microcrédito, que surgiu
como instrumento de combate a pobreza', consiste na disponibilizagdo de

financiamentos de pequenos valores a microempreendedores, formais ou informais,

19 O presente estudo ndo pretende debater a eficacia do microcrédito como instrumento de saida da
pobreza. Pois, “a possibilidade de evidéncias em diversas dire¢gbes, quanto aos reais efeitos dos
programas sobre a pobreza, pode estar relacionada ndo apenas a metodologias diferenciadas de
avaliagao de impacto, mas, sobretudo, afatores especificos de cada programa de microcrédito e de
seus clientes. Ou seja, uma possivel falha de eficacia pode ser decorrente mais do tipo de programa,
dosclientes e das condicdes de mercado do que do simples risco de concesséao de crédito aos pobres
em si. Neste sentido, é oportuno enfatizar que a literatura parece ter priorizado as analises deimpacto
em detrimento das andlises de monitoramento dos clientes como que “apressando” um diagndstico
final sobre a validagdo do microcrédito como politica de diminuigao efetiva da pobreza. (SOARES et
al., 2011, p. 120).
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urbanos ou rurais, normalmente excluidos do sistema financeiro tradicional?0.

(AMBROZIO, 2009).

Destaque-se a diferenciacédo entre crédito tradicional e microcrédito sob a

perspectiva de Carneiro et al. (2006), conforme apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 - Diferenciais entre crédito tradicional e microcrédito

Caracteristicas

Crédito Tradicional

Microcrédito

Propriedade e forma de
geréncia

Organizagao maximizadora
de beneficios e acionistas
individuais

Bancos e organizacdes néo
governamentais (ONGs)

Caracteristicas de clientes

Diversos tipos de empresas
formais e empregados
assalariados

Empresarios de baixa renda
com firmas familiares com
limitada documentagao
formal

Caracteristicas de produto

Valores altos, longo prazo
de pagamento, baixas taxas
de juros

Crédito de baixo valor, curto
prazo de pagamento, altas
taxas de juros

Metodologia de empréstimo

Garantia e documentagao

Analise de devedor e de
fluxo de caixa com inspegao

formal

no local do negécio

Fonte: Carneiro et al. (2004).

Como se vé, o microcrédito compde-se de servigos e intermediacio financeira
para atividades econémicas?' com menor grau de complexidade. (LEDGERWOOD,
2013). Tem como premissas a maior oferta de crédito, politicas publicas de inclusao
social e produtiva, expansao das atividades empresariais e de consumo, aumento da
renda e postos de trabalho. (BNDES, 2017). Normalmente, é operacionalizado em
ambito local ou regional, por instituicdes da sociedade civil, bancarias ou financeiras.
(LEDGERWOOD, 2013).

Para Yunus (2011), o microcrédito € um instrumento de luta contra a pobreza,
que tem demonstrado ser util a pessoas dos seis continentes e de quase todos os
paises. No entanto, ressalta que apenas os recursos financeiros ndo possibilitarao

mudancas significativas no padrao de pobreza. “Outras saidas podem ser abertas

20 Dado o alto risco das operagdes, a metodologia diferenciada versus o custo operacional envolvido,
bem como as demais caracteristicas elencadas no Quadro 4.

21 A quase totalidade dos financiamentos é destinada a honra de compromissos financeiros, compra de
insumos ou mercadorias (capital de giro) e compra de maquinas, equipamentos, utilizados para
reformas nos estabelecimentos, ou ainda expansao da capacidade produtiva (capital fixo).
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para facilitar a mudancga. Mas para isso € necessario ver as pessoas de modo
diferente, e conceberum novo quadro para essa sociedade, coerente com essa nova
visao”. (YUNUS, 2011, p. 9). Corroborando, Lopes (2011, p. 35), escreve que € papel

do microcrédito:

[...] fazer chegar as camadas mais pobres a oportunidade de inserir social e
economicamente os individuos, de tal forma que ndo soé altere suas vidas,
mas progressivamente a vida econdmica das comunidades que os cercam
de uma forma que criem vida propria e dependam muito mais da economia
que gira e cresce ao seu redor, e precisem cada vez menos da ajuda externa,
e possam contribuir de forma decisiva no desenvolvimento do seu lécus.

Importante ressaltar que a metodologia do microcrédito propde a pratica de
garantia social, isto €, das relagdes de confianga, da reciprocidade e da participagao.
E usual a fiancacoletivaque consiste no aval solidario, normalmente formando grupos
de trés a cinco pessoas, avalizando-se mutuamente. (TOMELIN, 2003).

Se o termo surgiu nos anos 70 do século XX, a pratica remonta a Alemanha no
século XIX, mais precisamente em 1846, com a criacido, pelo Pastor Raiffeinsen, da

“Associacao do Pao”. Essa associagao disponibilizou farinha aos agricultores que se
endividaram apdés uma quebra de safra; com esse insumo, fabricaram e
comercializaram paes e sanaram suas dividas. Com o passar do tempo, a referida
associacgao foi transformada em uma cooperativa de crédito para a populagao pobre.
Até 1910, tal experiéncia beneficiou 1,4 milhdes de pessoas, e tais cooperativas
estenderam sua influéncia pela Irlanda e pela Italia. Outra experiéncia ocorreu no
Canada, a partir de 1901, baseada nas praticas das cooperativas europeias de crédito
e poupanca. Alphonse Desjardins criou a Caisses Populaires, empresa cooperativa
de poupancae empréstimo com capital ndo fixo e responsabilidade limitada, com o
aporte reunido entre amigos, de US$ 26,40. Em 1920, o numero de pontos de
atendimento erade 219 e, atualmente, estdo associados as Caisses Populaires cinco
milhdes de pessoas, em 1.329 agéncias. Ja o caso Indiano, por agdo do governo de
Madras, espelhou-se no exemplo germanico, implantando cooperativas de crédito no
territorio, a partir de 1912, atendendo até 1946 a mais de nove milhdes de pessoas.
(MORDUCH, 1999; NERI, 2008; RUAS et al., 2015).

Cabe destacar também as experiéncias, a partir da década de 1970, de Al
Whittaker com o Institute for International Developtmen Incorporated (lIDl) que passa

a estimular empreendedores na expansao de microempreendimentos na América
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Latina, Africa e Asia (RUAS et al., 2015) e a do Grameen Bank?, fundado por
Muhammad Yunus, em Bangladesh, que emprestava recursos a
microempreendedoras para que se livrassem da cobranca de juros extorsivos de
agiotas. (YUNUS; JOLIS 2011). O impacto do microcrédito na populagdo de
Bangladesh fez com que o modelo proposto pelo Grameen Bank comegasse a
espalhar-se para o mundo todo. Segundo Ruas et al. (2015, p. 13), “[...] foi também
nesse periodo que a associagcado entre setor informal e microcrédito passou a ser
tema-chave em discussdes sobre programas de apoio a microempreendedores rurais
e urbanos em varios paises”.

A partir dessas e de outras experiéncias, a filosofia do microcrédito irradiou-se,
gerando uma revolucdo no acesso ao crédito pelos microempreendedores.
(CASTANON, 2004). Inspirou governos em varios paises a constituirem politicas de

disponibilizagdo de microcrédito com taxas altamente subsidiadas que, no entanto,

22 Muhammad Yunus, criou o Grameen Bank em 1993, ap6s observar o sofrimento das pessoas em
Bangladesh, que se tornavam escravas dos agiotas, por ndo terem a quantia minima de dinheiro que
necessitavam e de ndo conseguir romper com o senso de que “os pobres ndo eram merecedores de
crédito, pois ndo devolveriam os recursos tomados” (YUNUS, 2008, p. 60) na tentativa de compor
uma alternativa viavel para essas pessoas no sistema financeiro estabelecido. Sua metodologia é
inversa ao sistema financeiro tradicional, tem como prioridade de atendimento aqueles com menores
posses, propaga a ideia de ser um novo tipo de negdcio bancario, de tratar as pessoas em primeiro
lugar e de nado pensar nos resultados financeiros da operagdao de crédito, mas em sua
sustentabilidade. O método de agdo do Grameen Bank segue os seguintes principios: Comece com
o problema e nao com a solugdo: um sistema de crédito deve basear-se em uma pesquisa do
contexto social e ndo em uma técnica bancaria pré-estabelecida; adote uma atitude progressista:
o desenvolvimento € um processo de longo prazo que depende das aspiragbes e comprometimento
dos operadores econdmicos; certifique-se de que o sistema de crédito atenda aos pobres, e ndao
vice-versa: o0s agentes de crédito visitam as aldeias, permitindo-lhes conhecer os mutuarios;
estabeleca prioridades de acdo em relagdo a populagao-alvo: servir as pessoas mais afetadas
pela pobreza que precisam de recursos de investimento, que ndo tém acesso ao crédito; no inicio,
restrinja o crédito as operacées de producdo geradora de renda, selecionadas livremente pelo
mutuario; torne possivel ao devedor poder reembolsar o empréstimo; apoie-se em grupos de
solidariedade: pequenos grupos informais que consistem em membros cooptados, com a mesma
formagao e confiando um no outro; associe poupanga e crédito sem que isso seja necessariamente
um pré-requisito; combine o monitoramento rigoroso dos mutuarios com procedimentos mais
simples e padronizados possivel; faga todo o possivel para garantir o equilibrio financeiro do
sistema; e, invista em recursos humanos: o treinamento de lideres Ihes proporcionara uma ética
real de desenvolvimento baseada no rigor, criatividade, compreensé&o e respeito pelo ambiente. No
Grameen, o microcrédito € concedido, preferencialmente as mulheres (96% das associadas ao
banco), sem exigir garantias. Para o banco, o cliente € um associado, e o microcrédito ndo é uma
simples operagéao financeira com alguma garantia de retorno, € mudanga social. Pois, segundo o seu
fundador, a mudanca na vida dos “socios” do Grameen, deve ser tratada em varias de suas
dimensodes, algumas delas refletidas em uma espécie de estatuto social do banco, que nominam de
“As 16 Decisdes”, entre as quais estao listados compromissos com: a educacdo dos filhos, a
participagdo nas atividades sociais de forma coletiva, de ajuda mutua, de preocupagéo com a saude,
de combate a injustica e a pratica do casamento infantil. Quanto aos valores disponibilizados em
microcrédito, até o final de 2018, o Grameen havia financiado US$ 24 bilhdes a aproximadamente 9
milhdes de pessoas. (YUNUS; JOLIS, 2011; GRAMEEN, 2020a; 2020b; 2020c; 2020d; 2020e —
tradugao nossa).
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resultaram fracassadas, devido a ineficiéncia dos financiamentos, a corrupgéo e ao
custo dos subsidios para os entes governamentais. Ja a proposta do Grameen Bank
trouxe outra expectativa, principalmente nas inovagdes metodoldgicas como, por
exemplo, os empréstimos solidarios, as adaptacdes de valores e os periodos para
liquidagado, a proatividade na concessado dos financiamentos (banco procura os
clientes)e as microfinancas?3no portfélio. Essas metodologias, a partir da experiéncia
do Grameen Bank, foram utilizadas no mundo todo por outras instituicdes. (NERI,
2008).

Os continentes asiatico e sul-americano tém grande representatividade sobre
0s programas de microcrédito do mundo. Podemos utilizar como exemplos o Unit
Desa do Bank Rakyat na Indonésia, “que inovou ao construir um modelo simples e
low-tech de gerenciamento de sistema de informagdes sem computadores” (NERI,
2008, p. 28), e opera hoje como uma extensa rede de pequenas unidades bancaras
que funcionamcomo centro de negécios dirigidos ao publico de baixa renda; a Accion,
criada em 1961 para combater a pobreza na América Latina, atuando em mais de
quatorze paises, com parceiros também nos Estados Unidos da América e na Africa.

Um relevante exemplo encontramos na Bolivia, o Banco Solidariedade S.A. /
Banco Sol, constituido em 1986, por uma ONG, a Fundagao para Promocgédo do
Desenvolvimento da Microempresa / Prodem, com uma abordagem social e sem fins
lucrativos. (BACEN, 2001; BARONE et al., 2002). Conclui-se essa breve evolugdo
histérica do microcrédito no mundo com a sintetizacdo de suas caracteristicas

fundamentais, apresentadas no Quadro 5.

Quadro 5 - Caracteristicas do microcrédito

A estrutura de propriedade das instituicbes
Instituicbes de microcrédito — | especializadas em microcrédito difere das instituicdes
estrutura de propriedade financeiras tradicionais, tendo como proprietarios
majoritarios ONGs.

Os tomadores de microcrédito geralmente s&o
empresarios de baixa renda que tém negdcios familiares
rudimentares e documentacdo formal limitada, sendo
considerados tomadores de alto risco para as instituicdes
financeiras tradicionais. A concesséo de crédito da-se a

Assistidos

23 O termo "microfinangas" € o termo mais comumente empregado, porisso o adotamos. “Microfinangas
€, na verdade, o termo genérico que abrange todas as variedades de intervengdes microfinanceiras,
como microcrédito, microsseguros, microfranquias, e assim por diante”. (BATEMAN; CHANG, 2012,
p. 13, tradugéo nossa).
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individuos ou grupos, conjuntamente responsaveis por
seu pagamento.

Tipos de empréstimos

O crédito oferecido pelas instituicdes de microcrédito
tem como caracteristica a concessdo de pequenos
valores, a prazos curtos e juros variaveis. Como
resultado, a carteira de empréstimos dessas
instituicoes mostra um perfil particular de risco: é
fracionada, o que diminui o risco; mas o giro é alto, o
que o incrementa. Uma outra caracteristica que deve
ser salientada € que a atuagdo destas instituicbes é
mais concentrada geograficamente para reducao de
custos de concessao de crédito.

Metodologia

A metodologia do empréstimo do microcrédito centra-
se na anadlise da reputagao e dos fluxos de caixa dos
clientes, em detrimento das garantas e da
documentacdo formal dos empreendimentos. Em
muitos casos as parcelas s&do semanais, quinzenais e
mensais. Tal metodologia implica em altos custos
administrativos.

Incentivos dindmicos

Oferta de empréstimos crescentes ao longo do tempo
condicionados ao pagamento dos anteriores.

Foco nas mulheres

O investimento no empreendedorismo feminino é
justificado pela: a) redugdo de risco dos empréstimos
dada a menor mobilidade feminina; b) potencializagéo
do investimento social tendo em vista que as mulheres
investem mais na saude e educacéo dos filhos do que
os homens; c) equidade social: o microcrédito atua
como redutor da desigualdade de renda e de género.

Contato direto e pessoal dos
agentes

Um dos mecanismos do microcrédito € a lealdade dos
clientes, conseguida pela confianga das instituigoes
em sua clientela e pelos bons servigcos por ela
oferecidos por meio de seus agentes (burocratas de
rua).

Complementariedade entre
microcrédito e programas sociais

O cadastro da populacado de baixa renda que permite
0 acesso a programas sociais pode ser potencializado
por instituicbes de microcrédito que se beneficiam
desse custo ja ressarcido.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Castan6n (2004) e Neri (2008).

Autores como Murduch (1999), Tomelim (2003), Neri (2008), e Yunus e Jolis

(2011) defendem a esséncia social do programa, com énfase na inclusdo e

empoderamento de pessoas carentes que jamais teriam acesso ao crédito bancario

convencional. Contrapondo a evolugao histérica e as peculiaridades do microcrédito
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supracitadas, controvérsias acirram os debates acerca da utilizagdo do microcrédito e

sua finalidade essencial. Escreve Kraychete (2006, p. 2):

A proposigédo do microcrédito como politica de enfrentamento da pobreza, no
contexto das novas diretrizes para o desenvolvimento social, mobilizou
recursos financeiros e intelectuais com vistas a constituicdo de mercado
especializado em microfinangas. O trajeto entre a oferta de microcrédito por
ONGs pioneiras até a constituicdo de instituicbes especializadas em
microfinangas, foi marcado por ondas de inovagdes institucionais
caracterizadas por: conversao de ONGs em instituicbes reguladas;
incorporagdo das microfinangas em banco comercial; e criagdo de banco
especializado em microfinangas. Organizagdes internacionais, sejam as
classificadas entre as multilaterais, bilaterais ou as de carater privado,
articuladas com estados em paises periféricos, desempenharam papel
importante na definicdo de politicas voltadas para a oferta de servigos
microfinanceiros. [...] Para os pobres que vencem a linha da indigéncia, as
recomendagdes s&o de implantagdo de politicas que visem a distribuigao de
ativos via mercado.

Outros autores, como Roodman (2012) e Gil (2016), discutem a
insustentabilidade dos programas de microcrédito vigentes quanto ao seu verdadeiro
impacto sobre a pobreza, questionam se os financiamentos de microcrédito criam
oportunidades ou empobrecem ainda mais essas populacdes, endividando-as.
Contudo, para Mufioz (2006), o foco das microfinangas estd mudando em algumas
areas. Além da autossustentabilidade, estdo levando em conta a eficacia do
financiamento em relagao aos objetivos sociais, sejam eles de redugao da pobreza e
melhora no desempenho social, mesmo que existam maiores dificuldade em acordar
indicadores sobre esse tipo de avaliagdo. O fato € que, nos ultimos anos, alguns
programas estdo comegando a avancgar nesse sentido.

No contexto do presente estudo, cabe aprofundar o contexto brasileiro, como

subsidio a analise sistémica da politica de microcrédito nacional.

42 CONTEXTO GERAL E BRASILEIRO: UM BREVE HISTORICO

Conforme estudado, alguns autores conceituam o microcrédito pelo valor,
outros pelo publico atendido. (NERI, 2008). Segundo Bateman (2015, p. 34):

A ideia do microcrédito, na sua origem, € em fungdo de politicas de
desenvolvimento. De fato, o microcrédito nasceu em Recife, no Brasil, como
um grande programa nos anos 1960. Mas se desenvolveu com apoio do
governo dos Estados Unidos e de outros que estavam preocupados com 0s
movimentos agrarios, os grupos de esquerda e a teologia da libertacéo. A
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politica de microcrédito era uma forma de mostrar: “olhe, ndo fique ai
tentando mudar ou revolucionar o status quo, ha condicbes de se
desenvolver’. Entdo, a ideia deles inicialmente foi a de pegar alguns
programas existentes, mudando-os um pouco, adaptando-os emandando um
recado para o mundo que iriam instalar um capitalismo para os pobres. Por
este motivo, as instituicdes americanas de desenvolvimento trouxeram aideia
de que de fato os pobres nao precisavam procurar desafiar o status quo, mas

que eles mesmos podiam aceder ao capitalismo deles.

No Brasil, quando o debate econdmico abrange a economia informal, a partir
da década de 1970, “0 microcrédito passa a ser entendido como empréstimo de
pequena quantia a pessoas envolvidas com atividades produtivas, sendo o apoio
crediticio vinculado a agdes de acompanhamento, capacitagao e qualificagao”. (RUA,
2008, p. 14). Também abarca o setor de empréstimos, constituindo-se em “uma
politica publicarealizada com espirito privado” (NERI, 2008, p. 29), alicercando-seem
mecanismos de incentivos de combate a pobreza mediante a oferta de servicos
financeiros a populagdes de baixa renda e a ampliagao do portfolio de clientes das
instituicées financiadoras. Suas caracteristicas combinam, portanto, politicas
inclusivas e mecanismos de mercado, esses ultimos, na forma de empréstimos de
pequenos valores fornecidos a empreendedores de baixa renda, como férmula
potencializadora do desenvolvimento de pequenos negocios, por meio de acesso
facilitado e rapido. (BACEN, 2004).

Apesar de quase todas as retrospectivas histéricas sinalizarem a década de
1970 como génese do microcrédito no Brasil, Zouain e Barone (2007) enfatizam que
suas origens remontam ao final da década de 1950, quando Dom Helder Camara, no
Rio de Janeiro, criou uma "carteira de empréstimos" cujo objetivo era auxiliar os
excluidos sociais a iniciarem uma atividade produtiva. Isso foi o embrido do Banco da
Providéncia?*, uma resposta da Igreja Catolica a realidade miseravel de parte da
populacéo carioca, buscando colaborar e participar ativamente no esforgo de ajuda e
promoc¢ao humana do socialmente excluido.

Na continuidade,em 1973, houve a criacdo da Unido Nordestina de Assisténcia
a Pequenas Organizagdes (UNO) com assessoria técnica da Accion Internacional,
nos Estados da Bahiae Pernambuco, tendo por objetivo desenvolver um programa

de crédito e capacitagao para microempreendimentos populares, particularmente no

24 Criado em 1959 por Dom Hélder Camara, a organizagdo recebeu o nome de “Banco” pois naguela
épocaa populagao em situagao vulneravel ndo tinha acesso aos bancos do sistema financeiro. Nasce
o0 Banco da Providéncia com a missao de contribuir para uma sociedade igualitaria, em que os sem
oportunidades tivessem “um banco” para chamar de seu. E, ao longo de mais de meio século é uma
referéncia no atendimento as demandas sociais. (BANCO DA PROVIDENCIA, 2020).
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setor informal. A UNO destacou-se por seu ineditismo, como uma experiéncia que se
constituiu na principal referéncia para a expansido desses programas na América
Latina. Sua estrutura e metodologia ja apresentavam algumas caracteristicas que sé
viiam a se consolidar, também em outros continentes, a partir dos anos 80.
(SILVEIRA, 2001; BACEN, 2001; BARONE et al., 2002). Esse projeto “baseava-se no
principio de que a agilidade na aprovacdo do empréstimo costumava ser mais
importante que a taxa de juros, [...] funcionarios estabeleciam relagbées pessoais com
os clientes e se responsabilizavam por todos os aspectos do ciclo do empréstimo,
desde a origem até a recuperagao”. (NERI, 2008, p. 28).

Na década de 1980, ocorrem duasiniciativas significantes.Em 1987, com apoio
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Inter-American Foundation
(IAF), foi criado o Centro de Apoio aos Pequenos Empreendimentos Ana Terra
(Ceape/RS), em Porto Alegre, Estado do Rio Grande do Sul e, em 1989, o Bancoda
Mulher,naBahia,com o apoio do Fundo das Nag¢ées Unidas para a Infancia (UNICEF)
e do BID. Destacam-se, ainda as experiéncias da Portosol, criada em 1996, a qual
constituiu o primeiro modelo misto (iniciativa do poder publico local com controle
operacional da sociedade com foco na autossustentabilidade), tornando-se exemplo
para inumeras instituicbes e programas no pais. Os recursos iniciais foram
disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, pelo Governo do Estado
do Rio Grande do Sul, pela Sociedade Alema de Cooperagédo Técnica (GTZ), IAF,
pelo Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) e pelo
Banco Nacional de Desenvolvimentos Econémico e Social (BNDES). O VivaCred,
constituido em 1996, no Rio de Janeiro, pela ONG Viva RIO, com o apoio do BNDES,
do Fininveste do BID; o Sdo Paulo Confiae o Banco do Povo do Estado de Goias
também configuram-se em experiéncias relevantes. (BARONE et al., 2002; NERI,
2008; COSTA, 2010; BARBOSA; TEIXEIRA; DAMASCENO, 2012).

Salienta-se ainda, que o maior programa de microcrédito brasileiro € o
CrediAmigo, criado em 1998, apoiado pelo Banco do Nordeste (BNB), € também um
dos maiores da América Latina. Associado ao crédito, o referido programa oferece
aos empreendedores acompanhamento e orientagdo empresarial para a melhor
aplicagao do recurso, a fim de integra-los de maneira competitiva ao mercado, além
de cursos de capacitacao e aperfeicoamento profissional. (BARONE et al., 2002;
NERI, 2008; COSTA, 2010; BARBOSA; TEIXEIRA; DAMASCENO, 2012).
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O Quadro 6 apresenta a periodizagdo do microcrédito no Brasil sob a
perspectiva do autor, com base em Bittencourt (2005), Soares e Sobrinho (2008),
Mantega (2011) e Sampaio (2016).
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Quadro 6 - Periodizagao do microcrédito no Brasil

1950 a | Experiéncias de Microcrédito a partir de iniciativas da Igreja Catdlica (embrido do Banco da

1970 Providéncia)

1972 a | Redes alternativas ao sistema comercial de crédito, organizadas por ONGs e fundos informais
Fase | 1988 rotativos, focados especialmente no meio rural
Primeiras Experiéncias/
Inexisténcia de Marco a) Governos municipais (Bancos do Povo) operando diretamente com os microempreendedores;
Regulatério b) Expansdo do cooperativismo de crédito urbano e constituicdo de sistemas cooperativos de
1989 a crédito rural;

1995 c) Ainexisténcia de um marco regulatorio, associado a instabilidade econémica e a vedagao legal
de cobranga de juros superiores a 12% a.a. restringiram o desenvolvimento desta modalidade
de crédito.

a) Regulamentagdo do microcrédito para concessdo de microcrédito via Sociedades de Crédito
Mutuo (SCM) e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips), adotando-se o
Fase I mode_lq minimalista (sustentab_ilidade da_ls institui_gées de micrc_)crédito (taxas de mercadc_a)),_ sem
Requl tacio d 1996 condicionar o acesso ao crédito a prévia capacitagao gerencial do tomador, sequer delimitar a
gulamentacao da a . , ! . )
Politica para o Mercado 2002 ob_rlgeltorledade de acom panhgn_wento dos mlcroempreiandlmentos durante O prazo do con?rato,
de Microfinangas b) Criagdo do programa de Crédito do BNDES com énfase no desenvolvimento de micro e
pequenas empresas;
c) Criagdo do Programa CrediAmigo do Banco do Nordeste (maior experiéncia de microcrédito
brasileira até a presente data).
a) Amplo programa de incluséo social, produtiva e financeira (PNMPQO), reorientando-se o modelo
Fase Il de microcrédito adotado (desenvolvimentista), por meio da bancarizagao, crédito orientado
Reaul tacio — (indistintamente de consumo e ou produtivo);
gulamentagao , ~ . , , .
Politica Publica de 2003 a b) Instrumentos: redugéo ,dgs taxas de juros, acesso aos servigos flna~ncelros (conta corrente,
2010 poupanga, seguros e crédito) para a populagéo de baixa renda, ampliagédo das fontes de recursos

Inclusdo Social,
Produtiva e Financeira

orcamentarios para aplicacdo em microcrédito com a constituicido de aplicacdo compulséria, de
percentual do depdsito a vista (2%) das instituicées financeiras; flexibilizagdo de garantias
(colaterais sociais).
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Fase IV
Consolidagao do Modelo

Langcamento do Programa Crescer no PNMPO:
e Operacgdes de Microcrédito destinadas a populagéo de baixa renda e a microempreendedores;
e Microcrédito produtivo (converte a carteira de crédito em consumo para, exclusivamente,

Desenvolvimentista de 2011 a crédito produtivo e orientado) com assisténcia técnica (relacionamento direto com
Microcrédito como Agosto empreendedores no local da atividade econémica, atendimento por pessoas treinadas, contato
Politica Publica de 2016 permanente para acompanhamento e orientagdo durante o prazo da operagao);
inclusdo social, ¢ Reducao das taxas de juros para 8% a.a.;
produtiva e financeira e Institui a equalizagéo do custeio das operacdes de microcrédito por intermédio de subvengéo
econOmica as instituicbes financeiras.

Fase V
Eisdstglgomflcagao do 2017- Redefine o publico tomador de empréstimo do PNMPO, reduzindo a focalizagdo do programa na
Desenvolvimentista para 2018 populagéo de baixo IDH e, (re)direcionando-o as classes média baixa e média a partir dos sucessivos
o minimalista do aumentos de tetos operacionais de enquadramento e valor de operacdes.
Microcrédito

Descaracterizagao da Politica de Microcrédito no Brasil no que se refere: segmentos apoiados
Fase VI (pessoas fisicas e ou juridicas com renda/receita anual de até R$ 360.000,00), definicdo de garantias
Mercantilizagao do 2019- a critério dos agentes financeiros, alteracdo da metodologia: concessao de crédito sem capacitagéo
Microcrédito atual prévia ou acompanhamento, concentragéo de operagées em menor numero de clientes (minimizagéo

de riscos), flexibilizagdo da aplicagcédo de percentual de depdsitos a vista, revogagao da estrutura de
governanga (composi¢cao do Conselho Consultivo por Ato do Executivo).

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Bittencourt (2005), Soares e Sobrinho (2008), Mantega (2011), Sampaio (2016).
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Outrossim, sugerem Ruas et al., (2015) que, no Brasil, o microcrédito
apresentou trés ondas de expansdo: a primeira foi promovida por associacdes
privadas sem fins lucrativos vinculadas as redes internacionais; a segunda, marcada
pela execugao de politicas publicas, federativas, estaduais e municipais, a partir de
programas de microcrédito; a terceira, a partir da entrada dos bancos publicos
federais, por meio da operagéao direta ou indireta e o estabelecimento de um programa
com abrangéncia emtodo o territorio brasileiro, o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo e Orientado (PNMPO). Assim, observamos que o inicio e a disseminagéo
das acdes que envolveram o microcrédito no pais foram desenvolvidos porinstituigoes
ndo governamentais e financiados por meio de doagdes, tendo sua difusao pelo
territério nacional entre o final da década de 1990 e o inicio dos anos 2000.
Contemporaneamente, os principais programas voltados ao microcrédito no pais
foram estabelecidos por meio de bancos publicos, embora as organizagbes nao
governamentais preservem sua relevante importancia (NERI, 2008; MATOS, 2015;

RUAS et al., 2015). Na segao seguinte apresento sinteticamente referidas iniciativas.

4.3 INICIATIVAS PUBLICAS DE MICROCREDITO NO BRASIL

As iniciativas de politicas publicas especificamente voltadas para o microcrédito
no Brasil datam de 1996, com a criagdo pelo BNDES do Programa de Crédito
Produtivo Popular (PCPP), que teve como objetivo a disponibilizagdo de fundos
subsidiados oriundos do Fundo do Amparo ao Trabalhador (FAT) para institui¢cdes de
microcrédito e o fornecimento de suporte técnico em finangas, regulamentacéo,
contabilidade, tecnologia de informacdes e comunicagées (BARONE et al., 2002;
MATOS, MACAMBIRA, CACCIAMALLI, 2014; RUAS et al., 2015). Apesar do apoio do
BNDES, a oferta de crédito continuou sendo reduzida e socialmente concentrada.
(ALVES, 2010). Sob esse contexto, foram criadas as principais politicas de expanséao
e democratizacdo do crédito, sendo que, a partir de 2003, o BNDES muda sua
estratégia e propde uma maior articulagao entre a sociedade civil organizada e o setor
publico por meio do Programa de Microcrédito do BNDES. (BARONE et al., 2002;
RUAS et al., 2015).

Em 2005, é instituido o PNMPO, que teve como principal objetivo disponibilizar

recursos para o microcrédito produtivo orientado, assim como incentivar a geragao de
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trabalho e renda entre os microempreendedores, e ofertar apoio técnico as instituigoes
de microcrédito, com vistas ao seu fortalecimento institucional, para a prestacao de
servigos financeiros. (BRASIL, 2005). O PNMPO diferencia o microcrédito de
consumo do microcrédito produtivo orientado, e apresenta uma caracteristica
essencial: a intervencao da figura do agente de crédito, responsavel pelas visitas aos
empreendimentos econémicos, pela avaliacdo do perfil socioeconémico, da analise
do crédito solicitado e da sua concessao, além do acompanhamento pds-crédito.
(COSTA, 2010).

A importancia dessa relacédo esta na atuagao do agente de crédito em quase
toda a operacdo de crédito, que vai da captagdao do cliente, a visita para
preenchimento da proposta, a orientagao financeira para a definicao do crédito e até
ao acompanhamento da execugao do projeto viabilizado pela operagdo. Essa
intervencao, que diverge fundamentalmente das operagbes do sistema financeiro
tradicional, € essencial sob o ponto de vista das assimetrias das informacdes, da
analise da viabilidade econémico-financeira da proposta, das garantias?, e da
reducdo dos niveis de inadimpléncia. Além disso, amplia significativamente o grau de
fiducia entre 0o agente de crédito e os empresarios que acessam o crédito. Essas
praticas pré e po6s crédito, dao origem ao que se intitula Microcrédito Produtivo e
Orientado (MPO).

De acordo com o PNMPO, o microcrédito produtivo e orientado € a modalidade
de financiamento que busca permitir o acesso ao crédito de pequeno valor concedido
para atendimento das necessidades financeiras de pessoas fisicas e juridicas, formais
e informais, empreendedoras de atividades produtivas de pequeno porte, de forma
individual ou associativa, utilizando metodologia baseada no relacionamento direto
com os empreendedores no local onde é executada a atividade econémica. (BRASIL,
2005).

Em 2011, com o intuito de regulamentar a disponibilizagdo e ampliar a oferta
de microcrédito, € publicada uma normativa pelo Banco Central do Brasil (Bacen), na
qual todos os bancos comerciais ou multiplos foram obrigados a aplicar 2% dos saldos

captados em contas-correntes (depdsitos a vista) em operagdes de microcrédito e de

25 A riqueza desempenha o papel de garantia e limita o padrdo de investimento, salientam que a fonte
preponderante das restricdes do mercado de crédito esta relacionada com ariqueza. Para as familias
mais pobres, que detém menor riqueza, ou seja, uma capacidade de comprometimento restrita,
reflete-se na auséncia de garantias. (PAULSON; TOWNSEND, 2003).
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crédito de pequeno valor. Caso contrario, tal montante é recolhido, compulsoriamente,
junto ao Bacen, sem nenhuma remuneragédo para os agentes financeiros. Essas
operagbes de microcrédito, obrigatoriamente, deverao ser realizadas com a
populacdo de baixa renda e microempreendedores, rurais ou urbanos, cuja
renda/receita anual ndoultrapasse R$ 200 mil26 ao ano; as taxas de juros ndo poderao
ultrapassar 2% ou 4% ao més nas operagdes de microcrédito produtivo e orientado;
e, a operagao devera ter prazo superior a 120 dias. (BACEN, 2011).

Em contrapartida, o Governo Federal, busca elevar os valores médios das
operacgdes para cobrir os custos fixos dos bancos, aumentando os saldos devedores
dos beneficiarios para no maximo R$ 15 mil e, unificando a Taxa de Abertura de
Crédito (TAC) em 3%. Escreve Costa (2010, p. 22):

Afora a exigibilidade dos 2% dos depdsitos a vista, os grandes bancos
privados ainda estavam engatinhando no microcrédito. De acordo com o
BCB, no fim de 2006, apenas Unibanco, ABN AMRO, Santander Banespa e
Ital operavam na modalidade, com empréstimos totais de R$ 71,7 milhdes.
Desde que o governo obrigou a destinagéo de 2% dos depdsitos a vista para
0 microcrédito, os bancos privados procuravam o modelo adequado para
cumprir essa meta. A maioria deles, por dificuldades de acesso e
desconhecimento desse mercado, preferiu transferir os recursos para outros
bancos ou organizagées ndo governamentais (ONGs) que trabalhavam com
0 publico de baixa renda. Dentre os bancos que buscaram originagao prépria
do microcrédito produtivo, o mais bem-sucedido continuou a ser o BNB. A
instituicdo estatal, com missao de banco desenvolvimentista, usava como
funding boa parte desses recursos nao utilizados pelos grandes bancos
privados, para financiar quase 250 mil clientes, com saldo da carteira em R$

173 milhdes.

Nao obstante, segundo o Sebrae (2017), existiam nesse ano 6,4 milhdes de
pequenos negoécios no Pais, que eram obrigados a recorrer a fontes de recursos
alternativas, como empréstimos em agiotas, amigos ou parentes, ou seja, ummercado
potencial muito grande. No entanto, o uso do microcrédito para consumo continuava
muito superior ao crédito produtivo. A manutengao desse contexto, apds a instituicdo
do PNMPO, leva o Governo Federal, em 2011, a constituiro Programa Crescer, com
o intuito de reduzir os custos dos financiamentos e ampliar o acesso dos segmentos
mais pobres da populacao ao crédito. Concede subvengao econémica as instituicdes

financeiras?’, para ampliar a participacado dos bancos publicos e expandir a oferta de

26 Em setembro de 2017, a medida provisorian.® 802/2017, publicadano Diario Oficialda Unido, amplia
o valor maximo de R$ 120 mil para R$ 200 mil. (BRASIL, 2017).

27 A metodologia do microcrédito produtivo e orientado, além de ser diferente das operagdes de crédito
pré-aprovadas, € onerosa. E, como trata com pequenos de valores, ndo atrai o interesse das
instituicdes financeiras tradicionais.
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microcrédito produtivo e orientado, incentivando a geragédo de trabalho e renda por
meio dos pequenos negocios. (BRASIL, 2011).

