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INTRODUCAO

O governo do Parana concebeu e implantou, como proposta de politica publica
de trabalho e renda, o programa de microcrédito, denominado Banco Social, com o
objetivo de ofertar crédito e apoio técnico como fomento aos micro e pequenos
empreendimentos que apresentam dificuldades de acesso as formas tradicionais de
financiamento. Essa proposta foi desenvolvida por meio de um trabalho conjunto
entre, a Agéncia de Fomento do Parana S/A, entidade vinculada a Secretaria
Estadual da Fazenda, a Secretaria de Estado do Emprego, Trabalho e Promocao
Social, as Prefeituras Municipais e o Servico de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas — SEBRAE/PR, sendo que a cada uma destas entidades foram
reservadas determinadas atribuicbes de modo a garantir o desenvolvimento do
programa em todo territério paranaense. Assim, em Marco de 2001 foi firmado
convénio de cooperacdo técnica e aporte de recursos financeiros entre as
organizagtes envolvidas e deu-se inicio a implantagdo das primeiras unidades do
programa no Parana.

Préoximo a completar seis anos de sua operacionalizagéo e atingindo 86% dos
municipios paranaenses, o Banco Social liberou R$ 110 milhdes em mais de 32.000
operagdes de crédito.

Nesse periodo, o modelo original do programa de microcrédito passou por
alteracdes face a deteccdo de dificuldades operacionais e funcionais surgidas a
partir do segundo ano de funcionamento.

Para o enfrentamento dessas dificuldades foram criados mecanismos para
corregoes e ajustes em seu desenho inicial, com o programa em curso, n&o tendo
havido, portanto, descontinuidade de suas operagédes.

A proposta do presente estudo é analisar se o desempenho do programa
Banco Social esta correspondendo ao seu objetivo inicial, tendo em vista as
mudancas implementadas e ndo previstas em seu modelo original.

Para tanto, dividido em quatro capitulos, este trabalho busca estudar, no
primeiro capitulo, conceitos apresentados pela Nova Economia Institucional que
visam, fundamentalmente, explicar que as transagdes que ocorrem entre as partes

envolvidas em um acordo sdo coordenadas por desenhos institucionais e que a



estes estdo associados os custos de transagéo. A partir dessa teoria, os arranjos
institucionais do Banco Social, o original e o atual, serdo avaliados.

Com a crescente valorizagao dos micro e pequenos empreendimentos, formais
ou informais, o segundo capitulo apresenta uma breve conceituagao e classificagédo
dos micro e pequenos empreendimentos, apresentando a base legal existente e
quais as potencialidades e limitagSes apresentadas por esse segmento.

Considerando entao a importancia dos micro e pequenos empreendimentos no
cenario brasileiro para a geracao de trabalho e renda, o capitulo trés destaca a
relevancia do microcrédito como um importante instrumento facilitador de acesso ao
crédito aquele segmento que, apesar de suas potencialidades, encontra fatores
limitantes que impedem a sua consolidacao no mercado sendo o principal deles a
dificuldade em obter empréstimos.

Destacada a importancia e relevancia dos micronegocios e do microcrédito, o
quarto capitulo apresenta o Banco Social, seu histdrico e os desenhos original e
atual do programa, a partir das alteragdes que foram realizadas no periodo 2003-
2005.

Por fim, encerrando o trabalho, sdo expostas algumas considera¢des acerca
da arquitetura atual, analisada sob a ética da Nova Economia Institucional que se

constituirao em objeto de investigacao aprimorada para a dissertagéo.



1. ANOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL
1.1. ECONOMIA DOS CONTRATOS

Enquanto a teoria econdmica neoclassica baseava-se na compreensdo do
mercado e seu funcionamento regulado exclusivamente pelo sistema de pregos, a
Nova Economia Institucional surgiu para explicar a génese da firma.

A firma era, até entdo, entendida como uma instancia onde ocorriam as
transformacgdes tecnoldgicas em determinados bens e servigcos, deixando de lado o
relacionamento entre clientes e fornecedores.