Para a compreensao da conjuntura da evolugdo do microcrédito no pais,
entendo que se faz necessaria apresentar sua cronologia a partir dos dispositivos
legais que o norteiam. O Quadro 7 sintetiza a evolugao do marco regulatério do
periodo 1996 a 2019, a partir da compilacdo das Resolugdes do Bacen, Codefat e

CMN, da Legislacao Federal e de Portarias.
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Quadro 7 - Cronologia Legal do Microcrédito — Esfera Federal 1996-2019

Quadro Politico

Marco Legal

Descrigcado do Conteudo

Presidente
Fernando
Henrique
Cardoso (PSDB)

Vice-Presidente
Marco Maciel
(PFL)

1/1/1995 a
1/1/2003.

Resolucao n.°
124, de 14 de
outubro de 1996,
CODEFAT.

Estabelece critérios para utilizagdo dos recursos destinados ao BNDES para aplicagdo no Programa
de Crédito Produtivo Popular (PCPP) na Area Urbana. Segundo a Resolug&o citada, o Programa de
Crédito Produtivo Popular, sera executado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES), com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), excedentes da reserva
minima de liquidez, alocados em depdsitos especiais remunerados naquele Banco, nos termos do
art. 9.° da Lei n.° 8.019, de 11 de abril de 1990, com a redagao dada pelo art. 1.° da Lei n.° 8.352, de
28 de dezembro de 1991. Art. 3.° A alocacao dos recursos de que trata esta Resolu¢éo, no valor de
R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes), dar-se-& mediante solicitagdo formal do Banco, com
base na programacéo de aplicacao, a ser previamente encaminhada ao Ministério do Trabalho.

Resolucao n.°
128, de 23 de
outubro de 1996,
CODEFAT.

Estabelece critérios para utilizagao de recursos destinados ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmicoe Social (BNDES), para aplicacdo no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf) na concesséao de financiamentos no setor rural, destinados a mini e pequenos
produtores rurais.

Resolucao n.°
2.627, de 3 de
agosto de 1999,
do Bacen.

a) considerada o marco legal da iniciativa privada no setor de microcrédito, dispde sobre a
constituicao e o funcionamento das sociedades de crédito ao microempreendedor (SCM),
pessoas juridicas de direito privado, com finalidade lucrativa, cujo objetivo social exclusivo é a
concessao de financiamentos a pessoas fisicas, com vistas a viabilizar empreendimentos de
natureza profissional, comercial ou industrial de pequeno porte, bem como pessoas juridicas
classificadas como microempresas.

b) nessa edigao, ndo contempla fundo garantidor de crédito as operagdes de microcrédito.

Resolugao n.°
2.655, de
0/10/1999, Bacen

Dispbe sobre a aplicagao de recursos do PIS-Pasep em operagcdes de empréstimo de capital de giro
realizadas pelo Banco do Brasil S.A. e Caixa Econbmica Federal para empresas nacionais,
preferencialmente as micros, pequenas e médias empresas, com ramos de atividade industrial,
comercial e de prestagcdo de servigos, bem como as pessoas fisicas e juridicas beneficiarias de
financiamento pelas sociedades de crédito ao microempreendedor nos termos da Resolugdo n.°
2.627.
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Portaria n.° 588,
Ministério das
Comunicagoes,
de 4 de outubro
de 2000.

b)

institui o servigo financeiro postal especial, denominado Banco Postal, a ser prestado pela
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT).

0s servigos relativos ao Banco Postal caracterizam-se pela utilizagdo da rede de atendimento
da ECT para a prestacao de servigos bancarios basicos como correspondente de instituicdes
bancéarias (abertura de contas de depdsito a vista e de poupancga, aplicagdes e resgates em
fundos de investimentos; ordens de pagamento; recepgao e encaminhamento de pedidos de
empréstimos e financiamentos; andlise de crédito e cadastro; execucao de cobranca e titulos;
por exemplo), em todo o territério nacional, como correspondente de instituicdes bancarias,
na forma definida pela Resolu¢gdo do Conselho Monetario Nacional de n.° 2.707, de 30 de
marco de 2000.

0s servigos a que se refere essa Portaria deverao ser implantados prioritariamente nos
municipios desassistidos de atendimento bancario, como instrumento de inser¢do social,
assim entendidos aqueles que ndo possuam agéncias bancarias, Posto de Atendimento
Bancario (PAB) ou Posto Avangado de Atendimento (PAA).

Lei n.°10.194, de
14 de fevereiro
de 2001.

dispde sobre a implementagdo de sociedades de crédito ao microempreendedor
(equiparando-se as instituicoes financeiras nos termos e efeitos da legislagao em vigor), cujo
objeto social exclusivo é a concessao de financiamentos a pessoas fisicas, micro e pequenas
empresas.

referidas entidades juridicas de direito privado, com finalidade lucrativa foram criadas para
impulsionar a participacao de atores da iniciativa privada nesse mercado, e terdao sua
constituicao, organizagao e funcionamento disciplinados pelo Conselho Monetario Nacional,
sendo fiscalizadas pelo Bacen.

tais sociedades tém por objetivo primordial apoiar o desenvolvimento das micro e pequenas
empresas por meio de programas e projetos que visem ao seu aperfeicoamento técnico,
racionalizagdo, modernizagao, capacitagéo gerencial, acesso ao crédito, a capitalizagéo e o
fortalecimento do mercado secundario de titulos de capitalizagao.

Resolugao n.°
2.874, de 26de
julho de 2001, do
Bacen.

b)

Altera a Resolucdo n.° 2.627, e dispde sobre a constituicao e o funcionamento das sociedades
de crédito ao microempreendedor, aqui incluidas origens de recursos, o nivel de
endividamento maximo, os tipos de operagdes, limites, garantias, vedagdes.

Essa resolugdo autoriza a prestacdo de garantias pelas sociedades de crédito ao
microempreendedor, as pessoas fisicas e juridicas contratantes de microcrédito.
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Presidente
Luiz Inacio Lula
da Silva (PT)

Vice-presidente
José de Alencar
(PL/PRB)

1/1/2003 a
1/1/2011.

Resolugao n.°
3.109, de 24de
julho de 2003, do
Bacen.

a)

b)

dispde sobre a realizacdo de operagdes de microfinangas destinadas a populagéo de baixa
renda e a microempreendedores. Estabelece os condicionantes a serem seguidos pelos
bancos multiplos com carteira comercial, os bancos comerciais, a Caixa Federal, bem como
as cooperativas de crédito de pequenos empresarios ou microempreendedores e as
cooperativas de crédito de livre admissao de associados na realizagdo de operagdes de
microfinangas destinadas a populagao de baixa renda: (a) aplicagdo compulséria de 2% do
valor do depédsito a vista (observado que nos meses de agosto e setembro/2003 este
percentual sera de 1%); (b) taxas de juros efetivos n&o superiores a 2% a.m.; teto do valor do
crédito de R$ 600,00 para pessoas fisicas e R$ 1.000,00 para microempreendedores; (c)
prazo das operagdes nao inferior a 120 dias; (d) taxa de abertura de crédito de 2% para
pessoas fisicas e 4% para microempreendedores; (€) ado¢ao de procedimentos simplificados
para confeccao de ficha cadastral e elaboracéo de contratos, bem como flexibilizagdo no que
se refere a exigéncia de formalizag&o de titulo de crédito representativo da divida.
condicionantes: para efeito do disposto nessa resolucdo, as operagbes de microfinancas
somente poderado ser realizadas com pessoas fisicas cujos saldos de contas de depdsitos em
conjunto com outras aplicagdes, sejam inferiores a R$ 1.000,00; a pessoas fisicas ou juridicas
(detentoras ou ndo de depdsitos de pequenos valor) que preenchem os condicionantes de
contratacdo de operacdes de microcrédito com as sociedades de crédito ao empreendedor
(desde que o somatdrio de suas operagdes ndo ultrapasse R$ 10.000,00); as pessoas fisicas
de baixa renda, portadoras ou ndo de depdsitos de pequeno valor enquadradas na Lei
Complementar n.° 111/2001 (familias cuja renda per capita seja inferior a linha de pobreza,
assim comoindividuos em igual situagao de renda; as populagdes de municipios e localidades
urbanas ou rurais, isoladas ou integrantes de regides metropolitanas, que apresentem
condigdes de vida desfavoraveis).

Resolugao n.°
3.128, de 30 de
outubro de 2003,
Bacen

b)

altera a Resolugdo 3.109 de 2003, incluindo no cémputo das exigibilidades de aplicagao nas
operacgdes de microcrédito, o percentual de depdsito a vista incidente sobre os depdsitos de
entidades, fundos ou programas voltados ao microcrédito (além dos recursos repassados para
outras instituicdes financeiras, inclusive sociedades de crédito ao microempreendedor; os
créditos oriundos de adiantamentos, empréstimos e financiamentos adquiridos de outras
instituicdes financeiras, de Oscips, de organizagdes governamentais).

destaca, outrossim, que compete a organizagao depositaria dos recursos a comprovagao da
aplicagcado dos recursos captados.
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Lei n.° 10.735, de
11 de setembro
de 2003.

a) dispde sobre o direcionamento de 2% dos depdsitos a vista captados pelas instituicdes financeiras para
operagdes de créditodestinadas a populagéo de baixa rendae a microempreendedores, autoriza o Poder
Executivo ainstituir o Programa de Incentivo a Implementagéo de Projetos de Interesse Social (PIPS), e
da outras providéncias.

b) os bancos comerciais, os bancos multiplos com carteira comercial, a Caixa Econémica Federal, bem
como as cooperativas de crédito de pequenos empresarios, microempresarios ou microempreendedores
e de livre admissao de associados manter&o aplicada em operagdes de crédito destinadas a populagdo
de baixa renda e a microempreendedores parcela dos recursos oriundos dos depdésitos a vista por eles
captados (2%).

c) ostomadores dos recursos deverao ser: (a) pessoas fisicas detentoras de depdsitos a vista e aplicagbes
financeiras de pequeno valor; (b) microempreendedores que preencham os requisitos estabelecidos para
operagoes de crédito concedidas por entidades especializadas em operagdes de microcrédito; ou (c)
pessoas fisicas de baixarendaselecionadas por outros critérios; e no caso do percentual de recursos ndo
ser aplicado na integralidade, deverdo ser recolhidos ao Bacen, sem quaisquer remuneragéo,
permanecendo indisponiveis nos termos de regulamentagéo daquela autarquia.

d) veda a cobrangade quaisquer taxas ou despesas, a excegao da taxa de abertura de crédito (2% para
pessoas fisicas e 4% para microempresas).

Resolugao n.°
3.156, de 17de
dezembro de
2003, Bacen.

Estende a faculdade de contratagdo de correspondente no pais (Resolugdo n° 3.310, 31/07/2003) as
outras instituigdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil, como & o caso das Sociedades
de Crédito aos Microempreendedores.

Resolugao n.°
3.212, de 30 de
junho de 2004,
Bacen.

Altera os artigos 1.°, 3.°¢e 6.° da Resolugdo 3.109, de 24/07/2003, do Bacen, no que se refere:

a) a admisséo: excepcionalmente de contratagdo de operagbes com prazo menor que 120 dias, desde
que a taxa de abertura de crédito seja cobrada proporcionalmente ao prazo; o pagamento parcelado
das operacgoes.

b) para efeito do célculo da exigibilidade de aplicagdo de recursos de microcrédito serdo considerados:
0s recursos repassados para outras instituicbes financeiras, inclusive sociedades de crédito ao
microempreendedor por meio de depdsitos interfinanceiros (DIMs); os créditos oriundos de
adiantamentos, empréstimos e financiamentos que atendam as normas do microcrédito adquiridos
de outras instituicdes financeiras, inclusive sociedades de crédito ao microempreendedor, Oscips,
organizagdes nao governamentais cujos estatutos prevejam operagdes de microcrédito e entidades,
fundos ou programas voltados ao microcrédito.

c) estabelece percentuais para o cOmputo de exigibilidade das operagbes vencidas.

d) autoriza o Bacen a requisitar informagbes acerca das operacgdes de que trata esta resolugao.




92

Resolugao n.°
3.229, de 26 de
agosto de 2004,
Bacen.

Faculta as instituicdes financeiras o repasse de recursos a sociedade de crédito a
microempreendedor por meio de depdsitos interfinanceiros (DIMs) para realizagéo de operagdes de
microcrédito produtivo orientado, bem como a aquisicdo de operacdes em espécie.

Lei n.° 11.110, de
25 de abril de
2005.

(Conversao da
Medida Provisoria
n.° 226, de 29 de
novembro de
2004).

a) institui o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPQO) com o objetivo de
incentivar a geracdo de trabalho e renda entre os microempreendedores populares;
disponibiliza recursos para o PNMPO e oferece apoio técnico as instituicbes de microcrédito
produtivo orientado, visando a seu fortalecimento institucional para a prestagcao de servigos aos
empreendedores. O PNMPO tem por finalidade especifica disponibilizar recursos para o
microcrédito produtivo e orientado.

b) para efeito dessa lei, considera-se microcrédito produtivo e orientado o crédito concedido para
atendimento das necessidades financeiras de pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de
atividades produtivas de pequeno porte, utilizando de metodologia baseada no relacionamento
direto com os empreendedores no local onde é executada a atividade econémica. O contato
com o empreendedor deve ser feito durante o periodo de vigéncia do contrato, para
planejamento, acompanhamento e orientagdo.

c)sao instituicbes de microcrédito: instituicdes financeiras oficiais (publicas e privadas) e,
cooperativas singulares de crédito, agéncias de fomento, sociedades de crédito ao
empreendedor, Oscips, Bancos de Desenvolvimento, Bancos Cooperativos, Centrais de
Cooperativas de Crédito (desde que habilitadas no Ministério de Trabalho e Emprego).

d) constituem origens de Recursos do PNMPO: recursos do FAT, aplicagdes compulsérias
derivadas dos depdsitos a vista (2%),

e)a referida lei flexibiliza as garantias para as operagdes de microcrédito, permitindo sua
contratagao sem a vinculagao de garantias reais, substituidas por outras formasalternativas de
colaterais (fundos garantidores, aval solidario, penhor/alienagdo fiduciaria dos bens
financiados).

flo Ministério de Trabalho e Emprego podera celebrar convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos que objetivem a colaboragao técnico-cientifica com érgaos do setor publico e
entidades privadas sem fins lucrativos.

g) fica instituido o comité Interministerial de PNMPO coordenado pelo Ministério de Trabalho
para subsidiar a implementacdo das diretrizes previstas nessa lei, sendo composto por
representantes dos Ministérios da Fazenda e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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Resolucao n.°
3.310, de 25 de
abril de 2005,
Bacen.

a) para efeito do disposto nessa resolugdo, as operagdes de microfinangas somente poderéo ser
realizadas com pessoas fisicas cujos saldos de contas de depdsitos em conjunto com outras
aplicagdes, sejam inferiores a R$ 1.000,00; a pessoas fisicas, para viabilizar empreendimentos
de natureza profissional, comercial ou industrial, de pequeno porte ou juridicas classificadas
como microempresas nos termos da legislagcédo em vigor; as pessoas fisicas de baixa renda,
portadoras ou ndo de depdsitos de pequeno valor enquadradas na Lei Complementar n.°
111/2001 (familias cuja renda per capita seja inferior a linha de pobreza, assim como individuos
em igual situacao de renda; pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de atividades produtivas
de pequeno porte com renda anual bruta de até R$ 60.000,00.

b) o somatorio da operagdo e de outras operagdes de crédito ndo ultrapasse R$ 10.000,00.

c) altera os tetos de financiamento das operagdes de microcrédito: R$ 600,00 para pessoa fisica;
R$ 1.500,00 para microempreendedores; R$ 5.000,00 para microcrédito produtivo e orientado.

d) admite como garantias: Aval solidario em grupo com no minimo trés participantes, alienagao
fiduciaria, fianca, outras formas de garantias aceitas pelas instituicbes financeiras.

Resolucao n.°
3.321, de 29de
setembro de
2005, Bacen.

Dispbde sobre a constituicdo, a autorizagdo para funcionamento, o funcionamento, as alteragées
estatutarias e o cancelamento de autorizagdo de cooperativa de crédito, e versa sobre a realizagéo
de auditoria externa em cooperativa singular de crédito.

Resolugao n.°
3.399, de 29 de
agosto de 2006,
Bacen.

Dispbe sobre a captagao e a realizagdo de depdsitos interfinanceiros, inclusive os depdsitos
interfinanceiros vinculados a operagdes de microfinangas (DIM), constituidos exclusivamente para
aplicacao em operagdes de microcrédito.

Resolugao n°
3.422, de 30 de
novembro de
2006, Bacen.

a) dispde sobre a realizagéo de operagdes de microcrédito destinadas a populagéo de baixa renda
e a microempreendedores (definidas na Lei 11.110, de 2005), redefinindo o perfil dos
beneficiarios e os tetos de operagdo: R$ 1.000,00 para pessoa fisica (taxa de abertura de crédito
de até 2%); R$ 3.000,00, quando se tratar de microempreendedores (taxa de abertura de crédito
de até 4%); R$ 10.000,00, quando se tratar de microcrédito produtivo orientado (taxa de abertura
de crédito de até 3%).

b) o valor e as condi¢gdes do crédito devem ser definidos apds a avaliagao (in loco) da atividade e
da capacidade de endividamento do tomador final de recursos, em estreita interlocugado com ele
€ em consonancia com o previsto nesta resolucéo.
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c) para o cumprimento da exigibilidade de aplicagdo de 2% do valor dos depésitos a vista seréo
computados: recursos repassados para outras instituicdes financeiras, por meio de DIM,
observadas as disposicdes da Resolugcdo n.° 3.399, de 29/08/2006; créditos oriundos de
operacbes de adiantamentos, empréstimos e financiamentos que atendam as condi¢cdes da
presente resolugao adquiridos de outras instituicdes financeiras, de Oscips, de organizagdes néo
governamentais cujos estatutos prevejam a realizagao de operagdes de microcrédito; entidades,
fundos ou programas voltados ao microcrédito.

Lei n.° 11.524, de
24 de setembro
de /2007.

Altera o Art. 1.°da Lei 10.194, de 14/02/2001, que passa a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 1.° E autorizada a constituicdo de Sociedades de Crédito ao Microempreendedor e & Empresa
de Pequeno Porte, as quais terdo por objeto social a concessao de financiamentos a pessoas fisicas,
a microempresas € a empresas de pequeno porte, com vistas na viabilizagdo de empreendimentos
de natureza profissional, comercial ou industrial, equiparando-se as instituicdes financeiras para os
efeitos da legislagdo em vigor, podendo exercer outras atividades definidas pelo Conselho Monetario
Nacional.

Resolugao n.°
3.567, de 29 de

a) dispde sobre a constituicdo e o funcionamento de sociedades de crédito ao microempreendedor
e a empresa de pequeno porte (sendo vedada a participagao societaria, direta ou indiretamente,
do setor publico no seu capital).

g]:(':(;r?e 2008, b) fica facultado as SCM observar o limite de exposigao por cliente em operagdes de crédito e
' prestacdo de garantias de R$ 10.000,00.
Decreton.®

6.607, de 21 de
outubro de 2008.

a) consideram-se pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de pequeno porte aquelas com
renda/receita bruta anual de até R$ 120.000,00.

Resolucao n.°
3.706, de 27de
margo de 2009,
Bacen.

Redefine o perfil dos beneficiarios e os tetos de operagao, a saber:

a) o somatodrio das operagbes de pessoas fisicas ou juridicas tomadoras de microcrédito
(excetuando-se o crédito habitacional) ndo podera ultrapassar R$ 20.000,00;

b) os tetos de operagdo: R$ 2.000,00 para pessoa fisica; R$ 5.000,00 quando se tratar de
microempreendedores: R$ 15.000,00 quando se tratar de microcrédito produtivo orientado.
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Lei n.° 12.249, de

11 de junho de
2010.

Alteraos artigos 1.°e 2.°daLei 11.110/2005, ampliando as fontes de recursos orgamentarios do microcrédito:
FAT; acompulsoriedade de aplicagdo de percentual dos depositos a vista das Instituicdes financeiras (2%), do
orcamento da Unido ou dos Fundos Constitucionais de Financiamento, quando alocados para operagdes de
microcrédito rural no &mbito do Pronaf; de outras fontes alocadas para o PNMPO pelas instituicdes financeiras
ou instituicdes de microcrédito produtivo e orientado.

Presidenta
Dilma Rousseff
(PT)
Vice-Presidente
Michel Elias
Temer Lulia
(MDB)

1/01/2011 a
31/08/2016.

Resolugéo n.°
4.000, de 25 de
novembro de
2011, Bacen.

Altera e consolida as normas que dispdem sobre a realizacdo de operacdes de microcrédito destinadas a
populacdo de baixarenda e a microempreendedores:

a) perfil dostomadores: no caso de pessoa fisica, ndo detenha saldo médio mensal em conta de depdsitos
(somados a outras aplicagbes), superiora R$ 3.000,00; no caso de microempreendedores, que o
somatorio do valor da operagdo com o saldo de outras operagdes de crédito ndo ultrapasse R$ 20.000,00
(excetuando-se crédito habitacional).

b) teto das operagbes: R$ 2.000,00 para pessoas fisicas; R$ 5.000,00 para microempreendedores; R$
15.000,00, quando se tratar de microcrédito produtivo e orientado.

c) ataxa de aberturade crédito ndo podera ultrapassar: até 2% no caso de pessoas fisicas; até 3% no caso
de microempreendedores.

d) nas instituigdes financeiras que tenham mais de 10.000 clientes de microcrédito produtivo e orientado, a
diretoriadeve implementar controles internos especificos paraassegurar que os procedimentos adotados
a concessao das operagdes estejam em conformidade com a legislagéo vigente. Referidos controles
internos estardo sujeitos arevisdo anual por parte de auditoria interna.

Resolugéo n.°
4.050, de 26 de

janeiro de 2012.

a) Dispbe sobre o cumprimento do direcionamento de depdsitos a vista captados pelas instituigcbes
financeiras de que trata a Resolucdo n.° 4.000, de 25/08/2011, com operacbes de crédito para
aquisi¢cao de tecnologia assistiva destinado a Pessoas com Deficiéncia (PCDs).

b) Referida resolugdo autoriza as instituicdes obrigadas a aplicacdo compulséria do percentual de
depositos a vista a conceder crédito a pessoas fisicas com renda mensal igual ou inferior a dez
salarios minimos, destinado a aquisicao exclusiva de bens e servigos de tecnologia assistiva
destinados a PCDs.

c) Referidas operagdes terdo os seguintes condicionantes:

a. taxa de juros nao superior a 2% a.m;

b. valor maximo por tomador de R$ 30.000,00;

c. prazo da operagdo néo inferior a120 dias;

d. taxa de abertura de crédito ndo superior a 2% do valor do crédito.

d) Referidas operagdes ndo podem ser computadas para efeito do cumprimento do percentual minimo
de 2% relativo a aplicagdo em microcrédito produtivo e orientado do saldo de depdésitos a vista.
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Lei n.° 12.666, de
14 de junho de
2012 (Converséao
da Medida
Proviséria n° 554/
de 23/12/2011).

Programa Crescer autorizou a Unido a conceder subvengao econdmica a instituicdes financeiras sob
a forma de equalizagédo de parte do custeio das operagdes de microcrédito (dotagdo orgamentaria
limitada a R$ 500.000.000,00 anuais).

Resolucao n.°
4.152, de 30 de
outubro de 2012,
Bacen.

Disciplina as operagdes de microcrédito por parte das instituicdes, especificando:
a) natureza/enquadramento da operagao:

—a operagao deve ser conduzida com metodologia especifica: avaliagéo de riscos considerando-
se a necessidade de crédito, o endividamento e a capacidade de pagamento do tomador;
anadlise de receitas e despesas do tomador; mecanismo de controle e acompanhamento diario
do volume e da inadimpléncia das opera¢des da organizagao;

b) equipe especializada para acompanhamento da operagéo durante o periodo do contrato no local
onde é executada a atividade do tomador;

c) o somatorio do valor da operagéo de microcrédito com o saldo devedor de outras operagdes de
crédito com o mesmo tomador deve ser inferior a trés vezes o valor do PIB per capita,
excetuando-se desde limite as operagdes de crédito habitacional.

Resolugao n.°
4.153, de 30 de
outubro de 2012,
Bacen.

Altera a Resolugao n.° 4.000, de 25/08/2011, no tocante ao:

a) perfil dos tomadores: pessoa fisica que nao detenha saldo médio mensal em conta de depdsitos
(somados a outras aplicagées), superior a R$ 3.000,00; microempreendedores, cujo somatdrio
do valor da operagdo com o saldo de outras operagdes de crédito ndo ultrapasse R$ 40.000,00
(excetuando-se crédito habitacional);

b) veda a cobranga de quaisquer outros tipos de taxas ou despesas;

c) inclui no calculo de exigibilidade de aplicagcdo de recursos no microcrédito (além dos elencados
na Resolugao n.° 3.422, de 30/11/2006: crédito concedido a sociedade a cooperativa de crédito
ao microempreendedor e a empresa de pequeno porte; crédito concedido a cooperativa singular
de crédito; créditos oriundos de operacdes de adiantamentos, empréstimos e financiamentos
enquadrados como microcrédito adquiridos de outras instituicbes financeiras, Oscips,
organizagbes ndo governamentais cujos estatutos prevejam a realizagdo de operacgdes de
microcrédito e, entidades fundos ou programas voltados ao microcrédito.

d) excluido célculo do percentual da exigibilidade, a partir de julho de 2013, as operagdes vencidas
e com atraso ha sessenta dias ou mais.
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Lei n.° 12.810, de
15 de maio de
2013.

a) autoriza as instituicées financeiras publicas federais a atuarem no PNMPO por intermédio de
sociedade da qual participe direta ou indiretamente, desde que habilitadas no Ministério do
Trabalho e Emprego e, desde que os servigos prestados por essas sociedades nao sejam
privativos de instituicdes financeiras. Contudo, é vedada a aquisicdo de instituicbes de
microcrédito produtivo orientado (cooperativas singulares de crédito, agéncias de fomento,
sociedades de crédito ao microempreendedor, Oscips).

b) limita a subvengao econbmica as instituicdes financeiras para custeio operacional a respectiva
dotagcao orgcamentaria fixada para o exercicio.

Resolucao n.°
4.242, de 28 de
junho de 2013,
Bacen.

Altera a Resolugéo n.° 4.000, de 25 de agosto de 2011, possibilitando que as instituicées financeiras
sujeitas a exigibilidade de aplicacdo de recursos no microcrédito, ndo somente possam contratar
instituicoes de microcrédito produtivo e orientado, bem como possam participar, direta ou
indiretamente, dessas sociedades.

Resolugao n.°
4.310, de 10 de
fevereiro de
2014, Bacen.

Dispde sobre o cumprimento do direcionamento dos depdsitos a vista captados pelas instituicdes
financeiras de que trata a Resolucao n.° 4.000, alterada pelo Resolugao n.° 4.050, com operacgdes de
crédito para aquisicéo de bens e servigos de tecnologia assistiva destinado a PCDs, bem como sobre
as condi¢des para contratagédo dos financiamentos (acrescidas, quando necessaria a adaptagao de
imével residencial, a apresentagao de projeto arquitetonico).

Presidente
Michel Elias
Temer Lulia
(MDB)
31/08/2016 a
31/12/2018.

Resolucao n.°
4.574, de 26 de
maio de 2017,
Bacen.

Define que, a partir da data-base de julho/2017, é facultado as Instituicdes financeiras sujeitas a
exigibilidade de aplicagio de percentual de depdsitos a vista em operagdes de microcrédito produtivo
e orientado, aplicar fator de 2 (dois inteiros) para aquelas contratadas a partir de 1 de julho de /2017
com pessoas naturais inscritas no Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal. Em
consonancia com o Programa Progredir. (Decreto n.® 9.160, de 26 de setembro de 2017).

Lei n.° 13.636, de
20 de margode
2018. (Conversao
da Medida
Provisoria n.°
802, de 26 de
setembro de
2017).

a) revoga os dispositivos das Leis 11.110/2005 e 10.735/2003;

b) redefine os beneficiarios do PNMPO: “pessoas naturais e juridicas empreendedoras de
atividades urbanas e rurais, apresentadas de forma individual ou coletiva”;

c) aumenta o limite da receita bruta anual para enquadramento dos beneficiarios de PNMPO
para R$ 200.000,00;

d) alterada a metodologia do PNMPO, dando “preferéncia do relacionamento direto com os
empreendedores, admitido o uso de tecnologias digitais e eletrénicas que possa substituir o
contato presencial,
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e) determina que o primeiro contato com o empreendedor, para fins de orientagéo e obtencéo
de crédito, dé-se de forma presencial;

f) dentre as competéncias do Ministério da Economia, estd a definicdo de requisitos para a
habilitagdo de Oscips e Agentes de Crédito constituidos como pessoas juridicas;

g) delimita a governanga do PNMPO, a partir de constituicdo de Conselho Consultivo composto
por 6rgaos e de entidades da Unido e do Férum Nacional de Microcrédito, com a participagéo
de 6rgaos federais competentes e entidades representativas do setor: Ministério no Trabalho
(que o presidira), Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento Social, Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servigos, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestédo; Ministério da Integragdo Nacional; Secretaria de Governo da Presidéncia da
Republica; Banco Central do Brasil, Caixa Econémica Federal, Banco Nacional de
Desenvolvimento Social; Banco do Brasil; Banco do Nordeste do Brasil S.A.; Banco da
Amazobnia S.A.; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria. Ainda, poderdo ser convidadas a participar do Férum Nacional de
Microcrédito: Férum Nacional de Secretarias Estaduais do Trabalho; Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas; Associacao Brasileira de Entidades Operadoras de
Microcrédito e Microfinangas; Organizagcao das Cooperativas do Brasil; Associagéo Brasileira
das Sociedades de Microcrédito; Associacao Brasileira de Desenvolvimento; Federacao
Brasileira de Bancos; Unido Nacional das Organizagbées Cooperativistas Solidarias; Férum
Nacional da Economia Solidaria.

Presidente

Jair Messias
Bolsonaro
(PSL28)
Vice-Presidente
Anténio Hamilton
Martins Mourao
(PRTB)

01/01/2019 —em
curso.

Resolugao n.°
4.713, de 28 de
marco de 2019,
Bacen.

a) Dispde sobre as operagbes de microcrédito, inclusive as de microcrédito produtivo e
orientado, realizadas pelas instituicdes financeiras e demais instituicbes autorizadas a
funcionar pelo Bacen e sobre o direcionamento de recursos para essas operagoes.

b) Natureza das operacdes:

c) tomadores de crédito: pessoas fisicas ou juridicas com renda ou receita bruta anual de até
R$ 200.000,00;

d) somatdrio do saldo devedor de microcrédito produtivo orientado do tomador n&o superior a
R$ 21.000,00;

e) somatodrio dos saldos devedores das operagdes de crédito do tomador no ambito do Sistema
Financeiro Nacional (exceto crédito habitacional) ndo superior a R$ 80.000,00;

f) taxa de juros mensal de 4% ao més;

28Atualmente sem vinculagdo partidaria.
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g) taxa de abertura de crédito de 3% do valor do crédito concedido, vedada a cobranga de
quaisquer outras taxas ou despesas;

h) uso de metodologia especifica de concessao e controle. (Resolugdo n.° 4.152, de 30 de
outubro de 2012);

i) acompanhamento por profissional especializado;

j) contratagcao simplificada para confecgao de cadastro e elaboragéo de contrato representativo
da divida e admitida a assinatura digital do tomador;

k) Composigao do calculo de exigibilidade: recursos repassados por meio de DIM; crédito
concedido a sociedade de crédito ao microempreendedor € a empresa de pequeno porte;
crédito concedido a cooperativa singular de crédito; créditos oriundos de adiantamentos,
empréstimos e financiamentos adquiridos de outras instituicdes financeiras; Oscips e,
entidades, fundos ou programas voltados ao microcrédito; operagbes de crédito para
aquisi¢ao de tecnologia assistiva destinadas a PCDs nos termos da Resolugao 4.050, de 26
de janeiro de 2012, até o limite de 20% do valor sujeito ao direcionamento.

I) Revoga as Resolugdes: 4.000, de 25/08/2011; 4.152, de 30/10/2012; 4.153, de 30/10/2012;
4.242, de 28/06/2013; 4.574, de 26/05/2017; os §§ 1.° e 2.° do Art. 1.° da Resolugéo 4.050,
de 2012, os incisos | e Il do Art. 3.° e os Arts. 3.° e 4.° da Resolugao 4.050, de 2012, e o Art.
1.° da Resolugao 4.310, de 10/02/2014.

Medida Provisodria
n.° 905, de 11 de
novembro de
2019.

a) Altera a coordenagéo do PNMPO do Ministério do Trabalho para o Ministério da Economia.

b) Aumenta o limite da receita bruta anual para enquadramento dos beneficiarios de PNMPO
para R$ 360.000,00 (teto estabelecido para a microempresa, conforme Lei Complementar n.°
123/2006).

c) Alterada a metodologia do PNMPO, “admitida a possibilidade de relacionamento direto com
os empreendedores, admitido o uso de tecnologias digitais e eletrénicas que possas substituir
o contato presencial, para fins de orientacdo e obtengao de crédito”.

d) Revoga a obrigatoriedade do primeiro contato presencial com o empreendedor.

e) Inclui as Fintechs (instituigdes financeiras regulamentadas pelo CMN que realizam operagdes
exclusivamente por meio de sitio eletrdnico ou aplicativo), bem como as pessoas juridicas
especializadas no apoio, no fomento ou na orientagao as atividades produtivas.

f) Emrelacao as garantias, a redacao da referida MP determina que as operagcées do PNMPO
poderdo contar com garantia, para as quais sera admitido o uso, em conjunto ou
isoladamente, de aval, inclusive o solidario, de contrato de fianca, de alienacao fiduciaria ou
de outras formas e alternativas de garantias (inclusive sistemas de garantias de créditos
publicos ou privados como o Funproger e o Fampe).
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g) Dentre as competéncias do Ministério da Economia, esta o estabelecimento de diretrizes para
a habilitagéo de Oscips, Agentes de Crédito constituidos como pessoas juridicas e de pessoas
juridicas especializadas no fomento ou na orientagéo as atividades produtivas.

h) Revoga a estrutura de governanga do PNMPO, definindo que ato do Poder Executivo Federal
dispora sobre a composi¢ao de seu Conselho Consultivo, cujo apoio técnico e administrativo
sera provido pela subsecretaria de Emprego da Secretaria Especial de Produtividade,
Emprego e Competividade do Ministério da Economia.

i) Altera a Lei 10.735 no que se refere a aplicagédo compulsoria do percentual dos depdsitos a
vista “O CMN podera, com base em critérios de proporcionalidade e de eficiéncia, isentar
parte das instituicdes financeiras do cumprimento do direcionamento dos depdsitos a vista,
com o objetivo de assegurar o funcionamento regular das instituicbes desobrigadas e a
aplicacao efetiva em operacao de crédito de que trata esta Lei”.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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Os documentos regulatérios relacionados ao microcrédito do periodo 1996-
2019, foram, inicialmente, objeto de sintese a partir da sistematizagdo cronoldgica
apresentada no Quadro 6. Na sequéncia, procedi a analise tematica do conteudo dos
referidos documentos, quando,em minhaleitura interpretativa, interrogava-me acerca
do conteudo estabelecido no marco legal: estratégia governamental, modelo de
microfinangas adotado, beneficiarios, teto de renda/receita de enquadramento; fontes
de recursos, incentivos, governancga, por exemplo. Nesse sentido, esbo¢co minhas
consideragoes.

O Programa de Crédito Produtivo Popular do Governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) delineou como estratégia o fomento a uma nova tecnologia crediticia
centrada na formagao da industria de microfinangas por meio da capilarizagado dos
servigcos bancarios porintermédio de OSCIPs, Sociedades de Microcrédito, empresas
de fomento mercantil (factorings) e canais alternativos (Correspondentes Bancarios,
Agéncias de Correio, Lotéricas, Lojas, Farmacias etc.). Em esséncia, seu marco legal
regulamentava a natureza juridica das instituigdes financeiras e sua sustentabilidade
em detrimento da naturezade operagdes aderentes a concepcgéo de microcrédito com
finalidade produtiva e orientada, seguindo o modelo minimalista?® de Microcrédito,
apesar de adverso a Resolugdon.® 124, do Codefat, que em seu Art. 6.° delineava
uma modelagem desenvolvimentista a aplicagdo dos recursos do Fundo de Amparo

ao Trabalhador (FAT) (origem de recursos das operagoes de crédito do periodo):

Art. 6° Os recursos de que se trata esta Resolugéo, sé poderao ser usados
para aplicagdo em crédito produtivo popular na area urbana conforme
previsto no § 1° do art. 1° da Resolugéo n° 109, de 1° de julho de 1996, para
viabilizar novos mecanismos de financiamento para geragdo de ocupagao e
renda: a) a populagéo de baixa renda; b) aos trabalhadores do setorinformal,

29 Soares e Sobrinho (2008), na obra Microfinangas: O Papel do Banco Central do Brasil e a Importancia
do Cooperativismo de Crédito, refletem sobre duas correntes de pensamento ligadas ao atendimento
de clientes do microcrédito: desenvolvimentista e minimalista. A primeira, defende que os esforgos
dos programas de microcrédito devam estar voltados ao combate a problematica estrutural da
pobreza; entende a Oscip de Microfinangas como um agente de desenvolvimento social; e estabelece
que o crédito deve estar vinculado a outras formas de apoio ao pequeno empreendedor, sem as quais
nao haveria como romper a linha de pobreza sob a qual ele se encontra (capacitagdo técnico-
gerencial, suporte a comercializagao, experiéncias de vida comunitaria, entre outras). A segunda
corrente, minimalista, entende que uma Oscip de Microfinangas s6 deve cumprir sua fungao, se atingir
a sustentabilidade e, porisso, oferecer apenas servigos financeiros com a melhor qualidade possivel,
sem atrela-los a capacitagdo prévia. As distintas correntes refletem as concepgdes ideoldgicas
presentes nas estratégias adotadas nas politicas governamentais, ora focando a erradicagcéo da
pobreza e a inclusdo social, produtiva e financeira, ora focando a formacdo da industria de
microfinancas, sob uma perspectiva neoliberal.
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na busca do autoemprego ou para a formacgéo de cooperativas de produgéo
e trabalho; e c) as microempresas.

Ao tempo em que preceituava a “inclusao bancaria” a partir do que denominou
“democratizacédo crediticia” com a promoc¢ao do acesso a operacdes de pequenos
valores (de R$ 200,00 a R$ 5.000,00) a taxas de mercado, com efeito promoveu a
precarizagao da prestacdo de servigos bancarios com a segmentacao de publicos e
canais de atendimento: populagao de baixa renda atendida por canais alternativos e
atendimento seletivo nas agéncias a clientes de alta renda. De fato, o referido
programa nao atingiu o nucleo duro da pobreza, visto seu objetivo primordial
evidenciar-se no apoio e desenvolvimento das micro e pequenas empresas por meio
de programas e projetos de aperfeicoamento técnico, capacitagao gerencial, acesso
ao crédito e ao fortalecimento do mercado secundario de titulos de capitalizagao.
Potencializou, por meio da regulamentagcdo das sociedades de crédito ao
microempreendedor, o surgimento de sociedades privadas, com finalidade lucrativa,
constituidas por pessoas oriundas do sistema financeiro tradicional3°, em especial por
proprietarios de empresas de fomento mercantil (factorings), “agregando expertise
mercadoldgica e agressividade as operagdes de microcrédito”, segundo Zouain e
Barone (2007, p. 377).

O PNMPO instituido no Governo Lula adotou o modelo desenvolvimentista,
defendendo a orientagao das operagdes de microcrédito ao combate estrutural da
pobreza (microcrédito como um agente mitigador da pobreza e da desigualdade
social) mediante a conjugacado do acesso ao crédito e da capacitagdo técnica e
gerencial, bem como o suporte a comercializagdo e incentivo a organizacdo
comunitaria.

O Art. 1.° da Lei 11.735/2003 enuncia:

Art. 1° Os bancos comerciais, os bancos multiplos com carteira comercial, a
Caixa Econdémica Federal, bem como as cooperativas de crédito de pequenos
empresarios, microempresarios ou microempreendedores e de livre
admissdo de associados manterdo aplicada em operagdes de crédito
destinadas a populagcédo de baixa renda e a microempreendedores parcela
dos recursos oriundos dos depdsitos a vista por eles captados.

30 Em tal contexto verificou-se a importagao de produtos e servigos de instituigdes tradicionais para o
mercado de microcrédito, sem considerar-se a real necessidade de seus tomadores acerca de
capacitagao gerencial de seus empreendimentos e orientagao crediticia.
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A alteracao do perfil do programa de microcrédito (modelo adotado) verifica-se
nos limites de financiamento por operacéo, na articulacdo entre atores da sociedade
civil e do setor publico e, pela promog¢ao da economia popular por meio da oferta de
crédito produtivo e orientado (acompanhamento in loco durante o prazo da operacgéo)
visando a geracao de emprego e renda. O Governo Federal ampliou as fontes de
recursos (anteriormente oriundas apenasdo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)),
instituindo a aplicagdo compulséria de 2% do saldo dos depésitos a vista das
instituicdes financeiras®'; reduziu as taxas de juros para 2% a.m. (em oposi¢ao aos
juros de mercado até entdo praticados) e os tetos de operagdo para R$ 600,00 e R$
1.000,00, pessoas fisicas e microempreendedores, respectivamente. Instituiu, ainda,
procedimentos simplificados de contratagdo de operagbdes (cadastro, contratos,
flexibilizacao de garantias com a adogéao de colaterais sociais — aval solidario).

O marco regulatério do periodo destaca as caracteristicas metodoldgicas
fundamentais do microcrédito: relacionamento direto do agente de crédito com o
microempreendedor no local da atividade produtiva; prestagdo de orientagdo sobre a
gestdo do negdcio; contato presencial durante todo o periodo do contrato; avaliagao
da atividade e da capacidade de pagamento do tomador. No Art. 1.°, § 3.°, da Lei

11.110/2005, considera-se microcrédito produtivo orientado:

§ 3.° [...] o crédito concedido para o atendimento das necessidades
financeiras de pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de atividades
produtivas de pequeno porte, utilizando metodologia baseada no
relacionamento direto com os empreendedores no local onde € executada a
atividade econdmica [...].

Ao tempo em que o Art. 4.° da referida Lei flexibiliza a exigéncia de garantias
reais coerente com a natureza e esséncia da concepcao desenvolvimentista de

microcrédito, a saber:

Art. 4.° Fica permitida a realizagdo de operacdes de crédito a pessoas fisicas
e juridicas empreendedoras de atividades produtivas de pequeno porte, no
ambito do PNMPO, sem a exigéncia de garantias reais, as quais podem ser
substituidas por formas alternativas e adequadas de garantias, a serem

31 A partir da normatizagdo do direcionamento dos recursos obrigatérios (no caso do microcrédito, 2%
sobre os saldos de depdsitos a vista), os bancos passaram a adotar “estratégias contabeis” para
reduzir sua base de calculo dos saldos credores de contas correntes: contas remuneradas, aplicagées
automaticas em poupancgas e fundos de investimentos etc., com o objetivo de diminuir o valor das
exigibilidades a serem direcionadas a aplicacées em microcrédito.
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definidas pelas instituicdes financeiras operadoras, observadas as condigbes
estabelecidas em decreto do Poder Executivo.

Importante ressaltar que as Resolugdes Bacen de n.° 3.310/2005, 3.422/2006,
4.000/2011, 4.153/2012 e 4.242/2013 delimitam opera¢cdes de microcrédito como
“aquelas destinadas a populacdo de baixa renda e a microempreendedores”,
corroborando o modelo de mitigagdo da pobreza e o enfrentamento a desigualdade
social.

No que tange ao governo Dilma Roussef, segue o mesmo modelo
desenvolvimentista de microcrédito, pautando-se pela concepg¢édo produtiva e
orientada. Implementa o Programa Crescer, com vistas a fornecer subsidios para a
equalizagdo do custeio das operacgdes de microcrédito3? (para ampliar sua oferta).
Inclui, ainda, no cOmputo das exigibilidades, o valor das operagdes para tecnologias
assistivas de PCDs. Autoriza as instituigdes publicas a atuarem no PNMPO por meio
de sociedade da qual participe direta ou indiretamente. Paulatinamente aumenta a
renda/receita anual de enquadramento de pessoas fisicas e juridicas em operagdes
de microcrédito, aproximando-se dos tetos legais de faturamento de micro e pequenas
empresas. Por consequéncia, apesar de manter a metodologia caracteristica de
operacdes de microcrédito, o perfil dos tomadores de crédito vai se ampliando
(distanciando-se do perfil da linha da pobreza).

As Resolugdes Bacen n.° 4.000/2011, 4.153/2012 e 4.242/2013 mantém o
direcionamento do microcrédito para populacdo de baixa renda e a
microempreendedores, incluidas na Resolucdo n.° 4.050/2012 as pessoas com
deficiéncia (com renda igual ou inferior a dez salarios minimos) ratificando o modelo
desenvolvimentista adotado no governo anterior.

Observa-se, contudo, uma mudanca conceitual na definicdo de operacao de
microcrédito, a partir da Resolucao 4.152/2012, em seu Art. 2.°: “Considera-se
operacao de microcrédito a operacao realizada com empreendedor urbano ou rural,
pessoa fisica ou juridica, independente das fontes de recursos [...]. Os termos

microcrédito e empreendedorismo fundem-se por vezes, sendo entendidos como

32 Os elevados custos operacionais do programa e os reduzidos valores das operagdes constituem
desafios para a sustentabilidade das instituicbes financeiras, o que caracteriza as contradigbes
existentes e a necessidade de o governo implementar uma politica de equalizagdo do custeio
operacional do microcrédito (suspensa no inicio de 2015). Também justifica o paulatino aumento dos
tetos de enquadramento (perfil do tomador de crédito versus riscos) e das operagdes de crédito.
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sinbnimos (0 que paulatinamente distorce a esséncia dessa modalidade crediticia
como instrumento de inclusao social de populagdes vulneraveis)3.

O aparato legal do governo Michel Temer, por suavez, promove um retrocesso
conjuntural do modelo desenvolvimentista para o minimalista no que se refere a
concepgao de microcrédito, seus beneficiarios, aos limites de renda/receita bruta e a
metodologia de trabalho. No Art. 1.°, § 1.°, da Lei n.° 13.636/2018, define: “Séo
beneficiarias do PNMPO pessoas naturais e juridicas empreendedoras de atividades
produtivas rurais e urbanas, apresentadas de forma individual ou coletiva”. O § 2.° da
referida Lei estabelece o limite de renda/receita anual de R$ 200.000,00 para
enquadramento dos beneficiarios de operacdes de microcrédito, afastando-se do
propésito de instituilo como estratégia de desenvolvimento social (inclusdo
socioeconémica de populagdes vulneraveis).

Evidéncia disso foi a revogagdo dos dispositivos legais anteriores e a
implementacdo de uma politica de mercado para pequenos empreendimentos,
ampliando o distanciamento entre o publico de baixo IDH e as organizagdes
financeiras. A metodologia é flexibilizada, dando-se “preferéncia” ao relacionamento
direto com os tomadores de crédito, admitido, inclusive, o uso de tecnologias digitais
(contudo mantém a obrigatoriedade do primeiro contato in loco).

A Lei n.° 13.636/2018 estabelece no Art. 1.° 0 PNMPO (ainda no ambito do
Ministério do Trabalho) com “o objetivo de apoiar e financiar atividades produtivas de
empreendedores, principalmente por meio da disponibilizacdo de recursos para o
microcrédito produtivo orientado”. Faculta o computo do fator de dois inteiros para
operagdes contratadas com pessoas naturais inscritas no cadastro unico de
programas sociais do Governo Federal. Instituia governang¢ado programa com ampla
participacao de representantes publicos e sociedade civil.

Ao final e ao cabo dessa cronologia, no governo Bolsonaro o microcrédito
converte-se ao modelo minimalista, ampliando-se o teto de renda/receita anual para
enquadramento dos tomadores em R$ 360.000,00 (Receita Bruta estabelecida como

teto para a Microempresa nos termos da Lei Complementarn.® 123, de 14/12/20063%).

33 As justificativas das praticas empreendedoras (empreendedorismo precarizado) demonstram que na
grande maioria dos casos, nao se trata da disponibilizagdo de meios para a redugao da miséria, ao
revés, de meios para a expansao do capital. A pratica empreendedora tanto pode ser direcionada
para inovagao quanto para a precarizagao do trabalho. Essas duas fungdes da pratica, contribuem
com a reprodugdo do capital atuando em maior medida na esfera da circulagdo no momento da
realizacao do valor e no rebaixamento daforca de trabalho. (FERRAZ, 2019).

34 Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte.
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A Medida Provisodria n.° 905/2019, em seu Art. 1.°, transfere a coordenagao do
PNMPO para o Ministério da Economia, mantendo o objetivo da Lei n.° 13.636/2018.
Altera-se, contudo, a metodologia de crédito no que se refere a orientacao crediticia e
a capacitagdo gerencial, revogando-se a obrigatoriedade, inclusive, do primeiro
contato presencial3®. Inclui-se as Fintechs no rol de instituigbes credenciadas para
operacionalizar o microcrédito, sinalizando-se uma nova fase, a economia digital e a
exclusdo de parcela significativa da populagéo®, em especial do publico-alvo do
microcrédito (populagéo de baixa renda, classes D e E, economicamente ndo ativa).

Concomitantemente, atribui-se as instituicbes operadoras de crédito a
competéncia de delimitar as garantias exigiveis, “admitindo-se” o aval, inclusive o
solidario, fianca, alienacao fiduciaria e outras formas, inclusive fundos de aval.
Revoga-se a estrutura de governancga pré-existente, atribuindo ao Poder Executivo a
aptidao de compor, por ato especifico, o Conselho Consultivo do PNMPO. Flexibiliza-
se o direcionamento de 2% dos depdsitos a vista em operagdes de microcrédito,
podendo, inclusive, isentar parte das instituicbes financeiras do cumprimento da
exigibilidade com o objetivo de assegurar o seu funcionamento regular.

A série histérica apresentada no Quadro 8, a seguir, construida a partir de
dados fornecidos por estudos do Bacen (2019) e, apresentadas pelos estudos do
Ministério da Fazenda acerca do PNMPO, evidenciam a involug¢ao do microcrédito no
que se refere ao montante financiado, niumero de operagdes contratadas e clientes

atendidos:

35 Considerada porintegrantes do Governo como uma “trava” a liberagéo e agilidade dos empréstimos
segundo o Sr. Rogério Marinho, secretario especial de Previdéncia e Trabalho, em entrevista ao
Jornal do Brasil, edigéo de 11/11/2019. (CARAN, 2019).

36 Dados da Pesquisa TIC Domicilios 2018 (CETIC.BR, 2019) evidencia, por exemplo que apenas 59%
dos individuos da érea rural j4 acessaram a Internet (contra 80% da zona urbana); referida pesquisa
aponta que na faixa etaria de 45 a 59 anos o percentual de individuos que ja acessaram a Internet &
de 68%, e esse numero é de 32% para individuos de 60 anos ou mais. Considerando-se renda, 65%
dos individuos com renda de até um salario minimo ja acessaram a Internet (percentual que é
corroborado napopulagdo ndo economicamente ativa), ao tempo em que as classes D e E evidenciam
tdo somente 59% de acesso.
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AR | coummuros| YBSR | coenres | VEDD | EDADE.

GOVERNO | ANO| CONCEDIDO | ce 17anos | conTRATA | ATENDIDOS | POR POR
(R$) DO (RS) CLIENTE | cLienTES

(R$)

2008| 3.028.311.116 1.280.680 2365 1.430.097 2118 0,90
LULA 2009| 3.620.727.053 1.620.656 2234 1.654.186 2.189 0,98
2010( 4.488.115.368 1.966.718 2282 2.071.607 2.166 0,95
2011| 5.761.258.771 2.576.559 2236 2674157 2.154 0,96
2012| 8.620.128.679 3.814.781 2260 3.953.406 2.180 0,96
DILMA 2013]12.681.328.920 5.713.091 2220 5.664.941 2.239 1,01
2014 13.767.209.555 5.667.287 2429 5.552.080 2.480 1,02
20151 12.359.966.047 5.201.992 2.376| 5.200.781 2.377 1,00
TRANSICAO | 2016| 9.263.808.770 4.699.476 1971 2514576 3.684 187
TEMER 2017| 8.644.549.202 4.300.728 2010 2.248.981 3.844 1,91
2018 10.356.731.697 4.739.929 2185 2430934 4.260 1,95
TOTAIS 92.592.135.177 41.581.897 2.227| 35.395.746 2616 117

Fonte: Elaborado pelo autor com base em BACEN (2019).

Observa-se a evolucao dos valores concedidos no periodo 2008-2014 e o
numero de contratos realizados (com destaque para os anos de 2013 e 2014), e a
subsequenteinvolugdononumero de contratos realizados e de clientes atendidos. Ao
tempo em que se verifica o aumento do valor médio contratado e do numero de
operagdes por cliente (média de duas operagdes por cliente no periodo 2017-
2018/Temer), sinalizando a concentragao de operagdes em clientes com histérico em
operagodes crediticias (menor risco e custo operacional das institui¢cdes).

Concomitantemente ao desempenho apresentado na série histérica, verifica-
se, a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (IBGE, 2018),
que o publico atendido pelo microcrédito em 2018 n&o atinge 9% do universo de
clientes potenciais do PNMPO.

Segundo Alves (2010), o microcrédito no Brasil € mais ativo em locais com
maior presencga da rede bancaria convencional. Explica o autor que, sdo as
oportunidades ndo captadas pelo sistema financeiro, e ndo a auséncia de servicos,
que abrem espacgo para essas operagdes. Caracteriza-se por ser um fenébmeno nao
rural, distante de areas onde o risco social € demasiadamente elevado. Observa o
autor que o microcrédito apresenta crescimento a medida que se aproxima dos

ambientes com niveis de formalidade mais elevados, sugerindo que ainterface com a
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atividade formal € muito relevante para os microempreendimentos econémicos. Ja
para Bittencourt (2005), os desafios para as microfinangas no Pais est&do em:
a) consolidar a inter-relacédo entre bancos e instituicdes de microcrédito por
intermédio do PNMPO;
b) ampliar, especialmente nos pequenos municipios, 0 numero de
cooperativas de crédito e instituicbes de microcrédito;
c) ampliaras microfinancas para pessoas de baixa renda (poupanca, seguros
e créditos especificos);
d) proporcionar acesso crediticio para geragao de trabalho e renda entre
microempreendedores;
e) reduziros juros e as taxas das operagdes de microfinancas, entre outras.
Refletir sobre a politica de microcrédito brasileira da-nos uma visao sistémica
do curso delineado e suas contradigoes (ora minimalista, ora desenvolvimentista, ora
em transicdo de um modelo para outro), e desnuda o quanto estamos longe da
concepcgao e praticas de microfinancas.
Circunscrevendo meu objeto de estudo, finalmente abordo na secgéo
subsequente o microcrédito no Rio Grande do Sul, seu historico, cronologia legal,

analise do marco legal e iniciativas pioneiras mais representativas.

4.4 POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO NO RIO GRANDE DO SUL: UMA
CRONOLOGIA

Chegando cada vez mais perto do objeto empirico em foco, historicizamos o
fendmeno no Estado do Rio Grande do Sul, pioneiro em iniciativas publicas, privadas
e mistas de microcrédito. As experiéncias mais relevantes materializaram-se no
Centro de Apoio aos Pequenos Empreendimentos Ana Terra (Ceape/RS), na
Instituicdo de Crédito Comunitaria Porto Alegre Solidaria (Portosol), no Programa
Estadual de Microcrédito Produtivo Popular (Promicrocrédito), o Credimicro e no
Programa Gaucho de Microcrédito (PGM).

Embora os contextos sejam distintos, e os periodos histéricos ndo continuos, a
analise da legislagado permitiu-me concluir que as principais politicas de microcrédito
implementadas no Rio Grande do Sul estdo ligadas ao Partido dos Trabalhadores, por

exemplo, no Governo Municipal de Porto Alegre (Tarso Genro, mandato 1993-1997)
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com a criagao da Portosol. No Governo Olivio Dutra (1999-2002), cujo programa de
governo, no item que se relaciona as iniciativas da Frente Popular, cita a promog¢ao
de micro e pequenas empresas por meio da “proliferacdo de agéncias de microcrédito
por todo o Estado” (FRENTE POPULAR, 1998), o que vem a concretizar-se como o
Promicrocrédito. Descontinuado nas administragdes subsequentes e reestruturado no
Governo Estadual de Tarso Genro (2011-2015), cujo programa tratava de geragao de
emprego e renda com o fortalecimento do mercado interno, com politicas que
potencializassem a renda da populagao a partir do fomento ao microcrédito, criou-se
o Programa Gaucho de Microcrédito. (UNIDADE POPULAR PELO RIO GRANDE,
2010). Nesse topico, farei um breve historico dessas principais iniciativas.

Faz-se mister, entretanto, compreender a cronologia legal do microcrédito na

esfera estadual, 0 que apresento no Quadro 9:
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Quadro 9 - Cronologia Legal do Microcrédito nos Governos do Estado do Rio Grande do Sul—- 1999 a 2019

Quadro Politico

Marco Legal

Descrigao do Conteudo

Governador

Olivio de Oliveira
Dutra (PT)
Vice-Governador
Miguel Rossetto (PT)
1/1/1999 a 1/1/2003.

Decreton.® 41.699,
de 3 de julho de
2002.

a) institui o Programa Estadual de Microcrédito Produtivo e Popular (Promicrocrédito),
com a finalidade de apoiar a criagao e/ou consolidagao de instituicbes voltadas a
concessao de microcrédito;

b) considera microcrédito a modalidade de financiamento que busca o acesso de micros
e pequenos empreendedores dos setores formal e informal ao crédito, utilizando-se de
metodologia propria e estimulando as atividades produtivas das populagdes mais
carentes;

c) objetiva proporcionar apoio técnico, organizacional e financeiro as instituicbes de
microcrédito, cuja atuagdo regionalizada seja capaz de estimular o desenvolvimento
econdmico e social integrado;

d) implementa o programa os seguintes orgdos: Secretaria do Desenvolvimento e dos
Assuntos Internacionais (Sedai); Secretaria do Trabalho, Cidadania e Assisténcia
Social e Secretaria da Coordenagao e Planejamento. Cita a possibilidade de
participacéo da Caixa Estadual S.A. — Agéncia de Fomento.

e) delimita as condi¢bes para habilitagdo das instituicdes junto ao Programa, e o aporte
de recursos ao Programa prescinde da participagdo de municipios ou entidades da
respectiva regido, ou ambos (contrapartidas).

Governador
Germano Antonio
Rigotto (MDB)
Vice-Governador
Anténio Carlos
Hohlfeldt (PSDB)
1/1/2003 a 1/1/2007.

Lei n.° 11.946, de 1.°
de agosto de 2003.

Lei n.°12.135, de 13
de agosto de 2004.

As legislagdes elencadas dispdem sobre as diretrizes para elaboragéo da Lei Orgamentaria
Estadual:

a) a lei orgamentaria de 2003 prevé o desenvolvimento de produtos e servigos voltados para
a alavancagem do desenvolvimento regional, especialmente, por linhas de financiamento
rural, habitacional, de longo prazo, microcrédito e de prestagcédo de servigos; a alocagao
de recursos prioritariamente aos segmentos de micros, pequenos e meédios
empreendedores, geradores de emprego e renda;
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Lei n.°12.317, de 2
de agosto de 2005.

Lei n.° 12.574, de 18
de julho de 2006.

b) as leis de 2005, 2006 e 2007 para os exercicios 2005, 2006 e 2007, e definem em relagao
a politica de fomento das agéncias financeiras:

1. as agéncias financeiras do Estado direcionardo sua politica de concessdo de
empréstimos e financiamentos, prioritariamente, aos programas e projetos do Govemo
Estadual, e, especialmente, aos que visem:

a.

Banrisul: alocac&o de recursos prioritariamente com os segmentos de micros,
pequenos e meédios empreendedores, geradores de emprego e renda com 0O
objetivo de combater as desigualdades regionais (redagao dada pela lei 2004 e
excluida em 2005); desenvolvimento de produtos e servigos para atender a
populagdo sem acesso aos servigos bancarios no estado (2006/2007) [...];

Caixa/RS:

i. 2004: apoio a pequena economia privada, mediante a concessdo de
empréstimos diferenciados.

ii. 2005 e 2006: apoio a microempresa, por meio do Programa Credimicro/Caixa
RS, com financiamentos de pequena monta, concedidos com dispensa de
garantias reais, buscando forte impacto social, com baixo custo operacional [...].

Governadora

Yeda Crusius (PSDB)
Vice-Governador
Paulo Afonso Girardi
Feijo (DEM)

1/1/2007 a 1/1/2011.

Lei n.° 12.750, de 20
de julho de 2007.

Lei n.° 13.021, de 4
de agosto de 2008.

Lei n.° 13.213, de 5
de agosto de 2009.

Lei n.° 13.501, de 4
de agosto de 2010.

a) Asreferidas leis dispdem sobre as diretrizes para elaboragao da Lei Orgamentaria para
os exercicios 2008, 2009 2010 e 2011, respectivamente, e definem em relagcédo a
politica de fomento das agéncias financeiras.

b) As agéncias financeiras do Estado direcionardo sua politica de concessdo de
empréstimos e financiamentos, prioritariamente, aos programas e projetos do Governo
Estadual, e, especialmente, aos que visem:

1.

Banrisul: desenvolvimento de produtos e servigos para atender a populacdo nao
bancarizada no Estado; [...] alocacdo de recursos prioritariamente com os
segmentos de micros, pequenos e médios empreendedores, geradores de emprego
e renda;

Caixa/RS: promover investimentos/aplicagdes de recursos voltados a inclusao
social, apoio a microempresa por intermédio de Programas de Pequenos Créditos,
Microcrédito (redacao alterada no texto de 2010) e de outras iniciativas voltadas
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para o micro e pequeno empreendedor, formal ou informal (incluido no texto de
2009), mediante concessao de financiamentos de pequena monta como suporte a
atividades produtivas, utilizando mecanismos de acompanhamento (incluido na
redacao do texto legal de 2009), complementagao e substituicdo de garantias reais
e de flexibilizagao de processos, promovendo forte impacto social pela geracéo de
postos de trabalho, reducao dos custos de operacao e diminuicdo da informalidade
(redagao alterada em 2010).

Governador

Tarso Genro (PT)
Vice-Governador
Beto Grill (PSB)
1/1/2011 a 1/1/2015.

Decreto n.° 48.164,
de 15 de julho de
2011.

a) Institui o Programa Gaucho de Microcrédito (PGM), no ambito da Secretaria da
Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena Empresa (Sesampe), com a finalidade
de fomentar e consolidar a Rede de Microcrédito no RS.

b) O programa instituido por esse Decreto compreende um conjunto de entidades publicas
e ndo governamentais do sistema financeiro local, regional e federal, de instrumentos
de planejamento juridicos e financeiros, monitoramento e avaliacdo, processos e
procedimentos administrativos e recursos voltados a atender os objetivos de uma
politica permanente na area do microcrédito produtivo e orientado e outros produtos e
servicos relacionados.

c) Para fins do presente Decreto entende-se por:

1. microcrédito produtivo e orientado; modalidade de financiamento que oferece crédito
de pequeno valor a pessoas fisicas e juridicas, formais e informais, empreendedoras
de atividades de pequeno porte, na forma individual ou associativa, com a finalidade
de atender suas necessidades financeiras, utilizando metodologia baseada no
relacionamento direto com os empreendedores no local onde é realizada a atividade
econdmica;

2. agente de Oportunidade: pessoa treinada para atuar como responsavel pela selegao,
concessao do crédito, acompanhamento e fiscalizag&o junto ao tomador final;

3. agente de Intermediacéo: agente responsavel pela intermediagao financeira, que
pode ser entendido como a captagao de recursos junto as fontes de financiamento e
0 seu subsequente repasse para os tomadores;




113

4. instituicdo de Microcrédito (Oscip): organizagao habilita a operar com o microcrédito
produtivo e orientado e outros produtos e servigos relacionados junto ao Ministério
de Trabalho e Emprego.

d) Sao beneficiarios do PGM:
1.

e) Principios e Diretrizes do PGM:
1.

o Microempreendedor Popular: pessoa fisica, juridica ou forma associativa de
producédo ou trabalho, de micro ou pequeno porte, formal ou informal, conforme
Decreto Federal n.° 6.607, de 21/10/2008;

a Economia Popular Solidaria: compreendida pelas empresas, cooperativas,
redes e empreendimentos que tenham por base principios de autogestéo,
cooperagao e solidariedade, visando a gestdo democratica, a distribuicao
equitativa das riquezas produzidas coletivamente, ao desenvolvimento local
integrado e sustentavel; a valorizagdo do ser humano e ao estabelecimento de
relagdes igualitarias entre homens e mulheres;

os integrantes da Agricultura Familiar: assim considerados os que exploram
parcela de terra na condigdo de proprietarios, posseiros, arrendatarios ou
parceiros; que residam na propriedade rural ou em lugar préximo e que tenham
obtido renda bruta familiar per capita nos ultimos 12 meses de até R$ 60.000,00;

a Microempresa: pessoa juridica ou a ela equiparada definida na Lei
Complementar Federal n.° 123, de 14/12/2006;

as pessoas fisicas ou juridicas que ndo se enquadram nos incisos anteriores mas
que exercem atividades produtivas de pequeno porte, cujo faturamento ndo
exceda R$ 120.000,00 anuais.

igualdade, e ndo discriminagdo, em razao de raga, cor, género, lingua, opinido,
idade, origem social, nascimento ou qualquer outra;

garantia de casso ao microcrédito como direito ao vetor de desenvolvimento e
inclusdo social,

respeito a diversidade de tipologias e producdo de empreendimentos;
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f)

© 00 N O O

11.
12.

13.
14.

15.

16.
17.
18.

Dentre o elenco de objetivos estratégicos do PGM destaca-se “proporcionar maior
proximidade dos operadores de microcrédito com o0s micro e pequenos
empreendimentos das areas urbana e rural dos municipios e regiées do Estado”, bem
como “disponibilizar recursos e agilizar o processo de concessdo de microcrédito no
Estado”. Atores/instituicdes integrantes do PGM:

. fungao socioecondmica e ambiental do micro e empreendimento de pequeno porte
rural e urbano nos municipios e regides do RS;

. justica social;

. direitos do consumidor;

. gestdo democratica do PGM;

. controle social e transparéncia do PGM;

. descentralizagc&o dos recursos direcionados aos municipios por meio de instituicées
de microcrédito (IMs);

integracédo do PGM com os programas federais de Microcrédito, bem como com
as demais politicas setoriais de desenvolvimento e inclusdo social;

eficiéncia, eficacia e efetividade do PGM;

prioridade do PGM para a populacdo de baixa renda, sem acesso ao sistema
bancario tradicional;

implantagéo de instrumentos facilitadores de microcrédito;

sustentabilidade econdmica, social e ambiental dos empreendimentos
beneficiados pelo PGM;

desconcentracdo de poderes, descentralizacdo de operagdes e estimulo a
iniciativas ndo governamentais;

cooperagao entre os agentes publicos e privados na operacionalizagédo do PGM;
incorporagao das questdes de género no processo de implementagao do PGM;
incentivo a criagcédo das IMs em cada uma das vinte e quatro regiées do RS.
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g)

k)

1. Agente Indutor: Fundo de Apoio a Microempresa, ao Microempreendedor Rural e a
Empresa de Pequeno Porte (Funamep);

2. Instituicbes Publicas (responsaveis pela implementagcdo do PGM): Secretaria da
Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena Empresa (SESAMPE); Secretaria
da Administragdo e dos Recursos Humanos (SARH); Secretaria da Ciéncia,
Inovagao e Desenvolvimento Tecnologico (SCT); Secretaria de Desenvolvimento e
Promocgéao do Investimento (SDPI); Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento
Social (STDS); Secretaria da Justica e Direitos Humanos (SJDH); Secretaria de
Politicas para Mulheres (SPM); Secretaria de Seguranga Publica (SSP);

3. Agentes de Intermediacédo (AGI): Banrisul S.A.; Caixa Estadual S.A. (Agéncia de
Fomento RS); Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo SUL (BRDE)
outros agentes que venham a conveniar com o Funamep;

4. Instituicdo de Microcrédito (IM): Oscips; Cooperativas Singulares; Sociedades de
Crédito ao Empreendedor e; outras instituicbes operadoras de microcrédito
produtivo orientado.

define as etapas/procedimentos de operacionalizagdo do Programa, destacando a
manutengao de contato com o tomador final durante todo o periodo de vigéncia da
operacéo para planejamento, acompanhamento e orientagao;

Constituem fontes de financiamento do PGM: os recursos oriundos do Funamep;
disponibilizados pelos AGls aos tomadores; as dotagdes orcamentarias especificas e
de outras fontes destinadas pelos AGls ou IMs;

As metas do PGM serao estabelecidas pela Sesampe, juntamente com o Funamep e
os AGls, e deveréao ser formalizadas por meio de instrumento juridico proprio;

Fica criada a Comissao Permanente de Monitoramento e Avaliacédo do PGM, sob a
coordenacdo da SESAMPE, com representantes das instituicbes publicas e dos
agentes de intermediacéo e instituicbes de microcrédito participantes;

fica instituido o Prémio Performance Operacional com o objetivo de ampliar o acesso
ao microcrédito no RS, bem como incentivar a redugao das taxas de inadimpléncia.
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Governador

José lvo Sartori (MDB)
Vice-Governador
José Paulo Cairoli
(PSD)

1/1/2015 a 1/1/2019

Lei n.° 14.716, de 31
de julho de 2015.

Lei n.° 14,908, de 14
de julho de 2016.

Lei n.° 15.018, de 17
de julho de 2017.

Lei n.° 15.202, de 25
de julho de 2018.

b)

as referidas leis dispdem sobre as diretrizes para elaboragao da Lei Orgamentariapara
os exercicios 2016, 2017, 2018 e 2019, respectivamente, e definem em relagao a
politica de fomento das agéncias financeiras:

as agéncias financeiras do Estado direcionardo sua politica de concessado de
empréstimos e financiamentos, prioritariamente, aos programas e projetos do Governo
Estadual, e, especialmente, aos que visem a:

1. Banrisul: alocar recursos prioritariamente para os segmentos de micros, pequenos
e médios empreendedores, geradores de emprego e renda;

2. Badesul Desenvolvimento S.A /Agéncia de Fomento RS (antiga Caixa/RS): ndo faz
mengao ao microcrédito.

Governador

Eduardo Leite (PSDB)
Vice-Governador
Ranolfo Vieira Jr.
(PTB)

1/1/2019 — atual

Lei n.° 15.304, de 30
de julho de 2019.

Dispde sobre as diretrizes para elaboragéo da Lei Orgamentaria para o exercicio 2020,
e define em relacao a politica de fomento das agéncias financeiras:

As agéncias financeiras do Estado direcionardo sua politica de concesséo de
empréstimos e financiamentos, prioritariamente, aos programas e projetos do Governo
Estadual, e, especialmente, aos que visem a:

1. Banrisul: alocar recursos prioritariamente para os segmentos de micros, pequenos
e médios empreendedores, geradores de emprego e renda;

2. Badesul Desenvolvimento S.A/ Agéncia de Fomento RS (antiga Caixa/RS): néo faz
mengao ao microcrédito.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).
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A analise do marco legal apresentada no Quadro 8 evidencia a proposi¢ao de
Programas de Microcrédito de abrangéncia estadual (Decretos n.° 41.699, de
03/07/2002 e 48.164, de 15/07/2011) nos governos 1999-2003 e 2011-2015, ambos
do Partido dos Trabalhadores. A analise dos referidos decretos revela sua coeréncia
com o modelo desenvolvimentista de microcrédito: crédito para empreendedores,
formais e informais, de baixa renda, sem acesso ao crédito tradicional; metodologia
diferenciada com proatividade das instituicbes financeiras, acompanhamento e
capacitagdo gerencial dos empreendedores; flexibilizagdo de garantias reais, com
aplicagao de colaterais sociais, como aval solidario ou incentivo a adimpléncia por
meio do crédito progressivo, além de fundos de avais especificos; e mecanismo
autossustentavel de combate a pobreza e a exclusao social, em detrimento de
politicas meramente assistencialistas.

Observa-se no Governo de Germano Rigotto (MDB, PMDB a época) a
intencionalidade de bancarizagdo da populagao, bem como o apoio especifico a
microempresas formais por intermédio do Credimicro. No Governo Yeda Crusius
(PSDB), apesar de inexistir legislagao especifica de sua iniciativa que oriente uma
politica de microcrédito, verifica-se na legislacdo orcamentaria, especificamente na
delimitagdo da politica de concesséao de crédito da Caixa/RS, aspectos de inclusao
social, econdmica e crediticia alinhados a concepgao de microcrédito produtivo e
orientado.

Na sequéncia, os governos de José lvo Sartori (MDB) e Eduardo Leite (PSDB),
fazem alusao de forma genérica a concessao de crédito a micro, pequenos e médios
empreendimentos, sem definir uma politica/programa consistente de microcrédito.

Chama a atencgao a alternancia de modelos nas esferas federal e estadual, a
saber:

a) no periodo 1999-2003, enquanto na esfera federal o governo FHC, por
intermédio do Programa de Crédito Produtivo Popular, preceituavao modelo
minimalista, mediante o fomento de uma nova tecnologia crediticia centrada
na formacgao da industria de microfinancas pela capilarizagao dos servigos
bancarios por meio de Oscips, Sociedades de Microcrédito, empresas de
fomento mercantil (factorings) e canais alternativos (Correspondentes
Bancarios, Agénciasde Correio, Lotéricas, Lojas, Farmacias etc.), o govemo

Olivio Dutra, por intermédio do Programa Estadual de Microcrédito Produtivo



118

e Popular, adota o modelo desenvolvimentista de microcrédito, ou seja
microcrédito como poténcia para o desenvolvimento social;

b) no periodo subsequente, invertem-se os modelos: enquanto na esfera
federal o Governo Lula adota a modelo desenvolvimentista de microcrédito,
na esfera estadual, o governo Rigotto retrocede ao modelo minimalista,
apoiando explicitamente as microempresas (empreendimentos formais que
gozam de acesso ao crédito tradicional);

c) o governo Yeda Crusius, sob o viés desenvolvimentista do governo Lula e,
alinhada com esse, define como programa estruturante o Emancipar, que
integra agdes de qualificagao profissional, geragdo de emprego e renda,
empreendedorismo, acesso ao microcrédito, combate ao analfabetismoe ao
déficit habitacional;

d) o alinhamento dos governos Tarso Genro e Dilma Roussef (ambos do PT),
nas esferas estadual e federal, respectivamente, marcam o periodo de
consolidacdo do microcrédito estadual e federal, sob modelo
desenvolvimentista, com impactos positivos no que tange ao volume de
recursos aplicado, ao numero de operagdes, ao perfil e ao numero de
beneficiados, a coeréncia da metodologia de trabalho;

e) o governo Sartori, por sua vez, retrocede ao modelo minimalista,
inversamente ao modelo defendido pelo governo Dilma na esfera federal. O
Microcrédito sai da pauta governamental e sequer consta da matriz
orcamentaria;

f) na sequéncia, o governo Leite, em alinhamento ao governo Bolsonaro,
negligencia o microcrédito (considerando-se sua esséncia conceitual),
focando a atuagao de fomento aos microempresarios formais (que ja detém
acesso crediticio), sem considerar a finalidade e metodologia aplicaveis as
operagodes (crédito produtivo e orientado).

A partir da analise cronologica das politicas de microcrédito estabelecidas por

inciativa dos Executivos Estaduais, entendo imperativa a necessidade de detalhar as

mais relevantes protagonizadas no Rio Grande do Sul.
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441 Instituicao de Crédito Comunitario Porto Alegre Solidaria (Portosol)

O Projeto da Portosol, primeira organizagao brasileira a ser constituida com
recursos governamentais e da sociedade civel, iniciou em 1991, na administragao do
Prefeito Tarso Genro (PT), a partir da ideia da criagédo do Banco Municipal de Porto
Alegre (Bampa). Com base na legislagao criada para a constituicdo do Bampa, a
Prefeitura de Porto Alegre em conjunto com a GTZ e o Prorenda — Microempresas —
RS, em um espaco plural de discussao que envolveu atores sociais e pessoas de
diferentes posi¢cbes politicas, construiram a proposta de uma organizagdo de
microcrédito de carater publico e com controle ndo estatal. Com a constituicdo da
Portosol, outras instituicbes associaram-se ao projeto, aportando desde recursos
técnicos e infraestrutura até recursos financeiros. Entre essas, além da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre e a GTZ, estavam o Governo do Estado do Rio Grande do
Sul,alAF, o BNDES e o0 Sebrae. Também participaram, a Federagcao das Associagoes
Comerciais e de Servigos do Rio Grande do Sul (Federasul) e a Associagao dos
Jovens Empresarios de Porto Alegre (AJE-POA). (PORTO ALEGRE, 1994;
PORTOSOL, 2017).

Em 1996, a Portosol iniciou suas operagdes em um espaco independente
dentro de uma agéncia no centro de Porto Alegre, cedido pela Caixa Econémica
Federal (CEF). Seus objetivos sédo fornecer crédito com pouca burocracia, rapidez e
a taxas compativeis com os negdécios de pequenos empresarios, formais ou informais,
para facilitar a constituicdo e o fortalecimento desses negocios, além de fomentar o
desenvolvimento socioecondmico de Porto Alegre e de outros municipios do Estado.
Foi considerado pelo Bird uma das dez iniciativas brasileiras de maior sucesso no
combate a pobreza. (PORTO ALEGRE, 1994). Seu pioneirismo teve grande
importdncia histérica para o microcrédito, em termos de inovagao, estrutura,
processos, metodologia e resultados. Tornou-se referéncia de modelo institucional
para a criagao de instituicbes de microcrédito em todo o pais. (BARONE et al. 2002).

Atualmente, de acordo com a ata de posse do atual conselho de 28 de margo
de 2019, a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, a Fecomércio e a AJE-POA nao
ocupam as cadeiras a que tém direito como instituicbes fundadoras, no entanto, a

Oscip continuaaexercer suasfungdes de apoio aos nano, micro e pequenos negocios
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em 65 municipios, a partir da sua sede em Porto Alegre (PORTOSOL, 2020), area de

abrangéncia que foi alterada a partir da implementagéo do Promicrocrédito.

442 Programa Estadual de Microcrédito Produtivo e Popular

(Promicrocrédito)

O programa foi constituido pela Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos
Internacionais (SEDAI), pela Secretaria do Trabalho, Secretaria do Trabalho,
Cidadania e Assisténcia Social (STCAS) e a Secretaria de Coordenagao e
Planejamento (SCP), com a cooperacgéao técnica da Agéncia Alema de Cooperagéao
Técnica (GTZ), da Fundagdo Chorus, da ltadlia, da Comissao Econbmica das
Organizacao das Nagbes Unidas para a América Latina e Caribe (Cepal/ONU) e da
Portosol.

Foi anunciado pelo Governador Olivio Dutra (PT), em julho 2002, e tinha por
objetivo implementar Instituicdes Comunitarias de Crédito com abrangéncia regional
de atendimento, visando abranger plenamente todos os municipios do RS, como um
dos instrumentos da politica de desenvolvimento econémico e social integrado3’. O
modelo proposto foi o de constituir Sociedades Civis de Interesse Publico, sem fins
lucrativos, com a participagdo de Poder Publico (Estado e Municipios), entidades de
classe e sociedade civil organizada. (RIO GRANDE DO SUL, 1998, 2002a; 2002b;
2003). As instituicées foram constituidas visando a garantir controle social e com o

objetivo de:

a. estimular o envolvimento comunitario, nas diferentes regides do Estado,
no processo de autogestdo de politicas de microcrédito, capazes de
fomentar o desenvolvimento socioecondémico dos municipios e da propria
regiao;

b. promover, por meio de tecnologia especifica, o acesso ao crédito para o
universo de atividades produtivas cujos empreendedores se encontram
excluidos do sistema convencional de crédito, estimulando o surgimento
de novas empresas e o0 empreendedorismo, promovendo o crescimento
econdmico e social, a geragdo de postos de trabalho, a distribuicdo de
renda e a insergdo competitiva no mercado de trabalho;

c. contribuir para o estabelecimento e manutencdo de micros e pequenos
empreendimentos econémicos privados dos setores formal e informal,
associativos ou nao, bem como na promocao de agdes voltadas para a
geracao derenda e criacdo de postos de trabalho;

37 Qutros programas coordenados pela Sedai e que faziam parte da politicaeram o de Crédito Assistido,
Redes de Cooperagao, Extensao Empresarial, Economia Popular Solidaria e os Sistemas Locais de
Produgdo. (RIO GRANDE DO SUL, 1998).
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d. promover o combate a pobreza e o resgate da dignidade do cidadao pela
sua insercdo no mercado produtivo e nos projetos de desenvolvimento
socioecondémico do municipio, da regido e do Estado;

e. estimular a criacdo e a manutengcdo de canais de cooperagéo entre as
diferentes instancias de Governo e da sociedade civil, como forma de
garantir a autossustentabilidade das instituicbes comunitarias de crédito.
(RIO GRANDE DO SUL, 2003, p. 1-2).

A justificativa do Executivo Estadual para a criagdo das Institui¢des de Crédito
Comunitario (ICCs) estava em desenvolver agdes de inducdo e regulacdo das
atividades econémicas prioritarias, com o objetivo de implantar uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel que incentivasse o crescimento do emprego e da renda,
acompanhado da sua justa distribuicdo ao conjunto da sociedade. Propunhauma
politica publica fortemente baseada em uma gestéo transparente, na democracia, na
inversao das prioridades, na solidariedade, na busca da equidade e na socializacao
do conhecimento e da informagéo. (RIO GRANDE DO SUL, 1998, 2002a; 2002b;
2003).

O Promicrocrédito acompanhava a poliica de desenvolvimento
socioecondmico anunciada pelo Governo do Estado, que pretendia incentivar o
desenvolvimento harménico das diferentes regides do Estado, respaldada pela
preocupacao de estender aos micro e pequenos empreendedores os beneficios
existentes para os demais segmentos produtivos, incluindo ai a questao do crédito. O
Promicrocrédito buscou estabelecer sistematica de apoio as instituicbes voltadas ao
atendimento da demanda de crédito desses empreendedores, tradicionalmente
excluidos das politicas de crédito. (RIO GRANDE DO SUL, 1998, 2002a; 2002b;
2003).

Para o éxito do Programa foi proposto pelo Governo, além de aportar parte dos
recursos, proceder com uma ampla divulgacdo, empenhando-se para que a
sociedade civil tomasse a iniciativa de criar ICCs, o que entendiam, iria promover o
desenvolvimentointegrado e o resgate da cidadania. Dessa forma e por meio do apoio
técnico, organizacional e financeiro foram propostas as ICCs nas regides: da
Campanha, sede em Bagé; Central, sede em Santa Maria; Médio Alto Uruguai, sede
em Frederico Westphalen;Producgéo, sede em Passo Fundo®; Serra, sede em Caxias
do Sul; Sul, sede em Pelotas. (RIO GRANDE DO SUL, 1998; 2002a; 2002b; 2003).

Atualmente, as instituicdes comunitarias de crédito, implementadas em Santa Maria,

38 A ICC Produgéo ndo foiimplementada; optaram em expandir a area de atuagéo da ICC MAU, que
passou a denominar-se Instituicdo Comunitaria do Médio e Alto Uruguai e Regido Celeiro.
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Caxiasdo SuleFrederico Westphalen continuamdisponibilizando regionalmente seus

servicos de microcrédito, e contribuiram sobremaneira para os resultados do PGM.

4.4.3 Programa de Microcrédito da Agéncia de Fomento CaixaRS (Credimicro)

O Programa Credimicro foi langado na cidade de Pelotas em abril de 2005 pelo
entdo Governador do Estado Germano Rigotto (MDB). Nele, a CaixaRS teria a
hegemonia no processo de instituigdo do microcrédito no Estado, assim operou como
agente de primeiro e segundo piso3® (CAMARA DOS VEREADORES DE PORTO
ALEGRE, 2005), repactuando o apoio as Instituigdes Comunitarias de Crédito
estabelecidas pelo Programa Promicrocrédito, substituindo o funding proveniente do
Tesouro do Estado, a fundo perdido, por um financiamento a partir dos recursos
proprios da Agénciade Fomento Caixa/RS ou proveniente do BNDES. (RIO GRANDE
DO SUL, 2004, 2005a).

O programa de microcrédito foi mantido sob a coordenagao da Sedai, com a
parceria do Sebrae-RS, responsavel pelo treinamento dos Agentes de Crédito e a
capacitacao dos empresarios, mas condicionou 0 acesso somente aos municipios em
que as Prefeitura constituiram um fundo de aval para as operagdes de crédito que,
operacionalizadas por intermédio da CaixaRS, na também recém criada Associagao
Garantidora de Crédito do Estado do Rio Grande do Sul (Garantia RS)*'. (RIO
GRANDE DO SUL, 2004, 2005a, 2005b, 2005c).

A criacao do fundo de aval, sob a gestdo da Garantia RS, visava a liberagao
dos financiamentos sem a apresentagao de garantias reais pelos micros e pequenos
empresarios, pelos prestadores de servico, pelos profissionais liberais, e por pessoas

que trabalhavam por conta propria ou ligados a rede de economia popular e solidaria.

39 Em microcrédito, um agente de primeiro piso é aquele onde se obtém diretamente o crédito, como
por exemplo as Instituigdes Comunitarias de Crédito. Por outro lado, um agente de segundo piso, é
aquele que intermedeia a operagcdo entre instituicdes, como por exemplo o BRDE, quando
disponibiliza recursos do BNDES as Instituigdes de Microcrédito.

40 Funding, é um termo em inglés que, em finangas, podedizer respeito a obtengao de recursos de uma
organizagao. Mas, também, pode referir-se ao montante que a organizagao possui para a realizagao
de suas operagdes.

41 A Garantia RS foi constituida juridicamente em dezembro de 2004, conveniada ao Sebrae/RS, pelos
socios-fundadores: Fiergs, Federasul, Fecomércio, Farsul e Fcdl. Seu objetivo era garantir e orientar
os empreendedores formais e informais de micro, pequeno e médio porte. Foi a gestora dos fundos
garantidores com recursos aportados pelas prefeituras municipais, concedeu garantia as ICCs no
financiamento de funding e aos clientes do Credimicro junto & CaixaRS, além de prestar consultoria
€ assessoria em projetos as empresas em busca de financiamento em outros bancos parceiros.
(GARANTIA RS, 2018). A Garantia RS encerrou as suas atividades em 2011.
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As demandas de financiamento, eram encaminhadas a CaixaRS, em Porto Alegre,
por meio eletrdbnico, para analise e liberagdo do crédito. (RIO GRANDE DO SUL,
2005a; 2005b; CAMARA DOS VEREADORES DE PORTO ALEGRE, 2005).

444 O Banco SIM - Banrisul

O Banco SIM — Banrisul foi uma experiéncia de atendimento bancario voltado
ao segmento de baixa renda, langado em Pelotas, em outubro de 2005, pelo entdo
Governador do Estado Germano Rigotto (MDB), “para testar conceitos, tecnologias e
estrutura de operacdes” e ser disponibilizado emtodas as cidades com mais de 10 mil
habitantes que contavam com os servicos do Banrisul. (BANRISUL, 2005; RIO
GRANDE DO SUL, 2007).

Consistiu em uma proposta de inclusdo de uma parcela de trabalhadores e
produtores informais sem acesso aos segmentos financeiros tradicionais. “[...]
oferecendo agilidade e facilidade, por ndo exigir comprovagado de renda, € hoje um
instrumento de inclusao no sistema bancario daqueles que ainda ndo tém conta em
banco e exercem alguma atividade produtiva”. (BANRISUL, 2006, p. 16).

Disponibilizou, conta-corrente e de poupanca, pacote de tarifas, pagamento de
contas, extratos, transferéncias de valores, e crédito pré-aprovado para clientes com
ou sem comprovagao de renda. A conta era movimentada por cartdo magnético,
sendo que 25% do limite disponivel poderia ser sacado em dinheiro e o restante
somente utilizado em compras na rede de aquisicdo de cartdes de crédito*? do
Banrisul, sendo o atendimento realizado por correspondentes bancarios. Teve por
finalidade proporcionar as pessoas que trabalhavam e produziam na informalidade a
inclusdo no sistema bancario. Para ser cliente do Banco Sim era necessario: nao ter
conta corrente no Banrisul, possuir CPF sem registro positivo nos 6rgaos de protecao
ao crédito ou Bacen, ter carteira de identidade e comprovante de residéncia. Os
clientes eram atendidos em agéncias ou correspondentes do Banco Sim. (BANRISUL,
2005; RIO GRANDE DO SUL, 2007).

[...] o Banco Sim é um produto do Banrisul. O banco Sim ira chegar a setores
da sociedade, nos quais nenhuma outra instituicdo bancaria chega. O banco
Sim Banrisul sera destinado a populagdo que ndo possui conta bancaria e

42 Compreende o movimento dentro de uma rede interligada de servigos de financiamento e
pagamento.
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tem dificuldade de comprovar renda. Para abrir conta corrente ou poupanga
no banco, o cliente precisa ter renda maxima declarada de R$ 800. De acordo
com o presidente do Banrisul, no RS cerca de 3 milhdes de pessoas ndo tém
conta bancaria. A expectativa do Banrisul é de que, com um ano e meio de
funcionamento, o Sim Banrisul tenha captado um milhdo e meio de clientes.
(PIRES, 2005).

Tal iniciativa, segundo o Governo do Estado, proporcionou ao banco alcangar
esses setores da sociedade e, como banco publico, conciliar seu objetivo social a
geragao de trabalho e renda. O Banco SIM procurou desenvolver um conjunto de
produtos para viabilizar o acesso desse publico aos servigos bancarios essenciais,
flexibilizando critérios. (BANRISUL, 2005; RIO GRANDE DO SUL, 2007). Nas
palavras do Presidente do Banrisul na ocasido do seu langamento, “Pelotas servira
para mostrar como um banco estatal pode trabalhar com uma populagdo néao-
bancarizada”. (MARQUES, 2005). O Banco Sim teve suas atividades encerradas no

ano de outubro de 2010 e seus clientes incorporados a carteira do Banrisul.

4.4.5 O Programa Gaucho de Microcrédito (PGM)

O Governador do Estado do Rio Grande do Sul, Tarso Genro (PT), em julho de
2011, “considerando o microcrédito como um importante instrumento para geragao de
trabalho e renda e para a corregcdo das disparidades econémicas e sociais” (RIO
GRANDE DO SUL, 2011, p. 1), constituio Programa Gaucho de Microcrédito, para
suprira necessidade de um estimulo publico, de grande escala. Intencionava ampliar
a oferta de microcrédito no Estado, para atender as necessidades financeiras das
atividades de pequeno porte e a integragado ao processo produtivo dos segmentos
sociais desabilitados ao sistema financeiro tradicional. Pretendia ser um agente
transversal, “destinado a economia como um todo, de modo a aumentar a eficiéncia
das unidades produtoras”. (RIO GRANDE DO SUL, 2012, p. 11). Associava-se as
suas finalidades, a atuagdo proativa na criacdo de mercados financeiros que
valorizassem as comunidades e 0 meio ambiente, e que produzissem impactos
socioecondmicos significativos nas diferentes regides do Estado. Segundo o Decreto
48.164, de 15 de julho de 2011:

Art. 1.° Fica instituido o Programa Gaucho de Microcrédito, no ambito da
Secretaria da Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena Empresa —
SESAMPE, coma finalidade de fomentare consolidara Rede de Microcrédito
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do Estado do Rio Grande do Sul, de acordo com o estabelecido neste
Decreto.

§ 1.° O Programa instituido por este Decreto compreende um conjunto de
entidades publicas e ndo governamentais do setor financeiro local, regional e
federal, de instrumentos de planejamento juridicos e financeiros,
monitoramento e avaliagdo, processos e procedimentos administrativos e
recursos voltados a atender os objetivos de uma politica permanente na area
do microcrédito produtivo orientado e outros produtos e servigos
relacionados.

Com a estrutura citada no Decreto, tentou “estimular a criagao de canais de
cooperagao entre as diferentes instancias do Governo, das instituicoes financeiras e
da sociedade civil, de forma a viabilizar a ampliacdo do acesso ao microcrédito no
ambito do Rio Grande do Sul” (RIO GRANDE DO SUL, 2011, p. 1), por meio de uma
combinagdao de fatores que propiciassem manter o foco nas questdes sociais,
permitindo as pessoas, e aos seus microempreendimentos aproveitarem as riquezas
existentes em seu meio, sejam elas materiais ou imateriais, propondo o exercicio de
um papel central na criagdo de um mercado financeiro que valorizasse a
sustentabilidade e a estabilidade social. Consistiu em aumentar a oferta de crédito
para pequenos negocios, permitindo a manutencgao e a ampliagao das alternativas de
trabalho para a parcela da populagao com maiores dificuldades de acesso ao crédito
em bancos e demais agentes financeiros.

Para tanto, o Governo do Estado nomina um agente indutor para o PGM,
regulamenta, pelo Decreto 48.165, de 15 de julho de 2011, o Fundo de Apoio a
Microempresa, ao Microprodutor Rural e 8 Empresa de Pequeno Porte (Funamep)*3,
instituindo-o como fonte dos recursos para: financiamento de microcrédito; aval e
garantia para as operacoes realizadas pelas IMs; subsidios dos juros das operagdes
de microcrédito; capacitagdo de tomadores e de crédito e de agentes de crédito das
IMs; despesas originarias da celebracdo de convénios, contratacdo de servigos,
estabelecimento de parcerias publicas e privadas, pagamentos de prémios de
performance, despesas de promocao e divulgagaodo PGM. A administracdo do fundo
foi designada a um conselho diretor, integrado pelos Secretarios de Estado da
Fazenda (Sefaz), da Economia Solidaria e Apoio a Micro e Pequena Empresa e o

Procurador-Geral do Estado, assessorado por um Comité de Aconselhamento,

43 O Funamep teve sua origem no Fundo de Apoio a Microempresa e ao Microprodutor Rural (Funam),
instituido pela Lei n.° 7.999, de 07/06/1985 (Governo Jair Soares — PDS), e alterada pela Lei 10.045,
de 29/12/1993 (Governo Alceu Colares — PDT), que ja citava em seu texto o favorecimento no campo
crediticio, tributario e de desenvolvimento empresarial e alterava o fundo para Funamep.
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formado pela Federagao das Associag¢des das Pequenas e Microempresas do Estado
do Rio Grande do Sul (Fepeme), Conselho de Programacdo da Pequena e Média
Industria (Coppemi), Federagao dos Trabalhadores na Agricultura no Rio Grande do
Sul (Fetag), Federacdo da Agricultura do Rio Grande do Sul (Farsul), Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), Secretaria do Desenvolvimento e Promog¢ao do
Investimento (SDPI), Secretaria do Desenvolvimento Rural (SDR) e Secretaria do
Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS).

Com essa configuragéolegal e de gestéo, a intencdodo Governo do Estado no
ambito do Programa era constituir o microcrédito como um modelo de politica publica
que pretendia atender as demandas de instrumentos de combate a pobreza; as
politicas de fomento do empreendedorismo; dar apoio as micro e pequenas empresas
e de geracao de trabalho e renda, as quais se encaixam entre as tematicas da
discussao sobre desenvolvimento local e regional, assim como alguns conceitos que
dao énfase a ideia de que o microcrédito se define como substancial ferramenta para
a geragao de autoemprego, além de ser um mecanismo sustentavel de combate a
pobreza e a exclusao social. (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

O PGM foi langado com seis dias de antecedéncia em relagdo ao Programa
Crescer e, quando esse foi anunciado*, procurou integra-lo, adotando suas
normativas relacionadas as taxas, juros e metodologia de atendimento, credenciando-
se para receber os incentivos federais para subvencgdes as Instituicbes de
Microcrédito. Assim como no Programa Crescer, quanto ao publico-alvo do programa,
o0 PGM seguiu as normativas do PNMPO, englobou os empreendimentos formais,
informais, urbanos ou rurais, geridos por maiores de 18 anos e que possuissem
experiéncia de pelo menos seis meses na atividade, ou que, comprovadamente,
demostrassem formagao técnica para o desempenho da atividade proposta, nos
segmentos da industria, comércio e servigos.

No PGM, os bancos publicos com participagao do Estado do Rio Grande do
Sul, Banrisul, o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE) e a
Caixa Estadual — Agéncia de Fomento S.A. estavam legalmente constituidos como

Agentes de Intermediag&o*® e, entre as suas fungdes, estavam o repasse de recursos

44 O Programa Crescer foi anunciado pela Presidente Dilma Rousseff no dia 24 de agosto de 2011.

45 Agente de Intermediagdo — AGI: é o agente responsavel pelo processo deintermediagdo financeira,
que pode ser entendido como a captacédo de recursos junto as fontes de financiamento e o seu
subsequente repasse para os financiamentos de microcrédito. (Decreto n.° 48.164/2011).
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e 0 apoio técnico as Instituicdes de Microcrédito*® conveniadas. Efetivamente, porém,
apenas o Banrisul cumpriu essa funcao, informacéao respaldada por meio da analise
das fontes de funding do programa relacionadas nos relatérios do Banrisul, entre elas
estdo o BNDES, os Depdsitos Interfinanceiros de Microcrédito (DIMs) e os recursos
préprios, oriundos ou nao da exigibilidade.

Ja as Instituicdes de Microcrédito eram as responsaveis por realizar as
operagbes de crédito, proceder a analise dos valores adequados aos
microempreendedores, além de prestar orientacdo de acesso ao crédito e gestéo
econdmica e financeira ao tomador final dos recursos. Ainda, eram responsaveis pela
cobranga dos valores junto aos empreendedores inadimplentes. Esses servigos foram
remunerados, apods o ingresso do PGM no Programa Crescer, por meio da
integralidade da TAC*’ cobrada do cliente, da subvencao federal repassada as
institui¢cdes pelo Banrisul,e um complemento de subvengao por meio do Funamep.
Tais remuneragbes*, equalizaram o custo operacional das IMs, cujas operagdes de
microcrédito seguiam as condi¢gbes propostas pelo Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo e Orientado (PNMPO), e garantiram a sustentabilidade do
Programa com taxas de juros que chegarama 0,41% ao més.

Um dos grandes diferenciais do PGM foi a incluséo das Prefeituras Municipais
como participes diretos na operagéo de crédito. Foram 271 municipios conveniados
com o Banrisul, entre eles Santa Cruz do Sul, que disponibilizaram funcionarios para
serem treinados, e atuarem como agentes de crédito, bem como estruturas para o
trabalho para viabilizar o acesso dos pequenos empreendedores, além de promover
o trabalho em conjunto entre as instituicdes de microcrédito e esses funcionarios,
permitindo que o Programa fosse integrado, de acordo com a viséo de cada executivo
municipal,as demais politicas de desenvolvimento parasegmento. (RIO GRANDE DO
SUL, 2011).

46 Instituicdo de Microcrédito — IM — habilitada a operar com o microcrédito produtivo orientado e
outros produtos e servigos relacionados junto ao Ministério de Trabalho e Emprego. (Decreto n.°
48.164/2011).

47 Taxa de Abertura de Crédito.

48 Em 24 de junho de 2013, o FUNAMEP suspendeu o pagamento de subvengdo para as operagoes
contratadas a partir de 1.° de julho de 2013. Em 2014, foram publicadas as ultimas portarias do
Ministério da Fazenda, de n.° 83, 199 e 466, disponibilizando recursos de Subvencgao Federal para o
Programa Crescer, para as operagbes contratadas naquele ano. A partir de 2015, ndo foram
disponibilizados recursos de Subvencao Federal para o Programa Crescer.
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Essa dinamica iniciou emoutubro de 2011, e no seu langamento, no dia 18 do
mesmo més, ja contava com 25 municipios credenciados e trés Instituigdes de
Microcrédito, realizando as operagdes e finalizando o ano com oito Instituicoes de
Microcrédito, 436 operagdes, totalizando R$ 2,8 milhes financiados em 35 municipios
do RS. No ano seguinte, com o ingresso da Cooperativa de Crédito Rural com
Interacdo Solidaria (Cresol), da Cooperativa de Crédito Rural Horizontes Novos
(Crehnor)e suascooperativas singularesregionais, e de mais sete outras operadoras,
chegou a 48 o numero de instituicbes credenciadas, o que resultou em 15.444
operacoes e R$ 137,3 milhdes em crédito, atendendo 315 municipios. O apice das
operacoes foi no ano de 2014, com o financiamento de R$ 271,5 milhdes, distribuidos
em 53.422 operacgdes, em 452 municipios. Em agosto de 2017, data que marca o
encerramento do convénio entre o Governo de Estado com o Banco do Estado do Rio
Grande do Sul, sdo totalizadas 118.601 operacdes, com R$ 586,8 milhdes
financiados, em 468 municipios do Rio Grande do Sul. (BANRISUL, 2017).

As tabelas que seguem, resumem a distribuicao final da carteira de microcrédito

do Programa:

Tabela 1 - Resumo da evolugao do numero de operagdes, valores totais financiados,
ticket médio e as taxas predominantes no periodo no PGM

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Total de

oberactes 436| 15.444| 27.318| 53422| 13868| 6476 1.639
Valores em 28| 1373 1265| 2715 346 11,0 3.0
milhdes de R$

;ﬁ’%med'o 6.497.58| 8.851.92| 4.630,67| 5.082,23| 2.501,85| 1.703,60| 1.840,89

Taxa média de

juros a0 més* 0,48% 0,41% 0,41% 0,41% 2,99% 3,9% 3,9%

TAC 1% 1% 1% 1% 2% 2% 2%
Taxa de 0, 0, 0, 0, 0, 0, (o)
R . 0% 0,60% 3,90% 3,69%| 29,50%| 26,84%| 21,63%
inadimpléncia

Numero de

municipios 33 315 382 452 347 255 146
atendidos

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

49 Em 13/09/2011, o Governo Federal langou o Programa Crescer regulado pela Portaria n.° 450, do
Ministério da Fazenda, que estabeleceu que os empréstimos concedidos dentro do programa
poderiam ter uma taxa de juros maxima de 8% a.a.
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Ao observarmos o resumo apresentado na Tabela 1, poderemos notar a
performance do Programa no total de operagbes e no volume de crédito
disponibilizado no indicador de valores financiados, o que pode nos indicar, por
exemplo:

a. as necessidades de crédito atendidas de acordo com o acesso a informacgao

sobre o Programa e sua expanséo no territorio gaucho;

b.a variacdo da taxa de juros, cujos percentuais responderam
proporcionalmente a intervenc¢éo do Estado no periodo do Programa, com o
aporte ou a retirada de subsidios®?;

c. o ticketmédio nos periodos que serviram, entre outras agdes gerenciais, para
adequar e manter as operagdes enquadradas no publico-alvo que o PGM
pretendia contemplar;

d. o numero de municipios atendidos em decorréncia da adesdo ao PGM pelas
instituicdes locais ou regionais, que permitiram, entre outros resultados, a
democratizagdo do acesso ao crédito;

e. a queda no montante financiado, no numero de operacdes realizadas e a
elevacao das taxas de juros. e da TAC, que significa a elevagao dos custos
para os empreendedores e a correspondente redugao das margens e do
retorno financeiro para dar conta dos seus compromissos;

f. a relevante ampliacado no indice de inadimpléncia, com o final do Govemo
Tarso Genro, em 2014, e a posse do Governador José Ivo Sartori em 2015,

periodo®' em que o Executivo Estadual se distanciou da gestdo do PGM.

50 Como exemplo disso, podemos referir que, no langamento do PGM a taxa de juros das operagbes
variava, dependendo do valor financiado, entre 1,49% e 3,49% a.m. com Taxa de Abertura de
Cadastro (TAC) de 3%. Apo6s a adesdo do PGM ao Programa Crescer do Governo Federal, ele
disponibiliza, entre outras possibilidades, a subvengao as operagdes realizadas pelas Instituicbes de
Microcrédito. Isso permitiu a equalizagdo dos custos operacionais dessas IMs e, efetivamente, a
viabilizacdo dareducdo da taxa de juros para 0,64% a.m. com TAC de 1%. (RIO GRANDE DO SUL,
2011a; 2011b). Outro ponto fundamental, que viabilizou a prestagao de servigos das Instituicbes de
Microcrédito ao PGM foram as honras de garantias previstas no convénio do programa. Dentre as
regras, constam que o Banrisul seria responsavel por 30% da inadimpléncia das carteiras das
operacgdes realizadas, e o Governo do Estado dividiria o percentual restante de 70% com as IMs, de
acordo com a escala de inadimpléncia dessas mesmas carteiras. (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

5TEm margo de 2015 a principal Oscip de microcrédito, que foiresponsavel poraté 35% das operagbes
de microcrédito em alguns periodos, e que também fazia o melhor gerenciamento da sua carteira de
clientes no PGM, deixou de operar com o Programa. Ao longo do mesmo ano, outras quatro IMs, que
ja apresentavam problemas com a elevagdo da sua inadimpléncia deixaram de acompanhar,
definitivamente, os empreendedores financiados, desmotivados pelo fim da subvengao federal e por
graves problemas de gestdo interna. Isso refletiu na redugdo do volume de contratagdes, e na
respectiva elevagcao do indicador de inadimpléncia.
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Quantoao numero de Microempreendedores Individuais (MEIs) registrados por
ano, disponibilizamos esse dado para observamos a dindmica em um segmento ndo
contemplado como linhas de crédito no sistema financeiro tradicional e que,
necessariamente, por suas caracteristicas de constituicdo e fluxo de caixa, precisam
de acesso ao crédito, como a disponibilizado pelo PGM, como forma primaria de
sobrevivéncia. Conforme Marinho (2017), o microcrédito € sempre apreendido como
um instrumento no sentido de fomentar o desenvolvimento socioeconémico. Sua
auséncia, inibe o investimento, reduz as possibilidades de novos empreendimentos e
a expansao e o sucesso de negocios ja instalados, além da renovagao de operagoes,
0 que pode refletir a continuidade dos empreendimentos ou o seu incremento. A

Tabela 2 resume esses dados.

Tabela 2 - Resumo com o total de empreendimentos financiados, média de operagdes
por empreendimentos

Total de empreendimentos financiados 85.864

Média de operacgdes por empreendimentos 1,38

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Na Tabela 2, podemos observar que, apesar do curto periodo de tempo de
atividade do PGM, a média de renovagdes das operagdes de crédito, ou seja, o
numero de empreendedores que buscaram um segundo financiamento € bastante

significativo, pois o prazo médio das operagodes foi de 14,6 meses.

Tabela 3 - Distribui¢ao da carteira de microcrédito por faixa de valor financiado

Faixa de valor financiado Operacgoes % Valores (R$) %

Até 1.000 3.074 2,59 2.366.939,31 0,40
1.000,01 a 3.000,00 24.369 20,55 45.412.869,12 7,74
3.000,01 a 5.000,00 40.560 34,20 146.540.240,36 24,97
5.000,01 a 7.500,00 32.978 27,81 197.668.910,01 33,68
7.500,01 A 10.000,00 6.774 5,71 56.549.708,02 9,64
10.000,01 a 15.000,00 10.846 9,14 138.358.951,82 23,57
TOTAL 118.601 100,00| 586.897.618,64 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.
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Na Tabela 3, podemos observar o numero de operagdes e suas respectivas
faixas de valores financiados por operagao, se buscarmos como como parametro
comparativo o ticket médio do Programa Crediamigo, do Banco do Nordeste, o maior
programa de microcrédito da América Latina, que, em 2017, era de R$ 2.000,10, e
calcularmos o indicador no PGM, observaremos que ele é 2,47 vezes superior (R$
4.948,50). Ainda, nessa mesma comparagao, o Crediamigo concentra 81% das suas
operagoes entre R$ 100,00 e R$ 3.000,00, enquanto o PGM apresenta 8,14% nessa
faixa, e a quase totalidade das operacdes supera o valor médio do parametro
comparativo. (BNB, 2017).

Tabela 4 - Distribui¢ao da carteira de microcrédito por finalidade do crédito

Finalidade do crédito Operacoes % Valores (R$) %

Capital Giro 80.589 67,95 411.187.007,38 70,06
Capital Fixo 38.012 32,05 175.710.611,26 29,94
TOTAL 118.601 100,00| 586.897.618,64 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Os dados apresentados naTabela 4 sobre Capital de Giro e Capital Fixo e seus
respectivos valores financiados e numero de operagdes possibilitam fazer uma
referéncia quanto as inten¢des para aplicacdo dos recursos financiados. Se, em
condi¢des normais, o Capital de Giro é utilizado para a continuidade das operacdes
das empresas, e o Capital Fixo é ligado aos investimentos, a compra de maquinas, as
reformas e a expansao da capacidade produtiva; ainda, “o estoque desse capital n&o
€ uma constante determinada pela "natureza", mas depende do ritmo no qual os
empresarios desejam expandir’ (OREIRO et al., p. 585), concluimos que os 70,06%
dos valores financiados pelo PGM foram para manter os empreendimentos em pleno

funcionamento.

Tabela 5 - Distribui¢cado da carteira de microcrédito por género

Género Operacoes % Valores (R$) %

Empresa 2.258 1,90 10.650.874,62 1,81
Feminino 57.232 48,26| 277.667.280,19 47,31
Masculino 59.111 49,84| 298.579.463,83 50,87
TOTAL 118.601 100,00/ 586.897.618,64 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.
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A distribuicao da carteira de microcrédito do PGM por género, apresentada na
Tabela 5, ressalta uma outra caracteristica do Programa que difere da maioria dos
principais exemplos globais. O género masculino com acesso ao crédito € superior ao
género femininoem 1,58%. Se comparado ao Crediamigo, o género feminino supera
o masculino em 34%, ou seja, 67% das operagcbes de crédito sdo realizadas com
empreendedoras do género feminino (BNB, 2017). Essa caracteristica do PGM
distancia-se das recomendacdes de organizag¢des multilaterais como, por exemplo, o
Banco Mundial, que procura incentivar que esse tipo de politica seja direcionada ao
género feminino, justificando que o “crédito para as mulheres tém importantes efeitos
sobre o bem estar (sic)”, ampliando os gastos com educagao, saude e alimentos e
que se deve reorientar os gastos publicos para o que podera trazer melhores retornos
sociais. (WORLD BANK, 1995, p. 34-36, traducéo nossa). Tal orientagéo, para Rafaely
Soares (2011), pode também estar ligada ao processo de “feminilizagéo da pobreza”,
conceito proveniente do ingresso em condigdes inferiores das mulheres no mercado
de trabalho e do grande numero de familias chefiadas por mulheres nas classes

menos favorecidas.

Tabela 6 - Distribui¢cao da carteira de microcrédito quanto tipo de empreendimento

Legalizacao Operagoes % Valores (R$) %

Formal 10.140 8,55 56.596.568,63 9,64
Informal 108.461 91,45| 530.301.050,01 90,36
TOTAL 118.601 100,00 586.897.618,64 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

A distribuicdo da carteira entre negocios informais e formais®2 ajuda-nos a
identificarmos o publico-alvo do PGM, e o quanto ele contribuiu para o acesso ao

crédito do setor informal economia®3, historicamente, excluido do sistema tradicional

52 O setor formal abrange as empresas com a relagdo capital-trabalho definida e legalmente
constituidas.

53 Setorinformal é um conceito criado nos anos de 1970, pela Organizagado Internacional do Trabalho,
para indicar que na auséncia de outras alternativas para geragdo de renda, o excedente da forga de
trabalho, cria por conta propria atividades que exigem poucos recursos financeiros, utiliza
instrumentos de trabalho que possam trazer alguns resultados, mesmo que ultrapassados ou
inapropriados. Sao atividades de autoemprego, ndo cumpre procedimentos-padrao de legalidade nos
registros do negécio, nos registros contabeis ou de empregabilidade, e arelagdo capital-trabalho ndo
esta bem estabelecida. Importante ressaltar que ndo € um segmento exclusivo dos paises atrasados
economicamente, eles fazem parte, também, dos paises industrializados e com forte tendéncia de
ampliacdo do seu espago econdmico devido as consequéncias da sociedade/economia do
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de crédito. Para tanto, basta observarmos os portfélios dos servigos financeiros dos
bancos brasileiros, nos quais, ainda hoje, em 2020, dificilmente encontraremos
alguma politica de crédito destinada a esse publico. Condigcao essa, estendida aos
MEIls ou a qualquer outra empresa, exceto a grupo econdmico, com registro de CNPJ
inferior a dois anos.

Para termos uma ideia do universo, embora a informalidade no RS seja
significativamente inferior aos numeros brasileiros (MARINHO, 2017), segundo o
IBGE (2017), no ultimo ano do PGM, no Estado, tinhamos 1,6 milhdes de
trabalhadores sem carteira assinada ou CNPJ, e, em relagdo aos empregadores sem
CNPJ, o quarto trimestre do mesmo ano encerrou com 50 mil. E possivel ter uma
dimenséao das dificuldades enfrentadas pelos negdcios informais para acessarem
crédito, observando, por exemplo, a pesquisa realizada na época pelo SEBRAE
(2017) que apontava que 82% das empresas formalizadas tinham dificuldades em
obterem empréstimos; na carteira de crédito ativa dos seis maiores bancos brasileiros,
as microempresas representavam 6,34%, e as pequenaempresa, 8,11%; 49% das
MPEs nunca solicitaram empréstimos em nome da empresa (pessoa juridica) e que,
entre os MEls, esse percentual chegava a 60%. Destacava ainda a pesquisa, que o
Brasil estava na 131.2 posig¢ao no item “acesso a servigos financeiros” do ranking

mundial de desenvolvimento financeiro do Forum Econdmico Mundial.

Tabela 7 - Distribuigao da carteira de microcrédito por setor produtivo

Setor produtivo Operagoes % Valores (R$) %

Agricultura 10.235 8,63 52.387.926,32 8,93
Industria 14.863 12,53 69.006.754,86 11,76
Servigo® 93.503 78,84 465.502.937,46 79,32
TOTAL 118.601 100,00f 586.897.618,64 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Em 2017, anode encerramento das operagdes do PGM, a economiado RS era

a quarta economiado Brasil, contribuindocom6,4% do PIB do pais. Apresentavauma

conhecimento e da novaracionalidade de reestruturagédo produtiva proveniente dela. (CACCIAMALI,
2000; MARINHO, 2017).

54 Os dados apresentados sao resultados da soma entre os setores do comércio e do servigo
apresentados nos relatérios do Banrisul, a adigdo foi necessaria para que pudéssemos estabelecer
um efeito comparativo com os dados do DATAUNB, 2017.
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granderelacdo com os mercados nacional einternacional,sendo o setor da agricultura
responsavel por 9,2%, a industria por 22,4% e o setor dos servigcos, que apresentava
um expressivo crescimento dos indicadores nas ultimas décadas, por 68,5% do VAB
Isso mantém alguma proporcionalidade com os valores apresentados na Tabela 7,
embora estejamos tratando de portes distintos sobre dados globais do RS. (RIO
GRANDE DO SUL, 2017).

Com referéncia as atividades, evidenciamos que 45% deles estdo ocupados
como Vendedores e Prestadores de Servicos no Comércio, sobressaindo a venda de
roupas, cosméticos e alimentos; 14% como Trabalhadores dos Servigos, ocupados
como cabelereiros, cuidadores deidosos e criangas, e prestagéo de servigos em geral;
6% Trabalhadores da Construcao Civil; 5% deles Trabalhadores na Industria Téxtil,
Curtimentoe Vestuario e das Artes Graficas, 4% sao Trabalhadores da Fabricacao de
alimentos, bebidas e fumo. Quanto a renda média mensal, temos: Vendedores e
Prestadores de Servigos no Comércio, R$ 2.697,00; Trabalhadores dos Servigos, R$
2.347,00; Construgao Civil,R$ 3.056,00; Trabalhadores nalndustria Téxtil, Curtimento
e Vestuario e das Artes Graficas, R$ 2.234,00; Trabalhadores da Fabricacdo de
alimentos, bebidas e fumo, R$ 2.892,00. (DATAUNB, 2017).

Quanto a aplicacao dos valores recebidos na operagao, podemos observar no
Grafico 1, que o crédito disponibilizado supre as demandas, inclusive pessoais, que 0

mercado de crédito tradicional ndo atende.

Grafico 1 - Resumo da aplicagado do uso do microcrédito no PGM

B Capital para abrir o 5,46%  2,94%
0,
negécio (2,94%) 6,72% 13,01%

Manutencgdo da
empresa (13,01%)

Ampliagdo, compra de
maquinas e utensilios

(47,65%) 24,32%
Compra deinsumos ’

(24,32%)

Pagamento de dividas
(6,72%)

Uso pessoal (5,46%)
47,55%

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em DATAUNB (2017).
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Ja em relacao ao perfil dos tomadores de crédito no PGM, quanto ao tempo de
atividade, 52% dos empreendedores desenvolvia seus negocios ha mais de cinco
anos (percentual muito proximo dos 55% do Crediamigo); registravam uma renda
média de R$ 3.470,00 (R$ 1.250,00, no Crediamigo) e uma mediana de R$ 2.000,00
(R$ 800,00, do Crediamigo). Outro dado interessante é que 35% dos beneficiarios do
PGM declarou exercer outra atividade nao vinculada ao microcrédito (42% no
Crediamigo); empreendedores apoiados pelo PGM tiveram uma média de 24
operacgdes aprovadas no periodo de atividade do Programa. Quanto a experiéncia de
acesso ao Programa, 84% dos tomadores afirmou que tiveram facilidade em acessar
as linhas de microcrédito, contra 16% que tiveram dificuldades, sendo a “burocracia”
apontada como principal fator; e, a segunda, a exigéncia de avalista ou fiador (83% e
17%, respectivamente, no Crediamigo). (DATAUNB, 2017).

A pesquisa “Analise de Boas Praticas da Politica de Microcrédito — Integragao
com as Politicas de Trabalho e Renda”, realizada em 2017, resultado da cooperacao
técnica entre a Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do Ministério do Trabalho
e o Centro de Pesquisa de Opinidao Publica da Universidade de Brasilia, além de
abordar experiéncias e metodologias sobre a integracao de politicas e contribuircom
o aprimoramento do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo e Orientado
(PNMPO), disponibiliza-nos a percepgao sobre o Programa Gaucho de Microcrédito
a partir dos seus usuarios, que busco resumir, fechando este tépico sobre o PGM.

Entre os dados que nos revelam a referida pesquisa, esta o tempo em que os
usuarios vém desenvolvendo o seu negocio vinculado ao microcrédito. A média é de
52,16%, para os com mais de cincoanos;28,09% para aqueles cujotempo esta acima
dos dez anos; 48,93% declarou que utilizou o microcrédito uma vez; e 36,99%, duas.
Esses ultimos dados, indicamnao s6 umrelacionamentorecente que foi oportunizado
pelo PGM, mas também que uma pequena parte dos empreendedores interagiram
com outras experiéncias de microcrédito no RS anteriores ao PGM. A renda mensal
média proveniente da atividade financiada pelo microcrédito era de R$ 3.479,00. O
grau de escolaridade dos respondentes a pesquisa era de: 39,31% com o ensino
meédio completo; 22,11% com ensinofundamentalincompleto; 14,00% com o superior
completo; 11,32% com o médio incompleto; 7,62% com o superior incompleto; e,
5,64% com o ensino fundamental completo. Quanto as razbes relatadas sobre as

dificuldades no acesso ao microcrédito as principais foram: a burocracia
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(documentacgéo) 48,04%; 32,02% na apresentacédo de avalista/fiador; demora para a
liberagéo do crédito com 6,73%. (DATAUNB, 2017).

Ainda, com o objetivo de estimar o percentual de éxito na utilizacdo do
microcrédito, foram pesquisadas as quatro experiéncias nacionais (BNB/Crediamigo,
Amcred, DesenBahia e PGM/Banrisul), sendo dimensionada estimativas com 95% de
confianga e variabilidade maxima (50%), com erro amostral de 4% para mais ou para
menos. Assim, foram estudados os grupos de beneficiarios quanto a percepgcao de
utilizacao do microcrédito e a informacgao sobre outras politicas, por meio da criagao
de uma variavel, derivada de trés preguntas: se o usuario considerava facil acessaro
microcrédito; se ele considerava que tinha alcancado as finalidades de seu
planejamento, quando solicitou o microcrédito; e, se ele considerava que o resultado
final da experiéncia junto ao microcrédito teria sido 6timo ou bom. Dessa forma, os
entrevistados do PGM que responderam positivamente a essas perguntas, foram
considerados empreendedores que obtiveram éxito pessoal na contratagcdo do
microcrédito, o que correspondeu a um percentual de 87,41% dos entrevistados,
17,41% acima da média da pesquisa. (DATAUNB, 2017).
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5 ANALISE DO BANCO DO POVO DA MUNICIPIO DE SANTACRUZ DO SUL

Apos contextualizagdo do universo abrangente das politicas publicas e do
microcrédito como politica, o presente capitulo sera composto pela descricado de um
campo empirico significativo, a contextualizagdo dos atores sociais e de como eles
compreendem o Banco do Povo, de acordo com as entrevistas realizadas e outras
informagdes que julguei relevantes. Ele € composto por um resumo historico da
formagao do municipio de Santa Cruz do Sul e sua caracterizagdo socioecondmica.
Apresenta também as propriedades do Banco do Povo, sua infraestrutura e as
concepgdes dos seus servidores, bem como seu sistema de governanga. Integram
ainda este capitulo os numeros do Banco do Povo em uma comparagao ao Programa

Gaucho de Microcrédito.

5.1 O MUNICIPIO DE SANTA CRUZ DO SUL: CONTEXTUALIZANDO SEU PERFIL
SOCIOECONOMICO

A outorga de Delfino dos Santos Moraes, em dezembro de 1847, para a
abertura da Picada Santa Cruz, nastérreas pertencentes ao distrito de Rio Pardo, teve
como principal motivagao atender aos interesses da Camara dos Vereadores rio-
pardense, em construir uma estrada para Soledade, distrito de Cruz Alta, e criar
condi¢des de ampliar o comércio com os Campos de Cima da Serra. (BAIOTO; LUZ,
1998, WARKEN, 2002). Por conseguinte, na Serra do Botucarai, em dezembro de
1849, foi constituida a Colénia de Santa Cruz do Sul, com o objetivo de povoar a
sesmaria de Jodo Faria Rosa. Com a chegada dos primeiros imigrantes de origem
germanica (Silésia e Reno), também em dezembro de 1849, efetiva-se a primeira
colénia da administracdo da Provincia de Sdo Pedro do Rio Grande do Sul. (BAIOTO;
LUZ, 1998, WARKEN, 2002).

Em janeiro de 1859, a Colénia de Santa Cruz é elevada ao grau de Freguesia
(Freguesia de Sao Joao de Santa Cruz). Em 31 margo de 1877, com a implantagéo
de governo proprio, a Freguesia foi transformada em Vila de Sdo Jodo de Santa Cruz.
Surge entdo o municipio de Sdo Jodo de Santa Cruz, a partir do desmembramento do
municipio de Rio Pardo, com uma area que compreende, atualmente, 733,409 km?2

(86.° noRS). Com a posse dos eleitos para o primeiro Conselho Municipal,que exercia
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as fungdes de executivo e legislativo, em setembro de 1878, é instalado oficialmente
0 municipio, com aproximadamente dez mil habitantes, obtendo sua emancipagao
politica e administrativa. Em novembro de 1905, alcanga a condi¢ao de Cidade de
Santa Cruz, e, em 1945, por ocasido da inauguragao do terminal ferroviario e do
Decreto presidencial de 1944, passa a denominar-se Cidade de Santa Cruz do Sul.
(BAIOTO; LUZ, 1998; WARKEN, 2002; RIO GRANDE DO SUL, 2018b).

Figura 3 - Localizagdo do Municipio de Santa Cruz do Sul (RS)
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Fonte: Google Maps, 2020.

Em relacdo a economia, a coldniadestacou-se pela producao de milho e feijao.
No entanto, em 1866, o tabaco ja havia sobrelevado as demais culturas, e tornou-se
o principal produto de exportagdao. Por conseguinte, a partir de 1918, a fumiculturae
seu processo de industrializacdo passaram a ser controlados por empresas nacionais
(Companhia de Fumo Santa Cruz e Companhia de Cigarros Sinimbu), teuto-brasileira
(Tabacos Tatch), anglo-americana (Souza Cruz) e francesa (Meridional Tabacos), as
quais, por meio de um sistema integrado, até os dias de hoje monopolizama produc¢ao
e a comercializagao, estipulam cotas e precos aos produtores. Consequentemente,
em decorréncia dos resultados do sistema produtivo e da transformacédo de Santa
Cruz do Sulem um polo industrial regional, milhares de trabalhadores foram atraidos
para laborar nasfabricas ou como safristas durante alguns meses e que permanecem
na cidade durante a entressafra, sobrevivendo do subemprego e habitando areas
periféricas. (BAIOTO; LUZ, 1988).
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O municipio possuiauma estimativa populacional para 2019 de 130.416 (IBGE,
2019). No entanto, o Censo Demografico de 2010 registra que esse numero era de
118.374 pessoas (15.° noRS), com 71,4% da populagao potencialmente ativa, sendo
que, do total, 11,14% eram residentes em area rural. (IBGE, 2010). Quanto a
escolaridade, o ultimo censo apresentou um indice de analfabetismo de 2,8%; a taxa
de escolarizagéo de individuos entre seis e 14 anos foi de 98,3% (218.° no RS). Ja as
pessoas com dez anos ou mais apresentaram os seguintes indicadores: 43% sem
instrucdo e fundamental incompleto; 18% com o fundamental completo e o médio
incompleto; 28% com o médio completo e o superiorincompletoe, 11% com o superior
completo. (IBGE, 2010). Em relagéo ao perfil econémico, em 2016, a participagao dos
setores no Valor Adicionado Bruto (VAB)® do Municipio totalizou R$ 5,77 bilhoes.
Desse total 57,66% sao oriundos do setor de servigos; 29,37% da industria; 9,85% do
setor publico;e 3,12% da agropecuaria. (IBGE, 2019). Quanto ao porte das empresas,
segundo o seu faturamento, que € o um dos critérios para enquadramento de

operagdes de microcrédito segundo o PNMPO, temos:

Tabela 8 - NUumero das empresas por Porte / Faturamento

Porte Faturamento Ano hllEumero de %
mpresas

Empreendedorindividual| Até R$ 81 mil/a.a. 2019 5515 47,33
Microempresa Até R$ 360 mil/a.a. 2015 4.883| 41,91
Empresa de Pequeno | \i« Rg 4 8 milhses/a.a. | 2015 1105 948
Porte

Médias e Grandes Acima de R$ 4,8 2015 148| 127

milhoes/a.a.

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em SEBRAE, 2019.

Entre os segmentos das empresas estabelecidas em Santa Cruz do Sul, de
acordo com as informagdes da Relagao Anual de Informagéo Social (RAIS) (IBGE,
2017c), conforme a Classificacdo Nacional de Atividades Econémicas (CNAE), as

classes, em ordem decrescente, sdo as seguintes:

55 O Valor Adicionado Bruto (VAB) é o valor que cada setor da economia acresce ao valor final de tudo
que foi produzido em uma regiao.
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Tabela 9 - Numero e percentual de empresas registradas em Santa Cruz do Sul de
acordo com a sec¢ao e denominacgao de atividade do CNAE

SECAO DENOMINAGAO ATIVIDADE EMPRESAS %
G Comércio; reparagdo de veiculos automotores e 2480| 35,98
motocicletas
N Atividades administrativas e servicos complementares 697 10,11
C Industrias de transformacao 543 7,88
F Construgao 423 6,14
S Outras atividades de servicos 412 5,98
M Atividades profissionais, cientificas e técnicas 411 5,96
I Alojamento e alimentagao 391 5,67
H Transporte, armazenagem e correio 344 4,99
Q Saude humana e servigos sociais 297 4,31
P Educacéo 235 3,41
L Atividades imobilirias 172 2,50
J Informagao e comunicacgao 156 2,26
K Atividades financeiras, de seguros e servigos 140 203
relacionados
R Artes, cultura, esporte e recreagao 116 1,68
A Qc?:;ldﬁﬂ:z pecuaria, producdo florestal, pesca e 3 046
E ég:cac,mteasr%(i)r’igbéac;tividades de gestdo de residuos e 19 0.28
Industrias extrativas 11 0,16
@] Administracao publica, defesa e seguridade social 11 0,16
Eletricidade e gas 2 0,03
U Organismos_ _ internacionais e outras instituicbes 1 0,01
extraterritoriais

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em IBGE, 2017c.

Ja entre as divisdes do CNAE, segundo as declaragdes entregues a RAIS,
77,15% das empresas concentram-se no comércio varejista (25,03%), comércio por

atacado, exceto veiculos automotores e motocicletas (5,89%), alimentacgéao (5,32%),
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servigos para edificios e atividades paisagisticas (5,21%), comércio e reparagao de
veiculos automotores e motocicletas (5,06%), atividades de organizagoes
associativas (4,45%), transporte terrestre (4,19%), atividades de atencédo a saude
humana (3,67%), construgao de edificios (3,55%), educacéo (3,41%), servigcos de
escritério, de apoio administrativo e outros servigos prestados as empresas (3,08%),
atividades imobiliarias (2,50%), servigos especializados para construgéo (2,34%) e
atividades juridicas, de contabilidade e de auditoria (2,23%). Outros dados que podem
auxiliarna caracterizagdo da economia local € o tempo de existéncia das empresas:
4,70% delas tém menos de umano; 18,01% entre ume dois anos; 17,48% entre trés
e cinco anos; 18,55% entre seis e dez anos; 19,42% entre 11 e vinte anos; 15,58%
estdo entre 21 e trinta anos; e, acima de trinta anos temos 6,26% das empresas e o
potencial de consumo urbano de R$ 3,6 bilhdes, 0 14.° no RS.

Com referéncia a agricultura, segundo o Censo Agropecuario, sdo 2.455
estabelecimentos que, somados, representam 40.628ha. Desses estabelecimentos,
75,15% tém menos de 20ha. Foram, 16.993ha plantados, e assim distribuidos: 38,2%
com fumo, 25,9% com milho, 14,7% com soja, 12,1% com arroz e 3,5% com
mandioca, os quais renderam R$ 179,9 milhdes. Desses, R$ 137,8 milhdes advém do
cultivo do fumo; R$ 11,5 milhdes, do arroz; R$ 8,9 milhdes, da mandioca; R$ 8,0
milhdes, da soja; e R$ 7,4 milhdes do milho. Em relagdo a pecuaria, a produgéo esta
distribuida entre: galinaceos (173.000), bovinos (30.200), suinos (14.200) e ovinos
(2.450). (IBGE, 2019).

Em relagdo aos salarios e rendimentos, ressaltamos que o salario médio
mensal dos trabalhadores formais, em 2017, era de 2,8 salarios minimos (40.° no RS)
(IBGE, 2019), sendo que 23,2% tinham rendimento nominal mensal per capita de até
meio salario minimo (396.° no RS). (IBGE, 2010). Ja em relagdo ao grau de
concentragcao de renda medido pelo indice de Gini, em 2010 era de 0,4926 (0,5472
no RS), apresenta uma melhora em relagdo ao indicadorem 1991, que era de 0,5474
(0,5880 no RS), uma redugéao de 3,07% superior aos indicadores do Rio Grande do
Sul. (DATASUS, 2019).

Outro ponto interessante para compreender a dindmica socioecondmica de
Santa Cruz do Sul, é analisar a evolugdo do Indice de Desenvolvimento
Socioeconémico (IDESE), um indicador-sintese calculado pela Fundacgao de
Economia e Estatistica (FEE), 6rgdo governamental de apoio operacional do

planejamento no RS, cujo objetivo é observar e analisara evolugao dos indicadores
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sociais e econémicos dos municipios do Rio Grande do Sul, do mesmo modo que
produzir informagdes para o desenho de politicas publicas. No computo geral, o
indicador de Santa Cruz do Sul evoluiu de 0,7366, em 2007 (0,6978 no RS), para
0,810, em 2016 (0,754 noRS), ocupandoo051.° melhorindice do Estado. (FEE, 2018).
Para entender como esta a evolugdo do municipio em relagédo a um dos principais
condicionantes para geragéo de trabalho, emprego e renda na era da economia do

conhecimento, demonstro abaixo o bloco educacgao do IDESE:

Grafico 2 - Comparativo da evolucéo do Bloco Educacao do IDESE por ano

1,000
0,900
0,800
0,700
0,600
0,500
0,400
0,300
0,200
0,100
0,000

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Rio Grande doSul 0,627 0,622 0,637 0,640 0,651 0664 0679 0697 0,698 0,710
Santa CruzdoSul 0,643 0,643 0,669 0689 0716 0,727 0,734 0,746 0,752 0,772

Fonte: FEE, 2018, adaptado pelo autor.

Para o calculo do bloco educacéao foram utilizados cinco indicadores, divididos
em quatro sub-blocos, de acordo com faixas etarias: pré-escola: populacao entre
quatro e cinco anos; ensino fundamental: populacédo entre seis e 14 anos; ensino
médio: populagao entre 15 e 17 anos; e, escolaridade adulta: populagdo com 18 anos
ou mais. Segundo a FEE, excetuando sub-bloco pré-escola, os demais sub-blocos
sao compostos por dados de escolarizacdo ou matricula. O sub-bloco ensino
fundamental, distingue-se dos demais por ser composto por dois indicadores de
qualidade no ensino fundamental. O indice final do bloco é a média aritmética dos
indices de todos os sub-blocos. (FEE, 2018).

No bloco educacéao do Idese, a performance de Santa Cruz do Sul,em relagéo
a classificagdo dos municipios do Estado, obtém a suamelhor posicdoem 2016 (89.2),

indicando que,a cada edi¢ao do ldese, seus resultados melhoram, pois, em 2007, era
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0 234.° municipio. Também observamos que, historicamente, apresentou indicadores
superiores a média do Estado. Em 2011, essa diferenca chegou a 9,88%. Ainda,
fazendo uma comparagao do periodo analisado, o indicadordo RS cresceu 13,25%,
enquanto o indicador de Santa Cruz do Sul ampliou 20,06%, demonstrando um
desempenho superior do bloco no municipio e uma certa vantagem comparativa em
relacao a média do Estado, pois embora “a relacdo entre educacgao e desenvolvimento
econ6mico n&o seja, de forma alguma, linear|...]. E a escola que atua diretamente na
producgao das qualificagbes para o trabalho”. (BRUNO, 2011, p. 545).

Outro indicador que compde o Idese € o bloco renda, no qual Santa Cruz do
Sul, no ano de 2012, obteve o seu melhor desempenho, quando comparado aos
demais municipios do RS, ficando na 13.2 posi¢cdo, sendo que, no ano de 2016,
ocupavaa 30.2 posicao, sua pior classificagao da série historica. Esse bloco é formado
por dois outros indicadores (sub-blocos), que utilizam duas perspectivas singulares: a
apropriacao de renda, mensurada pela renda per capita, “oriunda de todas as fontes,
das pessoas residentes em domicilios particulares permanentes, obtida nos Censos
Demogréaficos do IBGE” (FEE, 2014) e a geragéo de renda, que é analisada por meio
do PIB per capita. O indice final do bloco foi obtido pela média aritmética dos sub-
blocos. (FEE, 2018).

Grafico 3 - Comparativo da evolucéo do Bloco Renda do IDESE por ano
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Santa Cruzdo Sul = 0,761 0,78 0,795 0,813 0,825 0,854 0,879 0,835 0,821

Fonte: FEE, 2018 adaptado pelo autor.
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Ao analisar o bloco renda e comparar a evolugédo do Rio Grande do Sul em
relacdo ao municipio de Santa Cruz do Sul, observo que, embora os valores de
crescimento do indicador para o periodo analisado tenham performance semelhante,
sendo 8,43% para o RS e 8,53% para Santa Cruz do Sul, a diferenca média entre os

indicadores é de 12,66%, sendo que no ano de 2014 chegou a 15,21%.

5.2 O BANCO DO POVO DE SANTA CRUZ DO SUL: DELIMITANDO O CAMPO
EMPIRICO

O dialogo com os diferentes atores do microcrédito em Santa Cruz do Sul,
Representantes do Executivo Municipal (REM), Servidores do Banco do Povo (SBP),
Servidores das demais Secretarias da Prefeitura de Santa Cruz do Sul (SSP),
Servidores de Prefeituras da Regido (SPR), Funcionarios das Organizagdes
Financeiras Parceiras (FOI) e de Representantes de Organizagbes que integram a
rede do Banco do Povo (ROO) permitiu-me, a partir dos excertos das entrevistas
transcritas®8, compor a narrativa histérica que apresento a seguir. Cabe destacar que
afamiliaridade com o trabalhodo Banco do Povo, a partir do meu percurso profissional
descrito anteriormente, justifica a identificagdo com o campo e a intensidade da
interlocu¢do com os atores pesquisados no periodo de setembro de 2017 a junho de

2020, considerando as imersdes exploratorias até a concluséo das entrevistas.

56 Importante ressaltar que o roteiro inicialmente previsto no percurso investigativo, constituiu-se em
referéncia para o didlogo com os referidos atores, dada a flexibilidade da entrevista via telefone, por
vezes fracionada, em decorréncia dos compromissos dos entrevistados.
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Figura 4 - Sede do Banco do Povo de Santa Cruzdo Sul

Fonte: Fotografia do autor (2019)

O Bancodo Povo de Santa Cruz do Sul (Figura4) esta sediado em um prédio
alocado pela Secretaria de Desenvolvimento Econémico e Turismo, no Parque da
Oktoberfest. Disponibiliza seus servigos de crédito (capital de giro e investimento) e
assessoramento, atualmente, a empreendedores de dez municipios®’ (Santa Cruz do
Sul, Candelaria, Vera Cruz, Passo do Sobrado, Venancio Aires, Rio Pardo, Pantano
Grande, Encruzilhadado Sul, Sao Jerénimo e Sinimbu), e tem como objetivos “orientar
e proporcionar, por intermédio do financiamento do microcrédito, o desenvolvimento
e o fortalecimento dos micro e pequenos empreendedores de Santa Cruzdo Sul e da
regiao” (SBP_1), bem como, “alavancar e reforgar o empreendedorismo local e
regional, gerando mais renda e emprego” (SPB_2). Sdo as diretrizes e normas: a

finalidade em que sera utilizado o crédito; o publico-alvo; os resultados que trara para

57 Desses municipios, apenas quatro (Venancio Aires, Rio Pardo, Pantano Grande e S3o Jer6nimo)
tém um instrumento formal de cooperagdo assinado entre as suas prefeituras e a Oscip que
disponibiliza os recursos para o Banco do Povo.
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o empreendedor; a real necessidade de crédito desse empreendedor; as normativas
que regulamentam a politica do Banco e da Oscip.

Tais financiamentos/operagdes sempre foram viabilizados com recursos/fontes
externos. Durante o periodo do PGM, os recursos eram originarios do Banrisul, e os
subsidios eram pagos as instituicées financeiras pelo Governo do Estado. Apés o final
do PGM (ano de 2017), os recursos para os financiamentos passaram a ser oriundos
da sucessao de Oscips parceiras do Banco do Povo (conforme descreverei
posteriormente), sem concessao de subsidios.

A fim de alcancgar seus objetivos, o Banco do Povo dispbe de cinco servidores,
sendo trés com salarios pagos pela Prefeitura Municipal e dois remunerados pela
Instituicdo de Crédito Solidario (Credisol), atual Oscip parceira. A média de idade dos
servidores € de 36,8 anos, e 0s niveis de escolaridade sdo: um técnico contabil, trés
graduandos em administracdo e um administrador. Ja em relagcdo ao tempo de
experiéncia com o crédito/microcrédito e atendimento a empresarios ou produtores
rurais, a média é de 7,6 anos, 0 que caracteriza uma equipe experiente.

Com vistas a, preliminarmente, esbogar uma perspectiva sistémica do conjunto
de atores em (inter)agdo napolitica da Prefeitura de Santa Cruz, destaco que a rede®®
que integra o Banco do Povo inclui: Sesi, Senar, Senac, Sebrae, Universidade de
Santa Cruz do Sul (UNISC), Faculdade Dom Alberto, Emater, BRDE, Sicoob, Sicredi,
Banco do Brasil, Caixa Federal, Associagao dos Fumicultores do Brasil (Afubra),
Associagdo Comercial e Industrial de Santa Cruz do Sul (ACI), Prefeituras
Municipais®® de Arroio do Meio, Arroio do Tigre, Bom Retiro do Sul, Cachoeira do Sul,
Candelaria, Cruzeiro do Sul, Encantado, Encruzilhada do Sul, Estrela, Fazenda Vila
Nova, Herveiras, Lajeado, Pantano Grande, Paverama, Rio Pardo, Salto do Jacui,
Sao Jerbnimo, Sinimbu, Taquari, Vale do Sol, Vale Verde, Venancio Airese Vera Cruz.

Nesse contexto, e com base nos multiplos atores que constituem o espaco
sociopolitico formado a partir da institucionalizacido do Banco do Povo, observo a
circularidade, as suas articulagdes e dinamicas horizontalizadas entre atores estatais
e privados, as quais se referem Lascoumes e Le Galés, quando tratam da acéao

publica. Também, a partir desse breve perfil institucional, desenvolverei a histéria, as

58 Destaco, pelo seu carater publico, aauséncia das agéncias locais do Banco do Estado do Rio Grande
do Sul, entre os parceiros darede do Banco do Povo. Ao questionar os motivos, obtive a resposta de
que “elas nunca demonstraram interesse”.

59 Esses eram os municipios atendidos pelo Banco do Povo durante a vigéncia do PGM, hoje eles se
restringem aos dez municipios citados anteriormente.
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representacdes e as instituicbes do/no Banco do Povo, a partir das falas dos

entrevistados.

5.2.1 Histéria, representacgoes e instituicoes do/no Banco do Povo

O embrido para a implementacdo da estrutura publica de apoio técnico-
financeiro aos empreendedores de Santa Cruz do Sul, com as caracteristicas do
Banco do Povo, teve origem em outubro de 1999, com a criagédo do Fundo Municipal
de Apoio ao Desenvolvimento Econémico de Santa Cruz do Sul (Fadesc). Proposto
pelo entédo Prefeito Municipal Sérgio lvan Moraes (PTB), o fundo tinha como objetivos
principais fomentare financiar®® novos projetos e realocar empresas estabelecidas em
areas improprias, assim como viabilizar projetos que ampliassem a oferta de
empregos de micro e pequenas empresas ou cooperativas de trabalhadores, ligadas
aos setores industrial e de servigos. (SANTA CRUZ DO SUL, 1999).

Esse formato proposto pelo Fadesc prevaleceu até a criagdo do Programa
Municipal de Microcrédito e Economia Solidaria, em janeiro 2010, que transformou o
referido fundo na sua principal fonte de recursos, e subsidiou a consequente
implementagcdodo Bancodo Povo. No entanto, a decisao de criar tal politica comecou
em 2009, e teve sempre duas motivagdes muito presentes nasdiscussdes. A primeira,
segundooentrevistado REM _1, era alterar, devido aos resultados negativos, a politica
de financiamentos aos micro e pequenos empreendedores, que era de até R$ 15 mil,
para a aquisicdo de maquinas e equipamentos, e s6 financiava empreendedores ja

formalizados. Além disso, segundo SPB_1:

l...] a nossa politica barrava na questdo da cobranca, em cada dez
empreendedores que a gente conseguiu financiar, as maquinas e
equipamentos ficavam alienadas ao municipio. O problema é que, que em
cada dez empreendedores, quatro pagavam certinho e os outros seis, o
municipio normalmente, tinha que correr atrds dos bens, arrestar, botar em
juizo, fazer leildo. Entdo, o municipio acabava perdendo duas vezes 0s
recursos, aqueles financiados e também na hora de fazer a cobranga. Pois
tinha que contratar uma assessoria juridica, passar por todo esse processo,
cuja despesa com esses tramites internos era muito maior, do que o valor dos
recursos que voltavam para o municipio. E, também tinha toda a questao

60 Os financiamentos disponibilizados eram mistos (capital de giro de até 40%), tinham taxa de 5% a.a.,
corrigidos pelo IGP-M, poderiam ser amortizados em 24 meses, com no maximo seis meses de
caréncia. (SANTA CRUZ DO SUL, 1999). Em 2001, o Fadesc sofre alteragdes e amplia o prazo de
amortizagao para 36 meses, com até 12 meses de caréncia, e reduz a taxa de juros para 3% a.a.,
corrigidos pela TILP. Em termos de comparagdo em relagcdo ao custo para o empresario a Selic
acumulada no ano de 1999 foide 19,04% e em 2001 de 19,05%. (BACEN, 2020).
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politica, que néo ficava legal, o municipio acabava “se queimando” também
com os empreendedores assistidos”.

Outro ponto relevante, estava relacionado a eleigao ocorrida no mesmo ano,
quando assumiu a chapa vencedora, composta pela Prefeita Kelly Moraes®! (PTB) e
o Vice-Prefeito Luiz Augusto Costa a Campis (PT), que assina a Lei de criagdo do

Programa. Segundo o entrevistado REM_1:

“Essa é uma politica que o PT praticou na prefeitura de Porto Alegre, com a
Portosol e com o Governador Olivio Dutra. Sempre foi uma preocupagéo
histérica do Partido popularizar o crédito, fazer com que ele fosse acessivel
as pessoas que a ele ndo tinham acesso. E essa, era uma politica que eu,
quando fui candidato a prefeito, pelo PT na primeira vez e ficamos em terceiro
lugar, ja proptnhamos como uma das politicas que gostariamos de
implementar no municipio. Baseados nos modelos existentes e,
principalmente, na ideia do Yunus, ja tinhamos essa vontade de executar
quando chegassemos ao governo. E, quando finalmente chegamos, eu como
vice-prefeito, essa politica constava no nosso programa. O PT de Santa Cruz,
historicamente, colocou a criagdo do Banco do Povo, isso era uma proposta
eleitoral que sempre nos acompanhou”.

Assim, de acordo com REM_1, os procedimentos para a implementacao da
politica, iniciaram logo que o novo governo tomou posse. O primeiro passo foi
convencer a Prefeita Kelly Moraes (PTB) de que esse era um programa que deveria
ser implementado, e isso nao foi dificil. O segundo, foi um dialogo com Jair Jasper
(PSB), Secretario de Desenvolvimento e Turismo, pasta que abrigaria a politica. Sobre
a indicacaode Jasper, relembra SBP_1, que a Associagao de Entidades Empresariais
de Santa Cruzdo Sul (Assemp)®2, sempre indicatrés nomes ao prefeito eleito e, dessa

lista, é realizada a escolha do titular da Secretaria.

61 Nome de registro de nascimento: Neiva Teresinha Marques.

62 A Assemp, “atua em defesa dos interesses das entidades empresariais através da promocio do
desenvolvimento local e regional” (ASSEMP, 2020), nela estdo congregados os 6rgédos empresariais
de Santa Cruz do Sul. Sdo eles: Associagdo Comercial e Industrial de Santa Cruz do Sul (ACI);
Associagdo dos Cervejeiros e Cervejarias de Santa Cruz do Sul (Acersc); Associagao dos
Comerciantes de Material de Construgdo do Vale do Rio Pardo (Acomac); Associagao dos Jovens
Empreendedores de Santa Cruz do Sul (Ajescs); Associagao dos Revendedores de Veiculos de Santa
Cruz do Sul (Arevesc); Associagdo Médica de Santa Cruz do Sul (Assomesc); Associagao das
Empresas de Tecnologia da Informagédo Vales do Rio Pardo e Taquari (Ativales); Camara de
Dirigentes Lojistas de Santa Cruz do Sul (CDL); Ordem dos Advogados do Brasil - Subsec¢do Santa
Cruz do Sul (Oabscs); Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos de Santa Cruz do Sul (Seasc);
Sociedade das Empresas Imobiliarias de Santa Cruz do Sul (Seisc); Sindicato dos Contadores e
Técnicos em Contabilidade de Santa Cruz do Sul (Sincotec-Varp); Sindicato do Comércio Varejista
de Géneros Alimenticios dos Vales do Rio Pardo e Taquari (Sindigéneros); Sindicato do Comércio
Varejista de Santa Cruz do Sul (Sindilojas); Sindicato das Industrias do Vestuario de Santa Cruz do
Sul (Sindivest); Sindicato da Industria da Constru¢cdo Civil (Sinduscon/RS); e, Unimed — Vales do
Taquari e Rio Pardo. (ASSEMP, 2020).
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Jasper, que era um “pequeno-médio” empresario, foi muito adepto ao programa
desde o inicio, pois sabia da dificuldade “dos pequenos” obterem acesso ao crédito.
O secretario, pela sua experiéncia empresarial pregressa, manteve uma postura
receptiva a proposicdo de uma politica de microcrédito produtivo e orientado. Nesse
contexto, escolheu como Coordenador da Economia Solidaria, o Sr. Jonas Mello,
militante do PT, ex-presidente do Sindicato do Vestuario em Santa Cruz do Sul para
que implementasse a proposta de popularizagdo do crédito e outras iniciativas de
consumo, a prestagao de servigos, a produgao, a comercializagéo e trocas (REM_1).

Nesse sentido, declara REM_1, quando questionado sobre quais as diferencas
que a politica apresentaria, ao propor 0 acesso ao microcrédito por meio de uma

politica publica em favor dos pequenos empreendedores, ele afirmou:

“A questéo central é aquela que vocé ja conhece, é a grande dificuldade dos
pequenos terem acesso ao crédito, essa é a grande questdo. A segunda é
que ndés vinhamos de momentos dificeis da economia brasileira, e até hoje,
uma informalidade muito grande e as pessoas com grande dificuldade de
arrumar empregos. O desemprego sempre esteve presente na histéria
brasileira e os pequenos nunca tiveram a oportunidade ou a possibilidade de
terem acesso a equipamentos e recursos necessarios para exercerem as
suas atividades. Entao, isso que nos levou a pensar nessa politica, também
estudamos as experiéncias nacionais e internacionais. Foram elas que nos
inspiraram, além do conhecimento da realidade local, na qual muitas pessoas
procuram o poder publico buscando ajuda para levar adiante o seu trabalho.
Desde a constituicdo de um pequeno negécio, criagdo formal da empresa.
Essas dificuldades que as pessoas, principalmente de periferia, sem maior
instrugao tém, que nos levou a criar o Banco do Povo, para auxiliar também

na legalizagao e na gestao, além de terem o acesso ao microcrédito”.

Completa o entrevistado, quanto a concepgao de microcrédito, que os
funcionarios e as secretarias eram procurados por pessoas da periferiaque buscavam
algum tipo de auxilio da prefeitura. Diante disso, a concepgédo da equipe sempre
esteve ligada, por exemplo, em “fornecer equipamentos, para a cabelereira, para o
jJardineiro, para o confeiteiro, para essas pessoas que tinham pequenos negocios em
casa ou que precisavam de equipamentos e que ndo tinham acesso ao crédito ou a
orientagdo para os negocios”. De fato, era a questdo de colocar ferramentas,
instrumentos na mao dessas pessoas, oportunizando que elas conseguissem
melhorar as suas condi¢cdes de trabalho e de vida.

Nessa mesma perspectiva, corrobora REM_2 que “a ideia sempre foi de chegar
nas camadas mais necessitadas da populagdo que sempre foram excluidas do acesso
ao crédito e com isso ampliarmos o0 acesso dessas pessoas ao empreendedorismo’.

Pela fala dos dois entrevistados, ja se vém esbog¢ados os fundamentos de um modelo
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desenvolvimentista de microcrédito na génese do Banco do Povo, defendendo o
acesso e orientagdo crediticia como estratégias da agenda municipal de combate
estrutural da pobreza e mitigagcéo das desigualdades.

Quando questionados os Servidores do Banco do Povo (SBP) acerca da
concepgao de Microcrédito que orienta seu trabalho, os entrevistados s&do unanimes
em reafirmar seu enquadramento, sua finalidade produtiva e orientada e a aplicagéo
exclusiva para o desenvolvimento do negdécio. Conforme evidenciado nos extratos a

seqguir:

“O créedito deve ser utilizado para o desenvolvimento do negécio, para gerar
renda e ndo para uso pessoal’. (SBP_2).

“‘Ser um instrumento para crescer, para que 0S negocios que Serao
financiados tenham sucesso e o investimento tenha o melhor retorno”.
(SBP_4).

SBP_1, contudo, destaca o carater humanizado do microcrédito: “O
microcrédito deve ser produtivo e orientado, mas no Banco do Povo também se
trabalha com a visdo do todo, desde a familia, se todos estao bem, até o mercado em
que o empreendedor esta inserido”.

Tais concepgdes sao coerentes com os objetivos do programa de orientar e
proporcionar, por intermédio dos financiamentos do microcrédito, o desenvolvimento
e fortalecimento dos micro e pequenos empreendedores de Santa Cruz do Sul e da
regidao. SBP_2 e SBP_3 revelam a esséncia do Banco do Povo e do Microcrédito,

respectivamente:

“[...] o Banco do Povo nao esta competindo com bancos tradicionais e, sim,
preparando os clientes, que hoje ndo conseguem ser atendidos nestas
plataformas ou até no programa da Prefeitura. E uma grande oportunidade
para eles comegarem seus negécios pagando pouco. Ao contrario dos
bancos tradicionais, que além da reciprocidade bancaria o cliente precisa
apresentar garantias reais e um faturamento de no minimo um ano; mesmo
assim, em muitos casos, o valor que lhe é disponibilizado néo atende a sua
expectativa. O microcrédito acredita no empreendimento do cliente, mediante
acompanhamento e orientacdo conseguimos visualizar se o cliente acredita
naquilo.... e nés, depois das averiguacdes, acreditamos juntamente com ele.
O objetivo é alavancar o empreendedorismo local e regional; gerando mais
renda, mais emprego, um maior fortalecimento do empreendedor local e
regional’. (SBP_2).

‘[...] € uma politica essencial, pois s6 ela possibilita que o pequeno
empreendedor que ndo consegue estabelecer relagdo bancaria encontre
acesso ao crédito e orientagdo para alavancar a sua atividade. A politica de
microcrédito viabiliza o crescimento profissional do pequeno, o que resulta
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em uma melhora do padrao de vida do empreendedor, sua familia e a sua
comunidade, pois todos crescem e se tornam independentes. Depois que
crescerem, eles geram novos empregos, ndo precisardo mais do auxilio do
governo (seguro desemprego, bolsa familia etc.). Entdo poderemos ajudar
outros, pois, infelizmente o dinheiro para ajudar os pequenos, quase sempre
é pouco”. (SBP_3).

Para essa equipe, em suas diversas narrativas e sob diferentes configuracgoes,
as principais caracteristicas que diferenciam o Banco do Povo em relagao ao sistema
bancario tradicional convergem para as seguintes percepgdes: atendimentoa quem
0s bancos nao atendem; tratamento humanizado; preocupagcdo com o todo do
negocio; linguagem utilizada para que o empreendedor compreenda todo o processo
e suas regras (redugcdo da assimetria de informacéo/clareza nas informagdes);
orientacao para os empreendedores mesmo que naotenhamcondig¢des, no momento,
de contrairem o financiamento, para justamente “arrumar o que falta”; auxilio no
relacionamento com os outros empresarios; proatividade; engajamento na solugao de
pequenos problemas que os clientes ndo tém condi¢cdes ou ndo sabem como fazer.
Enfatiza SBP_2 que:

“[...] nos bancos, na maioria das vezes, os funcionarios precisam ver qual a
melhor alternativa para o banco, nem sempre estdo pensando no cliente.
Basta olhar as vendas casadas, quanto mais o cliente precisa maior sera a
taxa, ainda obrigam a compra de outros produtos como o seguro e as
capitalizagdes. Basta pensar um pouco, vocé faz um empréstimo por precisar
de dinheiro e o banco obriga vocé a gastar com uma ‘aplicagao financeira’.
Aqui, nés pensamos no empreendedor, em como ele conseguira pagar, se
néo ficara muito pesada a prestagao, se o prazo é o mais adequado, no valor
exato que ele precisa’.

Com base nas palavras dos entrevistados, podemos perceber que o sentido de
microcrédito utilizado esta de acordo com as referéncias trazidas nesta tese — Tomelin
(2003), Ambrozio (2009), Yunnus (2011), Lopes (2011) e Ledgerwood (2013) —, tanto
no que concerne a proporcionalidade dos valores, quanto na sua func¢éao social de
fazer chegar as camadas necessitadas, assim como, no que se refere a contribuicao
para o desenvolvimento locorregional.

Explicitado o historico, os objetivos e os diferenciais do Banco do Povo,
detalharei sua implementagao. Os relatos coletados nas entrevistas evidenciaram a
inexisténcia de recursos orgcamentarios e, como alternativa, a busca de fonte externa
aos cofres da Prefeitura para viabilizagdo dos financiamentos que seriam realizados
pela instituicdo. Se de um lado esse foi um dificultador; de outro, proporcionou um

periodo de amadurecimento a partir do estudo e da interlocu¢do com outros
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cases/instituicdes, nacionais e internacionais, como fundamentagao aestruturagao do

Banco do Povo. Conforme relembra SBP_1:

”[...] toda a questdo publica é bem complicada, nao é nada facil implementar
determinados projetos”. Entdo, eu e o Jonas comegamos a estudar e,
também, conhecemos pessoalmente as experiéncias de Santa Maria
(Imembui Microfinangas), S&o Leopoldo (Programa Mé&o na Roda da
Prefeitura Municipal), Porto Alegre (Portosol). E, com base nas informagbes
das experiéncias, de como operavam o microcrédito, as relagbes oriundas
desse com os clientes (empresarios) nessas instituicbes, os problemas e
dificuldades relatados pelos gestores e agentes de crédito que nelas
trabalhavam. Somado com os estudos realizados, de experiéncias em outros
paises, comegamos a sonhar, a pensar como seria a nossa estrutura aqui.”

“Pensamos: ndo vamos errar, vamos sair “acertando” essas questbes! Entao,
nés pensamos o Banco do Povo de uma forma um pouco mais ampla,
incluindo os pequenos, desde a pessoa auténoma, um pintor, uma costureira,
até as pequenas empresas. Sabiamos das dificuldades deles, pois
conversavamos muito com esses empreendedores. Decidimos, néo
ofertarmos somente o microcrédito, mas estabelecermos parcerias com 0s
bancos e cooperativas da cidade, principalmente, visando a créditos maiores.
Pois, as vezes um empreendedor ja tem uma conta juridica em um banco,
mas, muitas vezes, ele ndo sabe que existem procedimentos interos que
normalmente ndo s&o informados pelos bancos. As vezes é s6 uma
atualizagdo de cadastro. Entdo, nés proporcionamos essa aproximacao,
temos uma pessoa-chave em cada banco instalado em Santa Cruz do Sul.
Dessa forma, encaminhamos a pessoa para conseguir os valores maiores
que o valores disponiveis no microcrédito. Isso também é uma forma de

auxiliar os empreendedores.”. (SBP_1).

Verifiquei nos relatos as multiplas interagdes dos agentes com outros agentes
internos e externos ao Municipio, articulando-se em rede com o objetivo de efetivar a
politica de microcrédito (e outras politicas de crédito, quando o enquadramento ndo é
possivel ou a operagao possa ser mais vantajosa para o empreendedor). Apesar de
estar sujeita a vinculos de natureza legal, institucional e técnica, a coordenacao do
Banco do Povo assumiu, estrategicamente, o papel de negociadora com os escaldes
governamentais, com as representagcbes da sociedade civil, com os
microempreendedores, construindo uma governanga representativa e lagos de
confianga mutua.

De acordo com REM 1, desde o inicio, varias pessoas buscaram o acesso ao
Banco do Povo, ficando claro que havia uma demanda reprimida muito grande,
inversamente proporcional aos recursos existentes. Entao, a alternativa passava pelo
estabelecimento de parcerias com outros programas, bancos e cooperativas de
credito que desempenhavam papel semelhante.

Segundo SBP_1, a primeira dessas parcerias foi com o Programa Credimicro,

do Governo do Estado, executado pela CaixaRS, quando foram aportados R$ 28 mil
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no fundo garantidor da Garantia RS com a expectativa de alavancagem de R$ 280
mil para financiamento de micro e pequenas empresas que seriam operacionalizados
pelo Banco do Povo. O aporte de tais recursos nao se concretizou dada a insolvéncia
da Garantia RS, e a Prefeiturada Santa Cruz do Sul, nessa primeira experiéncia de
alocagao de recursos de terceiros, perdeu a totalidade dos valores depositados no
referido fundo, gerando uma grande decepgao para a equipe de trabalho envolvida,
conforme manifestado nas entrevistas de REM_1 e SBP_1.

A segunda experiéncia, apos a assinatura do convénio com o Programa
Gaucho de Microcrédito, resultou no trabalho em conjunto com a Juriti Microfinangas
(primeira Oscip parceira), uma das instituicbes de microcrédito que operavam com o
Governo do Estado no Programa Gaucho de Microcrédito. Com ela, efetivamente, foi
realizada a primeira operacao de microcrédito pelo Banco do Povo de Santa Cruz do
Sul,nofinal de 2012.

Enfatiza SBP_1 que “as pessoas podem pensar que de 2009 a 2012 para o
primeiro crédito é muito tempo, mas as coisas no poder publico ndo séo faceis”. Além
disso, conforme os relatos, a partir das pesquisas e estudos, a equipe concluiu que o
melhor seria montar uma estrutura externa a Secretaria, com vistas a qualificagdo do
trabalho, a efetividade dos financiamentos e a aproximagao com os empreendedores.
Assim, além dos recursos necessarios para financiamento dos empreendedores, 0
Bancodo Povo buscavaumlocal para suainstalagdo, o que se concretizou no Parque
da Oktoberfest.

Cabe resgatar que, durante o tempo em que o Banco do Povo entrava em
operagao, ocorreram as eleigdes municipais, sendovencedoraa chapacomposta pelo
Prefeito Telmo Kirst e a Vice-PrefeitaHelenaHermany, ambos do PP. Enfatiza SBP_2
que “a apreensdo e a expectativa tomaram conta, ndo sabiamos se a politica iria
continuar, quem seria o Secretario?” Entao, recupera SBP_1, foi anunciado para o
cargo de Secretario de Desenvolvimento Econémico e Turismo o Sr. Cesar Cechinato
(PSDB), “que assim como o Secretario Jasper, era da ASSEMP e também um
empreendedor’.

A partir de 2012, instalados, providos de recursos e capacitados, ..J
comegamos a operar, ofertar o microcrédito, a orientar os empreendedores para o

crescimento dos seus negocios e a atender quem precisava de apoio” (SBP_2). Desde

63 Conforme Lei Municipal n.° 5.933, de 25 de maio de 2010, vide Quadro 10 a seguir.
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entdo, o processo de qualificagdo tem sido permanente, inicialmente por intermédio
do PGM e, atualmente, por meio da atual Oscip parceira (Credisol) e das entidades
integrantes da rede.

SBP_1 lembra que o novo secretario, imediatamente apds assumir o cargo,

anunciou a continuidade do Banco do Povo.

“Naquela época, comegamos a realmente atender muitos empreendedores,
de Santa Cruz do Sul e dos municipios da regido, principalmente no
microcrédito com os recursos do PGM, até o final de 2014, foram quase R$
6 milhbes s6 em Santa Cruz, e muitos empreendedores atendidos, foram
numeros realmente significativos... até acabar o PGM”.

E importante ressaltar que, antes do encerramento do PGM, em marco de
2015, com saida da Juriti Microfinanc¢as do Programa devido ao cancelamento pelo
Governo do Estado, do pagamento das subvengdes®* as operagbes de microcrédito,
a Portosol assume a responsabilidade pela disponibilizagdo dos recursos financeiros
para as operagbes de microcrédito que, segundo SBP_2, “constituiu uma boa
experiéncia, mas as taxas de juros foram aumentando e os recursos escassearam’ e,
evidencia SBP_1, “tivemos que retomar a busca por uma instituicdo de microcrédito,
0 que nos levou a visitar Santa Catarina para fecharmos um acordo com a
Extracredi®, a qual disponibilizou para Santa Cruz do Sul, recursos captados no
BNDES, além dos proprios”.

Por conseguinte, apds a assinatura da parceria com o0 municipio, “eles
contrataram o agente de crédito que trabalhou para a Juriti e para a Portosol no Banco
do Povo, tornando a retomada do trabalho ndo muito dificil, apesar da taxa de juros
ter sofrido alteragées, infelizmente, para cima” (SBP_1). O contrato com a Extracredi
foi rescindido em 30 de setembro de 2018, quando a Oscip resolveu encerrar as suas
operagdes no Rio Grande do Sul. Enfatiza SBP_2 que, naépoca, “[...] pensamos que
teriamos, novamente, de percorrer aquele longo caminho em busca de um novo

parceiro financeiro, mas a Extracredi negociou a sua carteira do RS para uma outra

64 O PMG, para viabilizar a operagdo e manter a taxa de juros nos patamares planejados, previa duas
formas deapoio as Oscips e as Cooperativas que prestavam servigo ao Banrisul na operacionalizagao
com os empreendedores. A primeira era uma subvengao paga poroperagao realizada e adimplente,
e a segunda era a garantia em relagdo a inadimpléncia até determinado percentual da carteira de
crédito de cada uma das parceiras.

65 A Extremo Oeste Agéncia de Crédito (Extracredi), € uma OSCIP com sede na cidade de Sao Miguel
do Oeste/SC, inaugurada em 20 de junho de 2000, financia micro e pequenos negécios, formais ou
informais. Atualmente, operacionaliza em parceria com o programa microcrédito da Agéncia de
Fomento do Estado de Santa Catarina S.A (BADESC). (EXTRACREDI, 2020).
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Oscip de microcrédito de Santa Catarina, a Credisol®®”, “[...] a qual assinou a parceria
conosco por mais dois anos”. (SBP_1).

Revela SBP_1 que, embora nao tenham obtido éxito na reducgao da taxa de
juros apés o final do PGM, nos sucessivos convénios que foram assinados com as
instituicdes de microcrédito que disponibilizaram os recursos ofertados pelo Banco do
Povo em todos esses anos, pois ela é quase um padrao devido ao custo operacional,
sempre procuraram melhorar uma ou outra condigado na politica de crédito ofertada
aos empreendedores, por exemplo, “a caréncia para o inicio dos pagamentos para
alguns setores, ou até mesmo atender o pessoal da agricultura, os produtores de
hortifruti, de leite e os feirantes”. (SBP_1).

Essas “melhores condigcbes”, enfatizadas por SBP_1, demonstram a efetivacao
de alguns mecanismos indutores da sustentabilidade da operagao de crédito que sao
relegados pelo sistema financeiro tradicional, o que passa pela construgédo de um
portfolio que atenda as necessidades dos clientes e dos ciclos de produtos ou
servicos. A preocupacao e efetivacdo de tal caracteristica é responsavel,
sobremaneira, pela viabilizagcao das atividades e da sustentacdo dos fluxos de caixa
dos pequenos empreendimentos atendidos. Essa percepcdo e possibilidade de
efetivacdo demonstra o nivel de envolvimento dos atores com os objetivos do
microcrédito e da constituigdo do Banco do Povo.

As falas evidenciam a limitagao orgamentaria do programa para o atendimento
as necessidades crediticias locais e a busca por parcerias para suprir tal insuficiéncia
(sopesada a institucionalidade referida anteriormente no marco legal que acena com
a destinacdo de recursos orgcamentarios da Prefeitura Municipal). Ao mesmo tempo,
diante da experiéncia fracassada com o fundo garantidor e as implicagdes no
adiamento das primeiras operagdes, buscou-se um arranjo hibrido com organizagoes
da sociedade civil de interesse publico (Oscips), com vistas a captagdao dos recursos

necessarios ao desenvolvimento e consolidagcao de suas atividades.

66 A Instituicdo de Crédito Solidario (Credisol), com sede na cidade catarinense de Cricilima, foi criada
no ano de 1999, poriniciativa da Agéncia de Fomento de Santa Catarina S.A. (BADESC), com apoio
técnico do SEBRAE para facilitar o acesso ao crédito de pessoas que trabalham por conta prépria,
mesmo que ainda na informalidade. (CREDISOL, 2020).
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5.2.2 Atores da agao publica em cena no Banco do Povo e seus outputs

Ao analisar a concertacado entre os atores que materializaram a acao publica
em estudo, resgato a relevancia da atuagao dos servidores do Banco do Povo, em
especial do seu Coordenador, do mesmo modo que a articulagéo sinérgica entre os
servidores das demais secretarias municipaisde Santa Cruzdo Sul com os servidores
do Bancodo Povo, e destes com os servidores das secretarias das demais prefeituras
da regido, com os funcionarios da Oscip parceira (¢ demais instituicdes financeiras)
e, por fim, com os representantes das organizagdes que constituem a rede do Banco
do Povo. E a significancia dessas multiplas materialidades, que serdo evidenciadas e
descritas a seguir.

Inicialmente, cabe-me apresentar a delimitacido dos papéis dos atores inter-
relacionados, a partir das falas dos entrevistados:

a. Secretarias (de SantaCruzdo Sul)de Comunicagao (Secom), de Educagéo
Seduc, da Cultura (SC); da Saude (SS), de Politicas Publicas (SMPP): na
divulgacao e indicagao de novos clientes;

b. Secretaria (de Santa Cruz do Sul) da Fazenda (Semfa): na divulgacéo,
orientagéo, formalizagao dos clientes do Banco do Povo;

c. Senai, Senar, Senac, Sebrae, Unisc, Faculdade Dom Alberto, Emater:
processos relacionados a capacitacéo, qualificacdo da gestdo, melhoria de
processos, produtos e servigos dos assistidos pelo Banco do Povo;

d. BRDE, Sicoob, Sicredi, Banco do Brasil e Caixa Federal: atendimento aos
clientes ndo enquadrados no microcrédito com outras linhas de crédito;

e. Secretaria (de Santa Cruz do Sul) da Agricultura (Seagri), Afubra, ACI,
Assemp: divulgacgao, capacitacdo/qualificacdo, acesso ao mercado e as
novas formas de transacao;

f. disponibilizagdo do acesso ao crédito e orientagcdo em outros municipios:
Prefeituras (e respectivas secretarias) de Arroio do Meio, Arroio do Tigre,
Bom Retiro do Sul, Cachoeira do Sul, Candelaria, Cruzeiro do Sul,
Encantado, Encruzilhada do Sul, Estrela, Fazenda Vila Nova, Herveiras,
Lajeado, Pantano Grande, Paverama, Rio Pardo, Salto do Jacui, Sdo
Jerébnimo, Sinimbu, Taquari, Vale do Sol, Vale Verde, Venancio Aires, Vera

Cruz.
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Destaco a atuagao do Banco do Povo diretamente com a Secom e SC, na
divulgagdodaacao publica;coma Seagri, nasfeiras ruraise noabatedouro de peixes;
com a Seduc na divulgacado do Banco do Povo nas escolas, para que as criangas
levem essa informagéo aos seus pais; com a SS para a divulgagédo nos postos de
saude e indicacao dos funcionarios do Programa de Atencéo Basica; com a SMPP,
na divulgagdo do Cras®’, Creas®, Centro de Convivéncia e individualmente pelos
assistentes sociais; da Semfa na divulgacao, formalizagdo e no atendimento aos
empresarios encaminhados pelo Banco; e com a de Desenvolvimento Econdmico e
Turismo, na gestdo do Banco do Povo, construgcédo da politica e no relacionamento
com o Bercario Industrial.

Reiteram os atores a importancia da atuacdo em rede para a consolidagao do
Banco do Povo, a observancia das caracteristicas/vocacdes produtivas
locorregionais, o investimento em capacitagédo e orientagdo permanentes, a sinergia
do Poder Publico Municipal, o atendimento in loco, a fiducia entre os atores que se
reflete em adimpléncia, e busca permanente por melhores condicdes de
financiamento. Nesse sentido, torna importante referir o que escreveu Ferrary (2009,

p. 559, tradugéo nossa):

A qualidade do vinculo social determina a qualidade da informagao obtidae
consequentemente a avaliagdo do risco. Com o objetivo de melhorar a sua
eficiéncia econdmica, os departamentos bancarios, conscientes da limitagéo
dos métodos instrumentais e da importancia da avaliagdo social dos riscos,
irdo modificar as suas praticas de organizagdo e gestdo do trabalho
favorecendo o surgimento de um vinculo de confianga e a acumulagdo de
estoque de capital para seus consultores bancarios. A desarticulagao do
discurso dos atores envolvidos nas atividades de crédito mostra que portras
do suposto altruismo, de fato, existe uma racionalidade econdémica em que o
tempo e o horizonte socialdo otimismo sao diferentes do tipo deideal de troca
comercial.

Em relacdo as representagdes (espagos cognitivos e normativos que orientam

a acgao publica) e as instituicbes (normas, regras e rotinas), expressam os atores:

67 Segundo a Secretaria Especial do Desenvolvimento Social do Ministério da Cidadania, o Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras) “é a porta de entrada da Assisténcia Social. E um local
publico, localizado prioritariamente em areas de maior vulnerabilidade social, onde sdo oferecidos os
servigos de Assisténcia Social, com o objetivo de fortalecer a convivéncia com a familia e com a
comunidade”. (BRASIL, 2015a).

68 Ja o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas) “é uma unidade publica da
politica de Assisténcia Social onde séo atendidas familias e pessoas que estdo em situagao de risco
social ou tiveram seus direitos violados”. (BRASIL, 2015b).
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"Finalidade, o crédito tem que ser para o empreendimento. Enquadramento
do publico-alvo, andlise do Levantamento Socioeconémico (LSE), objetivos e
finalidades do financiamento; situagdo do CPF/CNPJ dos envolvidos e
avalistas e a visita (momento em que observamos o empreendimento e
fazemos a orientagdo). Ha que observar-se as normativas da Prefeitura e da
Oscip.” (SBP_1).

“Publico alvo; objetivo e finalidade do recurso (enquadramento); situagcao dos
CPFs/CNPJs dos envolvidos; avalista na operagéo; resultado do LSE; a
analise feita na visitain loco; normas da Oscip e do Banco do Povo”. (SBP_4).

Verifica-se a ciéncia do grupo de trabalho acerca de um marco legal a ser
rigorosamente observado na agenda publica para o enquadramento das operagoes e
sua operacionalizagao. Contudo, mais do que o mero cumprimento dos dispositivos
técnico-legais, a tessitura da instrumentacédo da acdo do Banco do Povo da-se por
meio das relagdes entre os atores da rede, mobilizados e conectados pela
participagdo do Coordenador do Banco do Povo em diferentes Conselhos e seu
relacionamento intra (Prefeitura Santa Cruz do Sul) e interinstitucional. Conforme
relata SBP_1:

“Sou muito participativo. Como ja te falei, tenho acento em quatro conselhos
municipais, conhe¢co muito as atuagbes de cada uma das secretarias do
municipio. Sou, atualmente, o Presidente do Conselho Municipal de
Desenvolvimento, estou no Conselho Municipal Agropecuario, la existe um
fundo para auxiliar pequenas iniciativas produtivas dos agricultores,
disponibiliza recursos financeiros para viabiliza-las, mas nem sempre é
suficiente, entdo complementamos com o microcrédito; também fago parte do
Conselho da Ciéncia e Tecnologia, em que eu sou vice-presidente. Essas
relagbes ajudam muito ndo s6 ao Banco do Povo, como também as
secretarias, pois ha troca de informagbes porque a gente ta levando
informagbes, desenvolvendo projetos complementares, como por exemplo o
abatedouro de peixes. Conhego todos o0s secretarios, esses anos de
caminhada, além de facilitarem o nosso trabalho de forma transversal,
também ajudaram a que eles compreendessem a importancia e a seriedade
de como o trabalho no Banco é executado.”.

A constituicido de uma rede, conforme os autores estudados e como
escreveram Junqueira e Abramovay (2005), com a participagdo das organizagoes
sociais locais, potencializa as relagdes de confianca, diminuios custos de transacao
e amplifica os processos informacionais e inovativos. Nessa rede social, constituida a
partir da praxis do Bancodo Povo, podemos observar que se estabeleceu um numero
consideravel de relagbes entre os individuos e as organizagdes, originando um
programa diferenciado que buscou atender as reais necessidades dos

empreendedores. Nesse programa, observo a constituicdo dos “ingredientes
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a sustentabilidade de um sistema de microfinangas’.

(JUNQUEIRA; ABRAMOVAY, 2005, p. 19).

Aprofundando as analises, aorefletiracerca dos diferenciais doBancodo Povo,

os atores salientam:

“I...] um dos motivos do sucesso e da longevidade do Bando do Povo é a sua
rede, onde cada instituigdo presente na agédo, dentro das suas atividades e
com as suas expertises, operam de forma autébnoma, livre e espontanea.
Também trabalhamos com as caracteristicas da nossa regido, envolvemos
todo o setor produtivo e de capacitacdo de Santa Cruz do Sul na politica, a
disposicdo dos pequenos empresarios. O atendimento que é realizado,
especialmente pelo Paulo, de orientagdo para o desenvolvimento dos
negocios é um dos principais, se ndo for o principal, fator de sucesso dos
financiamentos realizados pelo Banco do Povo. Outro ponto que conta muito
para o sucesso da politica de microcrédito foi o envolvimento de todas as
secretarias no apoio aos empreendedores, seja fazendo a ponte com o
empreendedor ou um projeto complementar”. (REM_2).

“O atendimento é realizado onde a atividade produtiva é exercida, sempre
agimos no intuito de ajudar e facilitar para o cliente em todos os sentidos, nés
trabalhamos para o crescimento dos negdocios, sempre prestamos a
consultoria quando o cliente precisa. E os clientes, por sua vez, tém honrado
seus pagamentos, o que se reflete em um baixissimo indice de inadimpléncia.
Também por isso, estamos constantemente em busca de melhores taxas e
condigbes para os financiamentos e ampliando e qualificando as
capacitagdes”. (SBP_1).

Tais principios, concepgdes e diferenciais, consolidados, estdo refletidos na

legislacdo que, sequencialmente, constituiu o arcabougo legal da politica de

microcrédito executada pela Prefeitura de Santa Cruz do Sul. O referido marco legal

encontra-se descrito sinteticamente no Quadro 10.
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Quadro 10 - Cronologia Legal do Microcrédito — Municipio de Santa Cruzdo Sul

Conjuntura
Politica

Marco Legal

Descrigcao do Conteudo

1/1/2009 a
31/12/2012.

Neiva Teresinha
Marques
(Coligagao
PTB/PT).

Lei n.°5.853 de
13/1/2010

Cria o Programa Municipal de Microcrédito e Economia Solidaria, o Fundo Municipal de Apoio
ao referido programa, e da outras providéncias (sob a égide da vigéncia do Credimicro).

a)

b)

d)

e)

objetivo: promover o desenvolvimento econdmico e social mais harmonico e formar
programas de parceria para captagao e destinagao de recursos;

finalidade: o programa destina-se ao financiamento de pequenos empreendimentos
formais ou informais: micro, pequenas empresas; cooperativas; associagoes;
empreendimentos da economia doméstica e familiar; profissionais liberais;
empreendedores individuais e, empreendedores solidarios;

atores: a gestdo do programada dar-se-a de forma compartilhada com a participagéo
da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico (Coordenacéo),
representantes dos trabalhadores e dos empregadores;

o Fundo Municipal de Apoio ao Programa Municipal de Microcrédito e Economia
Solidaria (contrapartida municipal exigida pelo Credimicro)tem por objetivos: fomentar
e financiar projetos que visem a promover o desenvolvimento econdmico e social mais
harménico; fomentar agdes empreendedoras, fornecer empréstimos que conjuguem
o aperfeicoamento da capacidade gerencial e produtiva; desenvolver acdes
especificas no ambito da economia solidaria e nos movimentos de inclusédo social;

os créditos que comporado o fundo serdo captados junto as instituicbes publicas e
privadas, por meio de programas de parcerias e complementados pelo Municipio.

Lei Complementar n.°
457 de 13/1/2010.

Cria o Cargo em Comissao/Func¢éo Gratificadade Coordenador de Departamento (CC3/FG2)
no Quadro de Cargos em Comissao e Fungdes Gratificadas do Municipio de SCS (Art. 21 da
Lei Complementar n.° 294, de 11/10/2005), com as seguintes atribuigdes:
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9)

fomentar agdes empreendedoras, fornecer empréstimos que conjuguem o
aperfeicoamento da capacidade gerencial e produtiva, tornando o
microempreendimento mais competitivo;

auxiliar os microempreendimentos na sua introducdo, formalizacido, evolucao e
permanéncia no mercado, por meio do crédito orientado;

desenvolver agdes especificas no &mbito da economia solidaria e nos movimentos de
inclusao social;

fomentar as unidades produtivas e de consumo da Economia Solidaria;
viabilizar cursos de formacgéo e capacitagéo gerencial;

fomentar e fortalecer a Economia Solidaria como geradora de uma outra forma de
organizar a producdo e o trabalho, orientado por um modelo de desenvolvimento
sustentavel;

o desempenho de competéncias afins.

Lei n.° 5.933, de
25/05/2010.

Autoriza o municipio de Santa Cruz do Sul a celebrar convénio com a Caixa Estadual S.A
Agéncia de Fomento, por meio do Programa Credimicro, firmartermo de parceria com a Oscip
Garantia RS para a promogao do desenvolvimento econémico e social do municipio a partir
do fomento de agdes empreendedoras, com apoio crediticio que propiciem a capacitagao
gerencial e produtiva do microempreendedor no municipio.

Lei n.°6.343 de
18/10/2011.

a)

b)

autoriza o Poder Publico Municipal a firmar convénio com o Banco do Estado do Rio
Grande do Sul e/ou com instituigdes por este contratadas (certificadas pelo Ministério
do Trabalho e Emprego e pela Sesampe) para intermediagao financeira e operacional
do Programa entre o Banrisul e a municipalidade;

coobriga o municipio a dispor de servidores publicos municipais (agentes de crédito)
treinados pelo Banrisul para fomento as linhas de crédito trabalhadas pelo Programa,
além de estrutura fisica especifica para seu funcionamento.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).
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Observo que a legislacao aplicavel a politica de microcrédito em Santa Cruz do
Sul data do periodo de 2010-
2011, sob a gestao da coligagao partidaria PTB/PT, sincrona aos governos petistas
de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff. A institucionalizagdo da referida politica
privilegia a abordagem utilitaria, articulando o meio (organizacional, financeiro e
técnico) aos seus objetivos e finalidades. Delimita o conjunto de regras e papéis que
regulam as interagbes dos atores e das organizagcbes envolvidas. Delineia a
governanga do programa, e estrutura a agéo coletiva, determinando sua estrutura
administrativo-operacional, criando fontes orcamentarias para seu financiamento,
autorizando a celebragdo de convénios e, especialmente, criando uma funcio
gratificada para a coordenacéao da agao publica (burocrata de rua). Nesse contexto, é
evidente a gestdo direta do programa em Santa Cruz do Sul por servidor publico
(mesmo com uma burocracia mais flexivel e em parceria com outras organizagdes)
para concessdo e garantia de empréstimos a microempreendedores, formais e
informais.

Em conjunto com a traducgéo das concepg¢des da politica de microcrédito em
legislacao especifica, uma outra preocupacao latente observada foi de perpetua-la,
tornando-a politica de Estado, ndode um partido. A nomeacgao de servidor concursado

do quadro da Prefeitura evidencia tal cuidado, conforme anuncia REM_1:

‘l...] tratamos de colocar no Banco do Povo, um funcionario do quadro
(concursado) da Prefeitura. Alguém que, independentemente do resultado
das eleigcbes, ali permanecesse. Isso posto, os responsaveis diretos pela
implementagdo da politica, foram levados a conhecerem as experiéncias no
Rio Grande do Sul antes de desenharmos o nosso modelo de Banco”.
(REM_1).

A partir da analise do percurso, sobressai a énfase ao papel dos atores na
dindmicada agao publicaem Santa Cruz do Sul, a partir da falade REM_1, com vistas
a continuidade do referido programa. Coerente com a abordagem de Lascoumes e
Les Galés (2012), sdo esses atores que acompanham de perto a concepgéao, a
implementacéao e o resultado da politica. Em razéo de suaidentidade e engajamento,
“‘peleiam” nas arenas publicas em defesa de seus pontos de vista, e assumem o papel
de interlocutores dos governos nas tomadas de decisoes.

A concepcgao de politica, conforme ressalta REM_1, primou também pela

relevancia dos agentes publicos no exercicio das atividades e atribuicbes do Banco

do Povo, segundo o entrevistado:
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‘Essa é uma diferenga essencial, se ndo tivermos uma pessoa sensivel,
sensibilizada a essas necessidades da populagdo, ela vai achar que ndo é
uma coisa importante. O SBP_1, que é a pessoa que toca o Banco do Povo
até hoje e que hé muito tempo o vem coordenando, é uma pessoa que tem
essa sensibilidade, tem a nogdo da importancia do seu trabalho, acredita
firmemente nele, é uma pessoa empenhada em levar adiante isso. Ou segja,
é aquela velha parabola das sementes langadas em terra fértil. O SBP_1 foi
e tem sido o solo fértil, o Banco do Povo sem ele ndo seria o que é, e poderia
ter sido outra pessoa, mas que, necessariamente, teria que ter a sensibilidade
que ele demonstra. Ndo vou colocar ele como insubstituivel, mas vou dizer
que é a pessoa certa e estava no lugar certo, que bom que a escolha que deu
certo, ele continua fiel aos propdsitos iniciais de manter o crédito. Nao para,
vamos dizer assim, muitas vezes uma politica publica é usada para beneficiar
aliados politicos ou coisas desse tipo, ndo. Ele foi de fato a pessoa que tem
mantido essa visdo de politica para os mais necessitados. Eu acho que é
fundamental, ele tem sido uma pessoa fiel a nossa origem. Ele é um
guerreiro.”.

A partir dafalade REM_1, concluoqueo coordenadordo Bancodo Povo, além
de um burocrata de rua, no sentido atribuido ao termo pela teoria estudada, constitui-
se em um empreendedor da causa, visto que assume a agao publicaem defesa de
determinada causa de interesse coletivo (microcrédito produtivo e orientado),
mobilizando a opinido publica, as universidades locais, as redes de apoio e as
entidades governamentais, conforme chama atencéo a Sociologia da Agao Publica.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 24). Aponta,ainda, o nivel de discricionariedade
existente (complexas escolhas feitas pelo agente baseadas em uma logica de
adequacao, localizadas no hiato existente entre o desenho da politica e a aplicagéo
da legislagao em vigor, com vistas a solucao de problemas reais/cotidianos).

Na busca para dar efetivo apoio aos micro e pequenos empreendedores, a
equipe do Bancodo Povo, conforme relatos orais, foi agregando os parceiros que hoje

atuam coletivamente, mesmo que nem sempre com um carater institucionalizado:

“Eu conhego muitas pessoas em Santa Cruz do Sul e na regido, muitos
dirigentes, politicos e empresarios, fago parte de conselhos e, nessa
caminhada, fui convidando cada um deles, muitas das instituicoes nao tém
sequer um convénio formatado com a Prefeitura, funciona na vontade de
colaborar com o desenvolvimento do municipio, estamos aprendendo juntos
que precisamos ajudar os pequenos para que no futuro a realidade seja outra,
para que as empresas cresgam e que tenhamos emprego e renda, pois isSso
se reflete na seguranga, na satde e na qualidade de vida de todos”. (SBP_1,
grifos do entrevistado).

De acordo com SBP_3 “[..] temos uma interagdo muito forte entre as
instituicbes, associagées, entidades de classes e a prefeitura’. Tal afirmacgao é

reiterada por todos os demais servidores, ressaltando o trabalho conjunto na

divulgagdo, no atendimento, na capacitagdo, na busca de alternativas para os
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empreendedores por meio da modelagem de solugdes conjuntas seja na politica, na
participagdo em eventos, seja em outras agdes. Endossando tais declaragdes,
transcrevo depoimento de FOO_1 que, ao referir-se sobre a relagao da entidade que
ele representa e o Banco do Povo, afirmou que ‘[..] € grande a diferenga que a
orientagcdo dada aos donos de negocios tem feito para a manutengao das empresas.
Notamos pela evolugdo dos negdcios com 0s nossos associados, assim como em
relagdo ao crescimento do numero de empresas”. FOO _4, ressalta que, ao atenderem
0s empresarios encaminhados para a qualificagao técnica pelo Banco do Povo,
“conseguimos perceber ‘sé na conversa’ que eles ja passaram pelo parque”™®.
Confirma SBP_1 que as parcerias influenciam e interagem em varios sentidos,
e isso tudo da a possibilidade de escalar o atendimento “além de outras vantagens e
resultados, pois somos poucos funcionarios para darmos conta de todo esse trabalho”,

no entanto:

‘Ndo avancamos muito em convénios com outros municipios pois temos
muito cuidado para “evitar a politicagem” para ndo queimar o Banco do Povo.
Sempre fago um levantamento das forgas politicas e de pessoas ou grupos e
suas intengées [...] € um trabalho dificil, mas muito importante para o projeto

ndo morrer na praia, todos nés do Banco do Povo temos essa convicgao”.

O “cuidado”citado por SBP_ 1, quandofazreferénciaa dificuldade de expanséo
dos convénios com outras organizag¢des publicas e privadas da regido, utilizando
como motivos da sua preocupacgao a expressao “evitar a politicagem”, ou seja, o uso
do Banco do Povo como instrumento politico-partidario clientelista, tem o sentido da
experiéncia em saber o quanto essa centralidade prejudica os resultados de uma
politica publica, em conformidade com o que escreveram Lascoumes e Le Galés
(2012a; 2012c) que, na pratica da governanga, essa centralidade nao coexiste, pois
sdo constituidos espagos-temporais de construgao coletiva de objetivos, metas e
resultados que representam o consenso da sociedade.

Completa SBP_2 que “se ndo fossem as diversas parcerias, nunca teriamos

chegado ao estagio em que estamos”. Salienta SBP_1, que:

[...] 0 nosso pequeno quadro precisa estar bem dividido nas tarefas internas
e no atendimento, para que ndo fagamos o empreendedor perder tempo
desnecessario, pois sabemos que enquanto ele core para vencer a

69 FOO_4 esta se referindo a sede do Banco do Povo que fica no Parque da Oktoberfest.
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burocracia atras da papelada e esperando um atendimento, a empresa dele
esta deixando de produzir ou fechada. Precisamos respeitar isso tambéem”.

Esse foi um dos motivos para a alteragao na metodologia de atendimento aos
empreendedores, conforme relato dos servidores. Inicialmente era na primeira visita
ao negoécio a ser financiado (in loco) que o levantamento socioeconémico era
preenchido, além de coletadas outras informacdes e documentos, o que gerava
impacto negativo na rotina de trabalho do empreendedor e redugao na qualidade das
informacdes coletadas. Diante dessa constatacdo, as entrevistas passaram a ser
realizadas no Banco do Povo e, na sequéncia, a visita in loco para afericdo das
informacodes prestadas, o que confere mais tempo para a orientacdo crediticia ao
empreendedor (linhas de crédito, mercado/concorréncia, indicadores/controles
internos, fluxo de caixa, plano de negdcios, entre outros).

Na visita, caso seja detectada alguma deficiéncia no quesito competéncia
gerencial, o empreendedor recebe a orientagdo do servidor do Banco do Povo, e
também pode ser direcionado para uma capacitagao no Sebrae. Se a insuficiéncia for
técnica, ele podera ser encaminhado, porexemplo, ao Senai. Se o produto ou servico
necessitar de aprimoramentos, podera ser convidado a participar da incubadora da
Unisc, ou ainda, ser atendido pela Sala do Empreendedor das Faculdades Dom
Alberto. Além disso, se for um empreendedor rural, pode solicitar a assisténcia da

Emater, entre outras alternativas. Elucida SBP_2:

‘l...] quando retornamos para uma segunda visita, deixamos o empreendedor
sempre a vontade, conversamos com ele informalmente, e sempre nos
colocamos a disposi¢ao para auxiliar ou aproxima-lo de nossos parceiros,
pois isso é que realmente fara a diferenga’.

Nesse ponto, relacionado ao aprimoramento de produtos, destaco o relato de
FOO_6, ao responder sobre o aspecto mais relevante do Banco do Povo. Além de

enfatizar o papel fundamental da rede proposta e criada pelo SBP_1, cita o exemplo:

“Quando ele nos encaminhou uma pequena empresa que fabrica e
comercializa uma maquina para manutencdo de grama sintética, para que
auxiliassemos no projeto de engenharia a adaptacéo da tracdo de um motor
elétrico para um motor a combustdo, levamos para a sala de aula e os alunos
da engenharia ficaram empolgados com o projeto. Além do motor a gasolina,
que ja foi adaptado, estéo trabalhando para que maquina opere por meio de
software e hardware, sensores, receptores de GPS e computagdo de bordo,
com vistas a ampliar o nivel de automagdo e a maquina desempenhar de
forma autébnoma, ou seja, sera agregado valor ao produto, viabilizado novos
mercados para essa pequena empresa. Os alunos utilizaram a oportunidade
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para agregar conhecimento, por meio da aplicagdo do que estéo estudando
em sala de aula em um ambiente real. Em suma, todos ganharam com essa
acéo da rede”.

Essa relacdo em rede tem similaridade nas demais secretarias do municipiode
Santa Cruz do Sul, por exemplo, quando os empreendedores sao orientados a
procurar previamente a Secretaria da Fazenda, para obter todas as informagdes antes
de iniciarem seus empreendimentos ou alteragdes nos estabelecimentos ja
instalados. (SBP_1). Sobre isso, relata SSP_1, “com o trabalho realizado pelo Banco
do Povo aumentaram o numero de consultas prévias para a retirada de alvaras, o que
evita um monte de dores de cabega para os empresarios”.

Sob a mesma perspectiva, SBP_1 destaca que:

‘l...] quando as agentes de salde fazem suas visitas e observam alguma
atividade produtiva, elas orientam a procurar o Banco do Povo, falam sobre
a politica, entregam nosso material de divulgacdo e depois nos repassam
essa informacdo para que possamos fazer uma visita e ofertar nossos
servigos”.

Nesse sentido, SSP_3 corrobora, dizendo que “é muito importante ajudar as
pessoas ha questdo econémica, pois na vida tudo esta interligado, e, se as pessoas
néo estao bem financeiramente, isso se refletira na sua saude”. ContinuaSBP_1:“nos
reunimos com as agentes de saude uma vez por més, a coordenagéo disponibiliza

dez ou quinze minutos, para falarmos sobre o Banco”. SBP_3 sintetiza:

Por exemplo, temos eventos onde todas as secretarias do municipio
participam, no momento é o programa “Prefeitura nos Bairros” que acontece
uma vez por més em diferentes bairros da cidade, levando a informagéo e os
servigos da Prefeitura até a populagdo. Temos a informagéo disponibilizada
para as assistentes sociais do municipio que faz o atendimento porta a porta
da populagdo, cartazes e folders disponibilizados em postos de saude,
escolas municipais, estabelecimentos comerciais parceiros, Facebook da
Prefeitura, pagina da Prefeitura onde o cidaddo pode acessar informagées
sobre cada Secretaria, o programa ‘Diz ai Empreendedor” na pagina da
prefeitura e no Facebook, onde sao divulgados os casos de sucesso do
Banco do Povo.

Buscando compreender a relagdo do Banco do Povo no contexto politico-
partidario de Santa Cruz do Sul, questionei os servidores sobre a relagcdo com a
Camara de Vereadores, pois qualquer modificagdo legal ou a implementagédo de
agdes que dependam da atividade publica devera ter a anuéncia desse 6rgao extemo

de controle. Nessa perspectiva, obtive as seguintes: “os vereadores conhecem o
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Banco do Povo e sabem que nao fazemos uso politico, também sabem da importancia
para os empreendedores, por isso, sempre apoiam quando precisamos” (SPB_1); “a
atual legislatura sabe dos resultados’® e beneficios do Banco do Povo, mas mantemos
um certo cuidado ao veicular o programa em meios politicos, para que nédo seja
utilizado como oportunidade para proveitos ndo ideais” (SPB_2); com outra
interpretacéo, responde SBP_3 que “acredita que pode ser ainda mais explorada’.
Nesse sentido, recuperamos a perspectiva de Lascoumes e Le Galés (2012a, p. 28),
que a “a agao publica € um sistema de ordem negociada que nao admite o
voluntarismo politico, populismo, clientelismo ou a demagogia”. Isso nao quer dizer
que a mobilizacdo dos atores sociais no processo de implementacdo dessa acao
publica, ndo tenha ocorrido também por meio da participagao politica, e que alguns
processos nao foram iniciados pela vontade de alguns atores, pois, nesse sistema de
ordem negociada, a mobilizag&o, o resultado da agao coletiva e seu alcance territorial
decorrem da multiplicidade dos atores no exercicio das suas influéncias, preservando
e reconhecendo os seus interesses concretos ou simbdlicos. Pois, a agao publica é
caracterizada pela reacomodacgao de redes, pelo heterogéneo, e da multiplicagdo de
atores e finalidades. (LASCOUMES, LE GALES, 2012a).

Com a configuragao acimarelatada e, para a constituicdo dessa acgao publica,
além das “imposi¢des orgamentarias destinacdes de recursos, e da mediacao entre
os envolvidos, foi necessaria a constituicdo de instrumentos” (LASCOUMES; LE
GALES, (2012a, p. 29), ou seja, os componentes técnicos, os dispositivos, os
mecanismos e o0s procedimentos que permitiram a execugdao da acdo e a
operacionalizagéo do Banco do Povo (LASCOUMES; LE GALES, (2012a, 2012b), os

quais estao apresentados no Quadro 11:

Quadro 11 - Instrumentos utilizados pelo Banco do Povo

Instrumento Evidéncia

Na forma de abordagem dos empreendedores, na
Estratégias metodologia de atendimento, na relagdo com os demais
atores da acao publica.

Apresenta uma forma de organizagdo horizontalizada na
Formas de organizagao gestdo do Banco do Povo, que integra as fungdes para a
execucaodas atividades e a solugao dos problemas. Jaem

70 \VVer na Segao 4.2.3 os nimeros do Banco do Povo.
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relagdo aos demais atores, a organizagcdo € em rede,
combinando recursos que contribuem, sobremaneira, para
os resultados da acao publica.

Tecnoldgicos

Utilizam sistema informatizado para organizagédo dos
processos burocraticos e de gerenciamento. Assim como,
Nnos processos comunicacionais diretos com o0s
empreendedores e os demais atores (aplicativos e e-mail),
como de divulgacgao (site e redes sociais).

Estruturas normativas ou de
interpretacdo para
negociagao, de resolugao de
conflitos, ou de como se dao
as representagoes

Legislacdo Municipal, Convénios com o Banrisul e demais
instituicbes de microcrédito, Decreto do PGM, cédigo de
ética e conduta das instituicbes e manuais operacionais
das instituicdes de microcrédito parceiras, assim como no
Estatuto do Servidor Publico.

Mecanismos de regulacéo
econOmica e social

Podem ser observados nos convénios com o Banrisul e
demais instituicdes de microcrédito parceiras, na legislagéo
que criou 0 Banco do Povo.

Sequéncia de acbes
padronizadas, fluxos e
processos.

Estdo representados, por exemplo, na metodologia de
atendimento aos empreendedores, nas relacdes com os
demais atores da rede e na efetivacdo da orientagao,
contratagao e acompanhamento do crédito.

Incentivos econdbmicos

Expressos no subsidio dos juros pelo PGM, na inclusdo de
empreendedores em programas de incubagdo, na criag&o
de estruturas de comercializagdo, outros.

Assisténcia financeira e
gerencial

E a esséncia dos servicos prestados pelo Banco do Povo.

Objeto da parceria com as instituicbes de microcrédito,

Emprestimos cooperativas de crédito e bancos publicos.
Garantias Instrumento nao disponibilizado pelo Banco do Povo
Seguros Instrumento n&o disponibilizado pelo Banco do Povo

Publicidade de utilidade
publica

Evidenciada nas palestras, orientagdes, programas de
radio, televisdo, Internet, redes sociais realizadas tanto
pelos servidores do Banco do Povo, quanto pelos demais
atores da rede formada pela agao publica.

Fonte: Desenvolvido pelo autor com base em Lascoumes e Le Galés, 2012a.

Com base nesses instrumentos, identifiquei que as principais atividades

realizadas pelos integrantes do Banco do Povo sao trés. A primeira, relacionada com

a concessao do crédito, apresenta as seguintes etapas:

a) a prospeccao e captacao de clientes;

b) o atendimento (enquadramento e anélise das necessidades do cliente);
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c) encaminhamento dos empreendedores de acordo com a sua necessidade
(crédito, microcrédito, assessoria para a gestao, qualificagao, outros);

d) analise da solicitagdo do cliente;

e) orientagcdo em relagédo a solicitagado do crédito e a proposta econdmico-
financeira e seu impacto no negdcio;

f) consulta aos 6rgaos de protegao ao crédito;

g) conferéncia de documentacao para habilitagao ao crédito;

h) realizacdo do cadastro;

i) visita técnica;

j) inspecao fotografica do empreendimento;

k) coleta de dados para a composigao do levantamento s6cio-econémico;

l) formatacéo e defesa da proposta de crédito perante o comité de crédito da
Oscip de microcrédito parceira;

m) coleta das assinaturas para o contrato;

n) controle da inadimpléncia;

0) cobranga dos envolvidos no contrato de crédito;

p) mediagao de renegociagdes;

q) coleta e assinatura de contratos de renegociacoes;

r) elaboragéo de relatérios diversos, tanto para a prefeitura quanto para o a
Oscip de microcrédito parceira.

A segunda, também relacionada ao empreendedor, € composta por duas
atividades. A primeira sdo as visitas de verificagdo e acompanhamento em que os
clientes sdo procurados em seus ambientes produtivos. Podem acontecer com
agendamento prévio ou quando o servidor do Banco do Povo esta proximo ao
endereco para outra atividade. Elas objetivam observar como o empreendedor esta
conduzindo o seu negocio, e se precisa de alguma agao complementar. A outra é
decorrente da primeira, quando identificada alguma necessidade de acgao
complementar — seja uma simples orientagdo em relagdo a gestédo, seja o uso dos
recursos do crédito — a qual é imediatamente executada ou a indicacdo
(encaminhamento) de outros parceiros que possam solucionar ou dirimir a
necessidade ou o problema apresentado.

Ja a terceira atividade diz respeito ao relacionamento dos servidores com os

demais integrantes darede, e inclui aindicagdo de empreendedores para 0s servigos
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prestados; a cocriagdo de solugdes para a agao; a apresentagao de resultados; a
realizagao de agdes e atividades conjuntas.

Para finalizar este tépico, que teve por objetivo ampliar a descrigdo do registro
empirico que ilustra a discussdo sobre o microcrédito como politica publica,
contextualizarei os atores que operam em nome do Banco do Povo, e transcreverei
parte das entrevistas realizadas com esses operadores. Descrevo a opinidaodeles sob
dois aspectos: o primeiro, trata de verificar se os objetivos estabelecidos pela politica
proposta pelo Executivo Municipal haviam sido atingidos; o segundo, direcionado aos
motivos pelos quais,no entenderdesses operadores, as atividades do Banco do Povo
tenham continuado, apesar do final do PGM e das dificuldades enfrentadas pelas
politicas.

Para SBP_1, os objetivos foram atingidos, “fomos além do que pensavamos no
inicio”. Hoje, o Banco do Povo ajuda varios municipios da regidao a ofertarem
microcrédito e a implementarem estruturas de apoio aos micro e pequenos
empreendedores. O seu modelo esta servindo de exemplo para muitas outras
prefeituras. Em relagdo a segunda pergunta, os servidores destacam o protagonismo
do Secretario Municipal, do Prefeito, a seriedade do trabalho realizado, a rede de
parceiros e, principalmente, a determinagao do grupo técnico que trabalha no Banco
do Povo.

Segundo SBP_2, os objetivos foram atingidos, pois “o publico entende os
beneficios e os diferenciais do trabalho, compreende melhora fungéo do crédito e da
adimpléncia, tanto para o beneficio proprio, quanto para o financiamento de outros
empreendedores”. Complementam os demais servidores que a manutengao doBanco
do Povo deu-se pelo empenho da equipe técnica que trabalha sem objetivos
partidarios, trazendo resultados positivos em todas as administragdes municipais;
pelos clientes que propagam o trabalho e renovam suas operagdes de crédito.
Destaco na resposta de SPB_4 que, dentre os motivos a serem evidenciados, esta o
fato que “a administragdo publica de Santa Cruz do Sul acreditar no potencial do
pequeno produtor e na sua importancia para o desenvolvimento”.

A performance do Banco do Povo de Santa Cruzdo Sul,no que se refere aos
resultados financeiros apresentados, € decorrente do arranjo institucional constituido
na agao publica proposta pela Prefeitura e que obteve, por intermédio dos atores
envolvidos no processo, alguns diferenciais em relagdo ao PGM e as instituicées de

microcrédito que operavam nos mesmos municipiosem que o Bancodo Povo atuava.
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E importante ressaltar que, embora a dinamica apresentada pelo Banco do Povo
tenha caracteristicas unicas no ambito do Programa Gaucho de Microcrédito, a
politica de crédito, ou seja, o regramento que parametrizava os financiamentos
estabelecidos pela concessao do microcrédito, era 0 mesmo para todas as instituicdes
credenciadas ao Programa. Além disso, 0os negocios e empresarios assistidos
sofreram as consequéncias e as influéncias do processo econdmico e politico do
espaco geografico e das suas relagbes com a dinamica global, fatores muitas vezes
determinantes em relagdo aos resultados dos seus negocios que, em muitos casos,
comprometeu sua sustentabilidade econdmica.

O Banco do Povo realizou, por meio das instituicdes de microcrédito parceiras
(Juriti Microfinancgas e a Portosol), no periodo de vigéncia do Programa Gaucho de
Microcrédito, 3.551 operacdes que totalizaram R$ 19.849.470,68. Operagbes essas

que estratifiquei, com o intuito de disponibilizar um quadro-sintese, na Tabela 10.

Tabela 10 - Dados Gerais do Banco do Povo de Santa Cruz do Sul”’

Continua
Nomerode | 5, | Finandiagos | %
em R$

Tipo de Capital
Capital Giro 1.645 46,32 9.904.441,62 49,90
Capital Fixo 1.906 53,68| 9.945.029,06 50,10
Setor da Economia
Agricultura 124 3,49 598.797,84 3,02
Industria 377 10,62 1.825.868,61 9,20
Comércio 1.746 49,17 10.358.496,69 52,19
Servigos 1304 36,72| 7.066.307,54 35,60
Género
Empresa (PJ) 101 2,84 798.233,10 4,02
Feminino 1.795 50,55| 9.451.604,60 47,62
Masculino 1.655 46,61 9.599.632,98 48,36
Formalizacao
Formal 101 2,84 798.233,10 4,02
Informal 3.450 97,16| 19.051.237,58 95,98

71 Os dados apresentados na Tabela 10 serdo contextualizados a partir de tabelas comparativas com
dados do PGM e demais instituicdes de microcrédito atuantes na regidao de Santa Cruz do Sul.
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Concluséo
Numero de o .Va'°.“"s
Operacdes %o Financiados %
em R$

Formacgao Escolar

Fundamental 1.970 55,48| 11.459.356,16 57,73
Médio 1.094 30,81| 5.774.841,33 29,09
Superior 487 13,71 2.615.273,19 13,18
Adimplemento

Crédito em Liquidagao 402 11,32 2.215.257,34 11,16
Quitadas 3.149 88,68| 17.634.213,34 88,84
Municipio

Arroio do Meio 181 5101 1.217.716,00 6,13
Arroio do Tigre 4 0,11 20.667,00 0,10
Bom Retiro do Sul 29 0,82 100.693,00 0,51
Cachoeira do Sul 81 2,28 436.164,00 2,20
Candelaria 272 7,66 1.362.194,00 6,86
Cruzeiro do Sul 7 0,20 14.326,00 0,07
Encantado 128 3,60 1.042.708,00 5,25
Encruzilhada do Sul 397 11,18 3.103.923,00 15,64
Estrela 62 1,75 279.500,00 1,41
Fazenda Vila Nova 73 2,06 299.567,00 1,51
Herveiras 2 0,06 8.081,00 0,04
Lajeado 171 4,82 672.985,00 3,39
Pantano Grande 262 7,38 1.256.465,00 6,33
Paverama 59 1,66 324.623,00 1,64
Rio Pardo 92 2,59 415.593,00 2,09
Salto do Jacui 64 1,80 394.603,00 1,99
Santa Cruz do Sul 1004 28,27 5.314.719,00 26,78
Sé&o Jerdbnimo 1 0,03 3.030,00 0,02
Sinimbu 9 0,25 45.990,00 0,23
Taquari 529 14,90 2.961.141,00 14,92
Vale do Sol 1 0,03 4.040,00 0,02
Vale Verde 12 0,34 69.636,00 0,35
Venancio Aires 4 0,11 14.371,00 0,07
Vera Cruz 107 3,01 486.733,00 2,45

Fonte: Adaptado pelo autor com base em Relatérios PGM Banrisul, 2017.

Dessa forma, procurando trazer elementos comparativos, no intuito de mapear

as influéncias do processo estabelecido no BP que o diferenciou emrelacdo ao PGM,
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apresento nesta seg¢ao alguns dados extraidos dos relatérios disponibilizados pelo
Banrisul, sob trés recortes: o primeiro é a base de clientes do Banco do Povo; o
segundo, a do PGM; e o terceiro, formado pelo grupo de instituicdes de microcrédito
que atuaram nos mesmos municipios que formou a regido operacional do Banco do
Povo, bloco nominado como Instituigdes de Microcrédito que Atuaram na Regiao
(IMAR). E importante ressaltar que as OCIPS de microcrédito que compdem esse
bloco (Agéncia do Crédito, Adescan, Crehnor, Cresol, Imembui Microfinangas,
Instituicdo Comunitaria de Crédito do Médio Alto Uruguai e Regido Celeiro, Instituicéo
Comunitaria de Crédito da Serra, Instituicdo Comunitaria de Crédito Sul, Idampe, ITC,
Itelap e o Instituto Frederico Markus) ofertaram, assim como as parceiras financeiras
do Banco do Povo (Juriti Microfinangas e a Portosol), a mesma politica de crédito aos
empreendedores em todos os municipios do Rio Grande do Sul.
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Tabela 11 - Resumo da evolugao do numero de operagdes, valores totais financiados, ticket médio e as taxas predominantes no periodo

no Programa Gaucho de Microcrédito — PGM comparados aos das operagbes do Banco do Povo de Santa Cruz do Sul - PB e das
Instituicbes

2012 | 2012 | 2012 | 2013 | 2013 | 2013 | 2014 | 2014 | 2014 | 2015 | 2015 | 2015 | 2016 | 2016 | 2016 | 2017 | 2017 | 2017
PGM | BP | IMAR | PGM | BP |IMAR | PGM | PB | IMAR | PGM | BP |IMAR | PGM | BP | IMAR | PGM | BP | IMAR

Totalde

operacdes 154441 411 11227318 941 83953422 1.660| 1.236| 13.866 191 339| 6.476 282 0 1.639 67 0

Valor
financiadoR$ | 137,3 41 0,7 126,5 45 19 2715 10,2 40 346 04 08 11,0 04 0 3,0 0,09 0
milhdes

Ticketmédio

em RS mil 8.851| 9.985| 7.023| 4.630| 4.837| 2244| 5082| 6.159| 3.304| 2501| 2178| 2613| 1.703| 1.637 0| 1.840| 1.437 0

Taxade

inadimpléncia 060% | 7,84% | 7,49% | 3,90% | 11,81% | 17,87% | 3,69% | 12,55% | 16,82% | 29,50% | 4,07% | 6,52% | 26,84% | 9,37% 0% | 21,63% | 13,99% 0

Taxade juros

o " 0,41 0,41 0,41 2,99 3,99 3,99
média ao més

NUmero de

municipios 315 11 6 382 20 14 452 22 17 347 17 16 255 6 0 146 6 0
atendidos

Fonte: Banrisul — Relatorios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.
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A Tabela 11, possibilita analisar a performance do PGM, o Banco do Povo e as
IMAR durante o tempo de vigénciado PGM. No total de operagdes e no volume de
crédito disponibilizado (valores financiados), identifiquei, por exemplo, que os trés
blocos tiveram comportamentos muito semelhantes nas dindmicas de crescimento e
reducdo do numero de operagao e valores financiados, embora tenham as IMAR
encerrado as operagdes no final do ano de 2015. Ambos os programas apresentam
seu apice, nesses dois quesitos, noano de 2014 e sua base em 2017. No entanto, no
ano de 2016, enquanto o PGM apresenta uma reducdo no numero de operagdes de
53,30% em relagao ao ano de 2015, o Banco do Povo assinalaum crescimento em
relacdo ao ano anterior de 47,64 %.

Sobre essa relagao de crescimento em 2016, SBP_1 é enfatico ao lembrar que
‘estavamos em crise com recessdo econdmica, demissées e fechamento de

empresas. E, é nesta hora que 0s pequenos mais precisam do Banco do Povo’.

Grafico 4 - Comparativo dos percentuais de inadimpléncia das operag¢des do Banco
do Povo, de SantaCruz do Sul,das instituicdes de microcrédito que atuaram naregiao
e do Programa Gaucho de Microcrédito
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2012 2013 2014 2015 2016 2017
== % Inadimpléncia BP 7,84 11,81 12,55 4,07 9,37 13,99
% Inadimpéncia PGM 0,6 3,9 3,69 29,5 26,84 21,63

% Inadimpléncia IMAR 7,49 17,87 16,82 6,52

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Outra dissimilitude que a analise simultanea nos possibilita € verificarmos que,
embora os indicadores de inadimpléncia sejam inicialmente favoraveis ao PGM, ao
longo da execugdo das politicas, o Banco do Povo apresenta uma relagdo mais
harménica, ficando abaixo dos indicadores do bloco IMAR, com uma média, durante
o periodo analisado, de 9,94% contra 14,36% do PGM. Quando o Banco do Povo
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apresenta a sua menor taxa de inadimpléncia, o PGM registra a sua maxima, no ano
de 2015. Outro ponto importante € que esses indicadores de inadimpléncia
configuram-se no ano em que a média da taxa de juros se eleva em 629,26%. Para
SBP_2, a alternadncia de instituicdes de microcrédito prejudicou muito o
acompanhamento dos clientes, além da discrepancia da queda do faturamento em
relagédo aos valores financiados, devido as condigbes da economiaque ja apresentava
sinais recessivos desde 2014.

O ticket médio, no Banco do Povo, que nos trés primeiros anos sempre foi
superior,em 2015 registrou uma quedade 64,62%, ficando 14,83% menor que o ticket
médio do PGM. E, a partir da ampliagdo da taxa de juros, varia de forma decrescente,
finalizando a série histérica com um valor 28,08% abaixo do PGM. Em relagcdo ao
Bloco IMAR, esse sempre apresentou um ticket médio das operacdes abaixo do PGM
e do BP, sendo que, no ultimo ano de atuagéo das instituigdes de microcrédito que
formaram o bloco IMAR, esse indicador superou todos os outros. Nesse periodo,
devido a elevagéo das taxas de juros e as incertezas econémicas, as analises dos
projetos ficaram mais rigidas, e a procura pelos financiamentos menores, tanto em
SantaCruzdo Sul,quantonos municipios atendidos naregiao. Tais informagdes ficam

evidentes ao analisarmos o Grafico 5.

Grafico 5 - Comparativo da variagao do ticket médio do Banco do Povo de Santa Cruz
do Sul e do Programa Gaucho de Microcrédito

11.000,00
10.000,00

9.000,00

8.000,00

7.000,00

6.000,00

5.000,00

4.000,00

3.000,00 N\

2.000,00 D e

1.000,00

0,00
2012 2013 2014 2015 2016 2017

e TM BP 9.985,80 4.837,98 6.159,61 2.178,77 1.637,26 1.437,31
™ PGM 8.851,92 4.630,67 5.082,23 2.501,85 1.703,60 1.840,89
T™M IMAR 7.020,13 2.244,20 3.304,65 2.613,45

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.
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Os valores associados ao ticket médio podem dar uma referéncia ao porte das
empresas ou negocios que estdo acessando o crédito disponibilizado pelo programa
e o valor médio das operacdes. Se analisado em relagédo a carteira e, por exemplo,
comparado a renovagao de operagdes, principalmente de capital de giro, podemos ter
a ideia de como a conjuntura econdémica impactou as transagcbes dos negocios

financiados no PGM e, consequentemente, no Banco do Povo.

Tabela 12 - Distribuicdo da carteira de microcrédito por faixa de valor financiado

. . . % % %
Faixa de valor financiado em R$ BP PGM IMAR

até 1.000,00 2,53 2,59 0,36
1.000,01 a 3.000,00 22,75 20,55 43,07
3.000,01 a 5.000,00 17,26 34,20 46,00
5.000,01 a 7.500,00 39,71 27,81 7,28
7.500,01 a 10.000,00 7,35 5,71 1,82
10.000,01 a 15.000,00 10,39 9,14 1,46
TOTAL 100,00 100,00 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

A Tabela 12, que apresenta o percentual de operacdes e suas respectivas

faixas de valores financiados, demonstra que o quantil que concentra o maior
percentual de operagdes do Banco do Povo estd um conjunto acima do PGM e do
IMAR e representa 39,71% dos recursos disponibilizados pelo BP. Segundo SBP_2
“buscamos fazer a analise dos valores a serem financiados em conjunto com o
empresario, sempre orientando para a melhor aplicagéo dos recursos sob a légica do

custo e do beneficio”.

Tabela 13 - Comparagao dos percentuais da distribuicdo da carteira de microcrédito
do PGM e do IMAR com a do Banco do Povo por finalidade do crédito

- . - % % %
Finalidade do crédito BP PGM IMAR
Capital Giro 46,32 67,95 68,17
Capital Fixo 53,68 32,05 31,83
TOTAL 100,00 100,00 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Os dados apresentados na Tabela 13 sobre Capital de Giro e Capital Fixo e

seus respectivos percentuais demonstram que a aplicagao dos recursos financiados



178

aos beneficiarios do Banco do Povo é inversa ao PGM e IMAR. Enquanto no primeiro
a concentragao esta no Capital Fixo, com praticamente 21% de diferenca em relacao
aos demais. Os outros dois blocos concentram suas operagdes em Capital de Giro,
superando o BP nesse quesito em, aproximadamente, 22%. Nesse sentido, comenta
SBP_1 que um dos aspectos que buscaram contemplar na orientagcdo para os
empreendedores estava na aplicacdo dos recursos e nha economicidade que resultou
quando eles planejavam os investimentos no préprio negocio, ‘para que eles tenham

a nogao das diferengas entre as diferentes linhas”.

Tabela 14 - Distribuicdo da carteira de microcrédito por género

Género % BP % PGM % IMAR
Pessoa Juridica 2,84 1,90 0,55
Feminino 50,55 48,26 55,74
Masculino 46,61 49,84 43,71
TOTAL 100,00 100,00 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

Em relagdo a distribuicdo percentual da carteira de microcrédito por género,
apresentada na Tabela 14, os percentuais do Banco do Povo e do bloco IMAR
acompanham a tendéncia das operag¢des de microcrédito da maioria dos principais
exemplos globais, convertendo mais de 50% das operagdes para o género
feminino. Assim com os outros dois blocos, mantém um numero bastante reduzido
de empresas formalizadas na carteira. Sobre essa caracteristica da carteira do
Banco do Povo, SBP_1 explica que é natural as mulheres terem mais
responsabilidade, principalmente quando elas tém filhos e muita preocupag¢ado com
a familia. Assim, estdo sempre buscando formas de melhorar a qualidade de vida
de todos. Quanto ao baixo percentual de empresas formalizadas, relata que essas,
quando chegam ao Banco do Povo, sdo orientadas a buscarem recursos, muitas
vezes mais competitivos, nos outros parceiros financeiros do Banco. S6 quando
ndo apresentam condigdes solicitadas pelos Bancos € que enquadramos no

microcrédito. Completa SBP_1:

“O Banco do Povo foi criado para auxiliar quem ndo tém acesso, esses
em sua maioria s&0 0S pequenos, por iSSO que a nossa carteira tem 90%
de empresas informais. Nosso objetivo é de que eles cresgam, na
realidade n&o é o salario que ganhamos, como ja te falei, mas ver pessoas
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saindo da periferia da cidade, que tinham duas malas de roupas para
vender e hoje estdo com uma bela loja no centro da cidade”.

Tabela 15 - Distribuicdo percentual da carteira de microcrédito por setor produtivo
divididanos blocos do Banco do Povo (BP), Programa Gaucho de Microcrédito (PGM)
e Instituicdes de Microcrédito Atuantes na Regi&do (IMAR)

Setor produtivo % BP % PGM %IMAR
Agricultura 3,49 8,63 12,23
Industria 10,62 12,53 10,25
Comeércio/Servigos’ 85,89 78,84 77,51
TOTAL 100,00 100,00 100,00

Fonte: Banrisul — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2017.

A Tabela 15 apresenta a distribuicdo percentual dos financiamentos por
setor produtivo. Aponta duas diferencas claras entre os PB e os outros dois blocos
apresentados. Uma é no setor agricola e a segunda na concentragcdo de mais de
85% dos microcréditos liberados para o setor de comércio/servigos. Segundo

SBP_1, os extremos entre os indicadores sao decorrentes das demandas:

‘l[...] nosso trabalho com os outros municipios € realizado por demanda.
Logo, quem tem acesso a informagdo sdo as pessoas estabelecidas nos
centros urbanos e nos segmentos dos servicos e do comeércio, onde as
pessoas circulam. Esse percentual de agricultura que apresentamos é,
praticamente, de Santa Cruz do Sul’.

Encerro este item apresentando, na Tabela 16, a seguir, os numeros
relativos aos atendimentos realizados pelo Banco do Povo apés o final do
Programa Gaucho de Microcrédito, como forma de reconhecer a sequéncia de uma
politica que teve a sua implementagao configurada a partir da deliberagao politica

de uma gestdo, o apoio de suas sucessoras e efetivada pela atuagdo dos

burocratas de nivel de rua que operam no Banco do Povo.

72 Assim como na Tabela 7, os dados apresentados s&o resultados da soma entre os setores do
comércio e do servigo apresentados nos relatérios do Banrisul. Na primeira tabela a adigcédo foi
necessaria para que pudéssemos estabelecer um efeito comparativo com os dados do DATAUNB.
Agora, mantive o mesmo critério para igualarmos a unidade comparativa.
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Tabela 16 - Valores financiados, numero de operagdes e taxa de
inadimpléncia porano, do Banco do Povo

Setor produtivo 2018 2019 Até 08/2020
Valores em R$ 1.308.841,00 1.458.005,17 1.178.472,00
Numero de operagodes 135 117 112
indice de inadimpléncia 4,08% 2,38% 3,43%

Fonte: Banco do Povo — Relatérios Programa Gaucho de Microcrédito, 2020.

Os resultados apresentados pelo Banco do Povo, quando comparados aos do
PGM e aos das IMARSs, na quase totalidade dos quesitos demonstram-se superiores,
inclusive quando comparados os ultimos anos aos seus proprios resultados durante o
PGM. Tais grandezas refletem o adensamento da rede constituida por meio de uma
agao publica que comeca a apresentar diferenciais mais favoraveis aos seus
beneficiarios. Entre esses diferenciais, posso evidenciara manutencao do acesso ao
crédito apos o finaldo PGM, pois, sem o Banco do Povo, muitos dos empreendedores
contemplados nao teriam conseguido esses recursos financeiros, e a continuidade da

orientagcao que provavelmente tenha seu reflexo nos indicadores de inadimpléncia.

5.2.3 Governanga no Banco do Povo: mobilizagdes, coalizdoes, processos e

mediagoes dos arranjos institucionais

No que tange a governanga em uma agao publica, como no caso do Banco do
Povo, reporto os mecanismos, os processos € as formas de mobilizagdo, a
cooperagao, a coordenacéo, a coalizacdo e a mediagao de conflitos que formam o
conjunto de arranjos institucionais que se estabelecem e gerenciam as transagodes
dentro e fora do sistema econdmico. Essas relagdes apresentam uma substancial
influéncia sobre o resultado do crescimento econémico, conforme assinala North
(2018). Esse crescimento, quando bem-sucedido, € a narrativa do desenvolvimento
de instituicdes’3, cada vez mais intrincadas, que viabilizam relagbes cooperativas de
trocas. (NORTH, 2018). Nesse sentido, todo o contexto apresentado na constituicdo
do Banco do Povo foi resultado ou acabou constituindo um sistema de governanga,

quero dizer, um arranjo politico, administrativo, social, legal e econdmico. Nessa

73 Douglas North (2018) define instituicdes como “as regras do jogo” ou melhor, como as restrigbes
impostas pelos seres humanos sobre si mesmos, como resultado da construgao e das escolhas dos
individuos, sendo essas exdgenas ao processo historico.
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perspectiva, pude corroborar os depoimentos realizados pelo entrevistado ROO _1,
quandorelata que o trabalho em conjunto com o Banco do Povo possibilitou interagédo
muito maior entre a organizagao que ele representa e os demais participantes da rede,
proporcionando agilidade na solugédo de problemas nao relacionados ao Banco do
Povo; e o depoimento de FOI_2, que me relatou representar o Banco do Povo muito
além da indicacao de novos clientes ou de uma “espécie de assessoria” a0s N0sSsos
clientes, mas um elo entre os diversos segmentos da economia da regiao.

A partir dos atores, da governanga e da visivel metodologia de condugao
policéntrica, a implementacdo do Programa Gaucho de Microcrédito n&do foi uma
preocupacio circunscrita ao Executivo Estadual, mas estava estabelecida nas
organizacdes publicas e privadas que compunham a rede do PGM, confomme
evidenciava o Decreto que instituiu o PGM, no seu Artigo 1.° “Fica instituido o
Programa Gaucho de Microcrédito, no ambito da Secretaria de Economia Solidaria e
Apoio a Micro e Pequena Empresa — Sesampe, com a finalidade de fomentar e
consolidar a Rede de Microcrédito do Estado do Rio Grande do Sul [...]". (RIO
GRANDE DO SUL, 2011, p. 2-3). Dessa forma, integrou os interesses sociopoliticos
desses atores, mobilizando recursos e distribuindo entre eles a competéncia da
tomada de decisao, de reformulacao e implementacéao, para constituir conjuntamente
por meio da divisdo do trabalho o Programa.

De acordo com Schneider (2005), os conceitos de redes e de governanga séao
contemporaneos. Surgiram na década de 1970, ganharam novos significados nas
décadas de 1980 e 1990, e passaram a evidenciar as relagdes, as transformacgdes do
Estado e suas correspondéncias sociais. Os conceitos assinalam que “a solucéo de
problemas politicos modernos e relevantes, por meio de politicas publicas, somente é
possivel com bases em novas estruturas”. (SCHNEIDER, 2005, p. 29). Sob esse
pontode vista, a entrevistacom FOO _5, corrobora quandoindago qual seriao aspecto

mais relevante que o Banco do Povo apresenta:

‘l...] é a grande novidade, uma proposta de politica publica com outra
configuragdo, com a participagdo das entidades nao s6 na realizagdo das
acbes quando demandadas, mas no didlogo com o0s demais atores sociais.
Poucos se deram conta, ja passaram trés prefeitos, mas o que SBP_1 e os
demais funcionarios estdo fazendo |4, o arranjo, as relagbes que eles
construiram, essa rede toda, sera responsavel por muitos bons resultados, e
0 que é mais importante, resultados ndo sé econbémicos”.
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Retornando a Schneider (2005), defende o autor que as redes de politicas
publicas constituem um novo formato de governanga politica. Elas, quando criadas
em funcgao das politicas publicas, refletem as relagdes modificadas entre sociedade e
Estado, e apresentam-se como 0os novos modelos contemporaneos de governanga
politica. Isso é perceptivel quando analisamos a estrutura proposta pelo PGM, e torna-
se mais visivel naimplementada em Santa Cruz do Sul, mesmo que nem sempre se
tenha claros os niveis ou hierarquias dessa rede, os diversos atores que colaboraram
no processo de construgdo e implementagdo do Programa. Isso se enquadra,
segundo o autor, na perspectiva de estruturacdo das politicas publicas em
democracias modernas, pois apresentam: a) interagdo de multiplos atores retirando
do Estado o papel de ator singular; b) integragao de atores publicos e privados dos
diversos setores sociais, inclusive da esfera estatal; c) constituicdo de vinculos diretos
e indiretos duradouros que permeia o conceito de rede; d) compreensao da diferenga
de poder e influénciaque se daalém dos vinculos politicos-institucionais, mas também
por vinculos informais (comunicagéao, interagcao e intercambio). Para evidenciar esse
ultimo item, transcrevo as palavras de SPR_5 ao citar o Banco do Povo como uma
instituicdo que “mais do que o microcrédito, ajuda a melhorar a relagdo das empresas
com a prefeitura e com a forma de atender e fazer a politica de desenvolvimento no
municipio, aprendemos muito com o SBP_1 e SBP_2, sdo um exemplo”. Também
registro o depoimentode FOI_1, quandorevelaque,a partir das relagdes com o Banco

do Povo:

“l...] quando SBP_1 nos procurou e propds a parceria ndo acreditamos muito
que fosse possivel uma relagdo tdo préxima e com bons resultados como
estamos presenciando, e o que é melhor, sem meter a politica partidaria no
meio. Ndo somente na aproximagdo dos empresarios e na disponibilizagao
de crédito, mas também na disseminagéo do espirito cooperativo, do trabalho
com as outras secretarias e com todos os setores produtivos da regido. Hoje,
seguidamente damos palestras e entrevistas juntos e estamos cada vez mais
afinados”.
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Figura 5 - Organizagdes integrantes do Programa Gaucho de Microcrédito (PGM)
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Fonte: Desenvolvida pelo autor com base em RIO GRANDE DO SUL, 2011.

Podemos observar que o decreto do Governo do Estado do Rio Grande do Sul,
por meio da divisdo do trabalho, propés a permuta com os atores e agentes sociais,
que poderiam influenciar de maneira direta ou indireta, a constituicao do PGM. Mas,
efetivamente, quem realmente operacionalizou o Programa Gaucho de Microcrédito

foi o Banrisul e a Sesampe, junto com as instituicbes de microcrédito, a Cresol e as

prefeituras municipais credenciadas.
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Figura 6 - Organizacdes integrantes do Banco do Povo da Prefeitura de Santa Cruz
do Sul
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Fonte: Desenvolvida pelo autor.

A Figura 6 apresenta a rede criada pela Prefeitura Municipal de Santa Cruz do
Sul por meio do Banco do Povo. Pude perceber claramente, uma outra légica intema
no envolvimento de varios atores, muitos deles ndo relacionados no Decreto que
implementa o PGM, buscando outra racionalidade quanto aos arranjos institucionais
com foco na competéncia de agdo. Sao organizagdes que cooperam em diferentes
niveis e, consequentemente, oportunizam aos produtores e empresarios dos
municipios da regido uma alternativa as suas necessidades de crédito, medida essa
singularno ambito do PGM cujo desejo incentivou aimplementacéo dessa politica nos
municipios do RS, aparentemente, no microcrédito brasileiro.

Dessa forma e, considerando as proposi¢cdes de Stoker (1998), é possivel

reconhecer o nivel de governanga exercido pelo Banco do Povo, de Santa Cruz do
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Sul, pela rede formada sob a coordenagédo do Banco do Povo, pelo grau com que
interage o conjunto de atores e de institui¢des que ingressaram na agao publica a
partir do convite do governo local e que essa interagao extrapola a relagao direta
Banco do Povo, de Santa Cruz do Sul. Para ROO_1, no Banco do Povo, tanto os
funcionarios publicos quanto os das Oscips, que nele exercem suas atividades,
extrapolam os limites burocraticos das organizagdes, desenvolvem a politica publica
pois acreditam no seu resultado socioecondmico. Isso se da, segundo SPR_2, por
acreditarem que “o microcrédito orientado gera desenvolvimento, possibilita a
melhoria do bem-estar e a dignidade das pessoas e cada um dos parceiros cumpre o
seu papel’. ParaREM_02, um dos motivos do sucesso e dalongevidade do Banco do
Povo “é a sua rede, onde cada instituicdo presente na agcdo, dentro das suas
atividades e com as suas expertises, operam de forma autbnoma, livre e espontanea,
pois sabem que as pequenas contribuicbes somadas tém um resultado muito maior”.

Como exemplo disso, cito uma das agdes exercidas em conjunto que consiste
em levar o crédito para os alunos dos cursos profissionalizantes de escolas técnicas,
como o0 Senaie 0 Senac ou dos cursos de formacdo de meio ano, disponibilizados
pela Unisc ou pela Dom Alberto, pois “quem tem conhecimento em uma area, precisa
de crédito para investir, e quem precisa de crédito para investir, também precisa de
conhecimento”. (SPB_1).

Além das consideragdes de Stoker (1998), o funcionamento do sistema de
Governangaque se constituiu parao Bancodo Povo, da Prefeitura Municipal de Santa
Cruz do Sul, pode ser avaliado segundo o referencial basico de governanca aplicavel
a orgaos e entidades da administragcédo publica (BRASIL, 2014), descritos no Quadro
12:

Quadro 12 - Avaliagdo do Banco do Povo quanto as diretrizes para a governancga

Diretriz Ad!aqua:_.;éo
(sim/nao)
O foco do propdsito da politica foi em resultados para cidadaos e usuarios Sim
dos servicos?
Foram realizados, efetivamente, as funcdes e os papéis definidos? Sim
As decisdes foram embasadas em informagdes de qualidade? Sim
Existiu o gerenciamento de riscos? Como? Sim
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Desenvolveram a capacidade e a eficacia do corpo diretivo das

organizagdes? Sim
Prestaram contas e envolveram, efetivamente, as partes interessadas? Sim
Tinham clareza acerca do .prop~ésito da ’o.rganizagéo, . bem como dos Sim
resultados esperados para cidadaos e usuarios dos servicos?

Certificaram-se que os usuarios recebem um servico de alta qualidade? Sim
Certificaram-se que os contribuintes recebem algo de valor em troca dos Sim

aportes financeiros providos?

Definiram claramente as fungdes das organizagbes e as
responsabilidades da alta administragao e dos gestores, certificando-se de Sim
seu cumprimento?

Foram claros sobre as relagdes entre os membros da alta administracéo Sim
e a sociedade?

Foram rigorosos e transparentes sobre a formacomo as decisbes eram

Sim
tomadas?
Existiam, e usaram, estruturas de aconselhamento, apoio e informagaode Sim
boa qualidade?
Certificaram-se de que um sistema eficaz de gestao de risco estivesse em Sim
operagao?
Certificaram-se de que os agentes (comissionados ou eleitos) tinham as
habilidades, o conhecimento e a experiéncia necessarios para um bom Sim
desempenho?
Desenvolveram a capacidade de pessoas com responsabilidades de Sim
governo e avaliaram o seu desempenho, como individuos e como grupo?
Equilibraram, na composicdo do corpo diretivo do Banco do Povo, a Sim
continuidade e renovagao?
Compreenderam as relagdes formais e informais de prestagao de contas? Sim

Tomaram acgdes ativas e planejadas para dialogar com e prestar contas a
sociedade, bem como engajar, efetivamente, organizacdes parceiras e Sim
partes interessadas.

Tomaram acgdes ativas e planejadas de responsabilizacdo dos agentes? Sim
Garantiram que a alta administracido se comporte de maneira exemplar, Sim
promovendo, sustentando e garantindo a efetividade da governanga?

Colocaram em pratica os valores organizacionais? Sim

Fonte: Desenvolvida pelo autor com base em Brasil, 2014.
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Observo, quanto as suas diretrizes, utilizando o referencial basico de

governanca aplicavel a 6rgaos e entidades da administragdo publica, apds discutir

seus itens com os funcionarios do Banco do Povo, que o sistema constituido ja

apresenta um alto grau de Governanga. Ilgualmente, identifico outras materialidades

que caracterizam a consolidacdo dessa governanca:

a)

b)

a incorporacéo pela Prefeitura de Santa Cruz do Sul do Programa Gaucho
de Microcrédito como uma politica locorregional de geragao de trabalho e
renda e desenvolvimento, habilitando espagos de acdo autbnoma dos
atores na busca de melhores resultados, como indicam Lascoumes e Le
Galés (2012a). (SANTA CRUZDO SUL, 2011,2014c; 2014d;2015; REM_2;
FBP_1; FBP_2; SPR_3; SPR_5; FOI_2);

apresentou uma grande integragdo do PGM com outras politicas
complementares criadas pela gestao municipal, por exemplo, para o setor
primario: o fomento a diversificacido produtiva;a criagdo do Fundo Municipal
da Agricultura,com o objetivo de prestar apoio ao projetos, obras e servigos
necessarios as propriedades rurais; o incentivo a criagao de agroindustrias;
capacitacdo dos produtores; disponibilizacdo de médicos veterinarios;
disponibilizagao de inseminacao artificial de animais para melhoriagenética
e ampliacdo da producao; financiamento de compra de matrizes; corregcao
do solo; levantamento técnicos de areas para producgao considerando as
condi¢bes zootécnicas; distribuicdo de sementes e mudas; indicagdo de
espécies; criagdo de feiras de produtores; estruturacdo de uma
agroindustria para abate de pescado; criagdo de cooperativas de produgéo;
criagdo de uma agroindustria municipal para processamento de aipim e
verduras, tubérculos e legumes minimamente processados, que sera
administrada por uma cooperativa regional de alimentos da agricultura
familiar (Coopersanta), para que possam acessar, entre outras
possibilidade de transag&o, os mercados regionais, o0 Programa Nacional de
Alimentacgéo Escolar (Pnae) e Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA).
No setor secundario, para os empreendedores que almejam constituir suas
empresas, existe, por exemplo, o programa Bergario Municipal Industrial,
com espaco para abrigar até quarenta novas empresas, por cinco anos.
(SANTA CRUZ DO SUL, 1996, 2001, 2014a, 2014b, 2014c, 2014d, 2016,
2017a, SOUZA, 2018; SBP_1; SBP_2);
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c) estabeleceu parcerias com outras organizagdes para atendimento e
capacitacéo técnica e para gestdao aos empreendedores. (SANTA CRUZ
DO SUL, 2016, 2017b; FOI_1; FOI_2; SPR_2; SPR_3; SPR_4);

d) facilitou o relacionamento dos empreendedores com a Incubadora
Tecnolégica da Universidade de Santa Cruz do Sul. (SANTA CRUZ, 2015;
SBP_1; FOO_6);

e) possibilitou para os pequenos empreendedores, independentemente do
segmento ou da condicdo de formalizacdo, para orientacédo e
acompanhamento da aplicagao dos recursos pelos agentes de crédito que
trabalham no Banco do Povo. (SANTA CRUZ DO SUL, 2011; SBP_1);

f) disponibilizou funcionarios publicos capacitados para assessorar o0s
empreendedores em relacédo a formatagédo do modelo e plano de negdcios
e processos de gestdo. (SANTA CRUZ DO SUL, 2011; FOL_1, FOL_2;
ROO_1; ROO_4; ROO_5; SPR_1; SPR_2; SPR_4; SPR_5);

g) buscou alternativas para continuar atendendo aos empreendedores apés o
final do convénio entre o Banrisul e o Programa Gaucho de Microcrédito.
(SANTA CRUZ DO SUL, 2017¢c; REM_1; REM_2; SBP_1; SBP_2);

h) estendeu as dependéncias do Banco do Povo para fazer operagdes de
crédito aos empreendedores dos municipios da regido. (NASCIMENTO,
2018, SBP_1; SBP_2; SBP_3; SBP_4; FOI_1, FOI_2; SPR_1; SPR_2;
SPR_3; SPR_4;SPR_5);

i) auxiliou naimplementacaode programas de microcrédito nos municipiosda
regidao. (NASCIMENTO, 2018, REM_2; SBP_1; SPB_2; SPR_1; SPR_2;
SPR_3; SPR_4;SPR_5).

Com base nasevidéncias decorrentes da pesquisa com os servidores do Banco
do Povo e de outras secretarias da Prefeitura de Santa Cruz do Sul, além dos
servidores dos municipios da regido e dos representantes de organizagbes que
compdem a rede do Banco do Povo, e ainda dos funcionarios de outras instituigoes
financeiras que atendem as demandas oriundas do Banco, foi possivel evidenciar a
existéncia de uma interagdo horizontal de uma série de atores além dos que
representam o Estado, nesse processo de gestao de atores, de instituicdes e grupos
sociais. (LASCOUMES; LE GALES, 2012a). Consegui identificar e compreender a

dindmica local, os critérios de definicdo da agenda e os procedimentos de
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operacionalizagao dessa politica social, conforme indica Gomes (2010). Percebi
também a adaptagdo empirica do executivomunicipal e a coordenagdode umsistema
local, conforme conceito de governanca em Pierre (2000); e o direcionamento indireto
a sociedade para alcangar objetivos comuns, atividade primaria da governanga,
segundo Pierre e Peters (2000).

Resgatando o problema de pesquisa que orientou o presente estudo, cabe
destacar areconfiguragdo daagao publica de microcrédito no municipiode Santa Cruz
do Sul, por intermédio do Banco do Povo e da rede constituida a partir de sua
interlocucdo com entidades governamentais e ndo governamentais, organizagoes
privadas e sociedade civil que, coletivamente, pincelaram novas matizes ao
microcrédito na regido. O modelo concebido por esses atores distanciou-se da
replicacdo de formulagdes tradicionais de crédito, assim como de ldgicas
administrativas hierarquizadas e estadocentradas. De fato, a instrumentagao da agao
publica desenvolveu-se sob uma nova perspectiva de governanga e governabilidade,
marcada pela despartidarizagao e pelo policentrismo. O ente publico é diferenciado,
uma figura eliptica de agéncias, organizagdes e representagbes sociais, num
continuum de negociagdes entre os atores implicados na agao politica, cada vez mais
numerosos e diversificados.

A articulagdo do modelo/estrutura do Banco do Povo, associada ao
delineamento de estratégias de mobilizagdo sistémica dos empreendedores e de
abordagem/fluxo metodolégico, bem como a legitimagdo de estrutura
normativa/juridica para o regramento, negociagcdo e resolugcdo de conflitos
constituiram atributos essenciais para que a instituicdo cumprisse seus objetivos de
inclusao crediticia e social, sopesadas todas as dificuldades enfrentadas (escassez
de recursos, limitagao de pessoas, conjuntura socioeconémica).

Todavia, o empreendedor da causa (no caso o coordenador do Banco do
Povo), ator dotado de legitimidade institucional que liderou (e lidera) a teia social
estabelecida em favor dos interesses coletivos, assumindo o papel de conexao entre
problemas/demandas, politicas publicas e atividade politica, constituiu-se em “né” da
referida teia, vinculo da concertacdo e consolidagcao da acéo publica. Sua acao deu-
se em espaco autbnomo (agdo discricionaria) para modelar o Banco do Povo e
conceber politicas singulares (regionais) para atingir melhores resultados. Assumiu a
tarefa de mobilizacao dos diferentes publicos, elaboracao e apresentacéo de estudos

e relatérios, articulagcdo de redes de apoio, mediacado e resolugao de conflitos e,
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especialmente, acompanhamento da concepgao, implementacdo e resultados da
agao publica. Tal natureza e caracteristicas consagram-no como elemento essencial
ao sucesso da acgao publica, conforme os autores de referéncia.

Os efeitos visualizados no estudo, decorrentes de tais instrumentos, vao desde
0 engajamento de atores heterogéneos em causas comuns ao tragado de taticas a
serem trabalhadas cooperativamente. Entendo que a simetria das informacodes
constitui um outro efeito derivado dos instrumentos da agao publica utilizados pelo
Banco do Povo, gerando uma relagdo transparente e equanime entre

empreendedor/burocrata de rua.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

As intersecgbes de minha trajetéria pessoal e profissional aproximaram-me do
objeto de estudo da presente pesquisa, movido pela conciliagdo de valores
irrenunciaveis em favor da promog¢ao da inclusao social e financeira, e em busca de
conhecimentos para o desempenho cotidiano das atribuicbes de um agente de
politicas publicas. Nessa conjuntura, a reflexao acerca dos elementos de agao publica
articulados pelo Banco do Povo da Prefeitura Municipal de Santa Cruz do Sul (atores,
representacgdes, instituigcdes, processos e resultados) sob a Optica dos burocratas de
rua (agentes publicos de “chdo de fabrica”) constituiu meu fio condutor no
aprofundamento da Sociologia da Agao Publica.

Deinicio, a observagao empirica exploratéria ja deu pistas de comportamentos
discricionarios nao previstos em lei: a) aprofundamento de estudos para a
estruturacdo do Banco do Povo (cases nacionais e internacionais); b) flexibilizagado
dos horarios de atendimento ao empreendedore mudancga da metodologia de trabalho
com vistas a melhor atender as necessidades e especificidades do empreendedor; ¢)
ampliacdo do portfolio de produtos/servicos ofertados em parceria com outras
institui¢cdes financeiras, objetivando o atendimento de publicos ndo enquadraveis no
microcrédito; d) regionalizagao da atuagao (abrangéncia atual de dez municipios); e)
representatividade do Banco do Povo em diversos conselhos/entidades com o
proposito de promover articulacbes e ampliar a rede de atores implicados com o
microcrédito; f) articulagdes sucessivas para a captagdo de recursos financeiros por
meio de arranjos institucionais publico-privados (com Oscips); g) instituicado de
programa de formacéao gerencial e produtivados empreendedores conexo aos demais
atores da rede locorregional; h)instituicdo de convénios para aferir escala operacional
ao Banco do Povo (frente ao numero reduzido de colaboradores).

No adensamento do estudo, tais achados foram confirmados nas entrevistas
com o conjunto de agentes responsaveis pela entrega direta de politicas e servigos
publicos aos cidadaos, bem como nos documentos analisados. A cada fala, observei
a personificagcao da politica e a relevancia da atuacao de tais atores, em rede, para
os resultados obtidos, corroborando a teoria estudada. Diante do exposto, posso
afirmar que os servidores do Banco do Povo, em especial, também se constituiram

em formuladores da politica de microcrédito, uma vez que suas agdes, efetivamente,
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tornaram-se (e viabilizaram) a referida politica, quer seja, tais agentes deram forma a
politica que implementaram.

No que tange aos instrumentos daacgao publica (ou instituigdes), utilizados pelo
Bancodo Povo, as entrevistas evidenciaram: a) estratégia singularnaabordagem dos
empreendedores, em especial na metodologia de atendimento; b) forma de gestao
horizontalizada e governanga multiatorial da agdo publica (municipios/secretarias,
agentes de organizagdes nao governamentais e setor privado); c) recursos
tecnolégicos: sistema de gerenciamento de processos burocraticos e de
relacionamento com os empreendedores; d) estruturas normativas e mecanismos de
regulagdo econdmica e social, bem como fluxos e processos estabelecidos e
consolidados; €) incentivos econdmicos por meio de taxas de juros, prazos de
caréncia, agregacado de valor aos produtos/servigos, estruturas de incubacgao e
comercializagdo, entre outros; f) assisténcia financeira e gerencial mediante
empréstimos e orientagdo ao crédito. Tais instrumentos constituem as normas, os
quadros de agado da politica em estudo, cujos efeitos traduziram-se na performance
apresentada nas Tabelas 10, 11, 12, 13, 14, 15 e 16.

No tocante as representacgdes, a experiéncia do Banco do Povo destaca uma
concepgao de gestdo sustentada pela participagdo intensa da sociedade civil
organizadanas diversas etapas da agéo publica, tratando-se da concepgao de gestao
social. A gestao social pressupde o dialogo permanente nos processos constituintes
da acao publica e, rompendo com a instrumentalidade das politicas, constréi-se
mediante uma racionalidade comunicativa a partir da escuta coletiva de diferentes
representagdes sociais que viabiliza, simultaneamente, um processo de cidadania
deliberativa. Nesse contexto, a gestdo da agao publica estabelece-se a partir de um
sistema negociado. Verifiquei, considerando a pluralidade histérica e representativa
dos atores e instituigdes integrantes da rede do Banco do Povo, que tal construgéo
deu-se, especialmente, a partir das relagdes intra (Prefeitura de Santa Cruz do Sul)e
interinstitucionais estabelecidas pelo coordenador da instituicdo estudada, orientadas
pelas necessidades de atender as demandas apresentadas pelos empreendedores a
partir da modelagem de solugdes coletivas.

Em relagdo aos processos, a hibridizacao institucional verificada no contexto
de atuacao do Banco do Povo envolveu municipios, agentes de organizagdes nao
governamentais e setor privado, com valores, objetivos e interesses potencialmente

divergentes e controversos (quando nao conflitantes e concorrenciais entre si). Na
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pratica, conforme descrito, observei a configuracdo de uma governanga multiatorial
operando no contexto da agao publica, com funcbes e papéis delimitados na
divulgacao, no atendimento, na capacitacdo e na busca de alternativas para os
empreendedores, por intermédio da modelagem de solugbes conjuntas seja na
politica de microcrédito, na participacdo em eventos, seja em outras acdes
complementares.

A interagao entre os atores extrapolou a relagéo direta com Banco do Povo de
Santa Cruzdo Sul, observando-se uma sinergiade vinculos reciprocos que contribuiu
para o desenvolvimento de uma politica mais direcionada para a realidade. Em meu
percurso investigativo, constatei a heterogeneidade dos atores atuando em
interdependéncia mutua e circular, rompendo com visdes lineares e verticais dos
processos de governo, o que corroborou minhacompreensao de que os componentes
desse sistema politico ndo podem ser analisados isoladamente, visto que a agéo de
cada interveniente s6 pode ser adequadamente percebida e avaliadaquandoinserida
no todo. Cabe destacar, ainda, a integracao da politica de microcrédito com outras
politicas complementares criadas pelas gestdes municipais, 0 que em muito contribuiu
com a consolidagao dos empreendimentos.

Considerando que a presente tese teve como objetivo geral descrever e
analisar a implementacédo do Programa Gaucho de Microcrédito (PGM) a partir dos
elementos de agao publica articulados pelo Banco do Povo da Prefeitura Municipal de
Santa Cruz do Sul, cabe-me referenciar as dificuldades/barreiras enfrentadas pela
instituicdo em estudo para a consecug¢ao da sua missao de proporcionar, por
intermédio do microcrédito, a democratizacdo o acesso ao crédito e, desenvolver os
pequenos negocios de Santa Cruz do Sul e da regido. Segundo os relatos de SBP_1
e SBP_2, somente 26% das solicitagbes de crédito que sao registradas no Banco do
Povo acabam sendo efetivadas. Os motivos dos indeferimentos sdo, em quase sua
maioria: falta de avalista, inscricdo do proprietario nos sistemas de protecdo ao
crédito, inviabilidade econdmico-financeira da proposta de aplicagado dos recursos,
falta de experiéncia do proponente em relagdo ao projeto a ser financiado, condigao
de insolvéncia do negdcio.

Outro ponto importante a ressaltar, enfatizado por REM_1, REM_2, SPB_1,
SBP_2esta naausénciaderecursosfinanceiros da prefeituramunicipal para constituir
alternativas que possibilitemque a instituicdo de microcrédito parceira possa conceder

o crédito por meio de uma politica diferenciada, por exemplo: financiar a
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implementacao de negdcios, o financiamento sem avalista, ou ainda, o financiamento
de empreendimentos viaveis economicamente, mas que enfrentam dificuldades de
cadastro negativo no ato da solicitagao do crédito.

Tais alternativas poderiam ser constituidas por meio da formagao de fundos
municipais que garantissem um percentual da operacao a instituigdo de microcredito
(SBP_1e SBP_2), “mas nem sempre 0s recursos existem ou sio direcionados para
essa area” (SBP_1). Para avancar mais, pactuando com a instituicdo de microcrédito
parceira o desenvolvimento de uma linha de microcrédito com aval solidario, que
resolveria a questdo da falta de aval, precisaria alterar o escopo de trabalho dos
agentes de crédito, além de outras politicas publicas complementares as
necessidades dos pequenos negocios que nem sempre sao as prioridades dos
governos. Com a deficiéncia orcamentaria, ficamos “reféns” das linhas e regras dos
bancos e instituigdes parceiras (REM_1). Para REM_1, uma politica de acesso ao
crédito “com capacidade de atender aos realmente mais pobres, necessariamente,
néo poderia obedecer a regras de mercado e isso s6 se consegue com politicas de
Estado” (REM_1).

Nesse sentido, observando o objeto pelo qual o Banco do Povo foi
estabelecido, embora tenha contribuido para a inclusdo financeira de
empreendedores sem acesso ao crédito tradicional (conforme consta no Capitulo 5,
Secao 5.5.2, Tabela 17 - Dados Gerais do Banco do Povo de Santa Cruz do Sul) e
auxiliado na sustentabilidade dos negadcios financiados, a referida politica permanece
de dificil acesso aquelas populagées que habitam as areas mais carentes dos
municipios atendidos. Nao interferindo, portanto, de forma mais efetiva, na relagao
direta entre a exclusao financeira e a exclusao social.

Concluo, a partir do estudado, que as diferencas nos resultados das acgdes
refletem as diferengas de orquestragao dos processos na agao publica (articulacdode
atores, representagdes e instituigcdes). Fato que € evidenciado pela performance do
Banco do Povo em relagdo ao desempenho do PGM e das demais instituicdes de
microcrédito que operaram na regido no periodo estudado (vide tabelas-sintese
comparativas). Sopesado seu desempenho econémico, destaco seu valor social no
que se refere a reducdo das assimetrias de informacdo e de democratizacdo do
crédito, a capacitacido técnico-gerencial dos empreendedores da regido, as

possibilidades de geragdo de inovagdo em parceria com universidades locais, as
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oportunidades de acesso ao mercado e/ou outras formas de transagdes, a ampliagao
do capital social por meio da consolidagao de redes locorregionais.

Em relagdo a minhaincursao investigativa, entendo que meus objetivos foram
alcancgados, ponderadas as dificuldades advindas da pandemia do Covid-19 nesta
reta final, as consequentes dificuldades na realizagado das entrevistas in loco como
inicialmente previsto, e a continuidade da observacédo participante. Em relagcédo as
limitagdes do estudo, no que concerne ao método de pesquisa qualitativa, com
procedimento analitico fundamentado em analise tematica, por mais que eu tenhatido
acesso a diversas fontes de evidéncia para elaborar o presente estudo de caso e
ainda comparado tais evidéncias com as entrevistas realizadas, as analises aqui
apresentadas ainda estdo sujeitas ao viés interpretativo.

Os resultados aqui apresentados contribuiram para elucidar meu problema de
pesquisa e objeto de analise. Mas ao longo do desenvolvimento do estudo, novos
guestionamentos foram surgindo e constituem sugestbes para propostas de futuras
pesquisas: a) a sustentabilidade dos negécios apoiados pela politica a partir do
trabalho em rede; b) a construgdo de um modelo de agéo publica regional de apoio
aos micro e pequenos negocios baseada no modelo sistémico de atendimento aos
empreendedores; ¢) quais as principais dificuldades dos municipios em constituirem

programas de microcrédito que ampliem o acesso para a base da piramide.
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