Foi com Ronald Coase, em 1937, que as firmas passaram a ser entendidas
como um espago para a coordenagdo das agbes dos agentes econdmicos
alternativa ao mercado.

Vistas como um conjunto de contratos, as firmas representam arranjos
institucionais desenhados de modo a coordenar as transagdes que concretizam as
promessas definidas em conjunto pelas partes envolvidas.

De acordo com ZYLBERSTAJN (2005), contrato é um acordo, entre duas ou
mais partes que transmite direitos entre elas, assim como estabelece, exclui ou
modifica deveres.

Coordenar as agdes seja via mercado ou pelo mecanismo da firma tem custos
e, a depender da magnitude desses custos, uma ou outra forma pode ser mais
viavel. Esses custos foram denominados custos de transacéao, diferentes dos custos
de producao que estao vinculados ao uso de tecnologias.

Para Coase, (in Farina, 2005) esses custos de transagdo podem assim ser
apresentados: 1) custos da coleta de informagbes, 2) custos de negociagéo e
estabelecimento de um contrato e 3) custos de acompanhamento e monitoragao das
acoes.

Em uma transacdo, varios elementos séo tacitos, ndo sendo facilmente
observados nem medidos de tal forma que os custos a ela associados nao sao
explicitos. Custos de transagao surgem, portanto, na medida em que os agentes se
relacionam entre si e problemas de coordenagédo de suas agdes emergem.

Os custos de transagédo podem estar associados ao desenho dos contratos,

aos custos de monitorar seu cumprimento bem como de resolver os problemas que



emergem a partir de seu descumprimento, pois possuem caracteristicas de
incomplitude, assimetria informacional, esta dando margem a dois problemas
relevantes: o risco moral e a selegdo adversa.

O risco moral (moral hazard) representa um comportamento pés-contratual
indesejavel, em desacordo com os termos negociados pelas partes; uma das partes,
ao possuir uma informacao privada, pode dela tirar proveito em prejuizo de sua
contraparte. Essa informagé&o privilegiada que uma das partes possui ou adquire no
decorrer da vigéncia do contrato € o que caracteriza a assimetria de informacdes.

Outro conceito que caracteriza a assimetria informacional € o da selecédo
adversa que nao se caracteriza por um comportamento pds-contratual, mas sim, um
problema que se manifesta na adesdo ou ndo a uma determinada transagao,
também pelo fato de uma das partes possuir uma informacdo privada. Sao
desejaveis que as transagdes realizem-se em um mundo de informagédo perfeita.
Quando isto ndo ocorre, as transagdes nao se realizam ou tendem a ser ineficientes.
Dai a importancia em utilizar-se de instituicdes que tornem as relagées contratuais
mais eficientes e reduzam as incertezas geradas pela assimetria informacional,

como veremos mais adiante.

1.2. ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSAGAO

O propésito dessa teoria € explicar os mecanismos e estruturas de governanga
criados pelas partes envolvidas em uma fransagao quando os elementos acordados
correm o risco de nao se efetivarem. A redugéo dos riscos implica a redugéo dos
custos de transacao.

Dois sdo os pressupostos comportamentais a partir dos quais decorrem os
custos contratuais: o oportunismo e a racionalidade limitada.

Esses pressupostos contrariam a economia ortodoxa que acreditava na
fidelidade dos agentes econdmicos aos seus compromissos ou que os termos de
uma transac¢ado eram completos e cumpridos sem custos.

Foi Herbert Simon, quem reconheceu em seus trabalhos, que o comportamento
humano enfrenta limitagcdes neurofisioldgicas, que limitam a capacidade humana de
acumular e processar informagdes, e de linguagem ao transmitir informagées
(Kupfer, 2002).



A importancia desse pressuposto esta no reconhecimento de que contratos séo
inevitavelmente incompletos. Como n&o se pode prever as contingéncias futuras, um
contrato é incapaz de resolver ex-ante todas as eventuais pendéncias.

Segundo Williamson (1993), custos ex-ante compreendem os custos de
preparar, negociar e salvaguardar um acordo, e ex-post sdo os custos dos
ajustamentos e adaptacées que resultam quando a execug¢éo de um contrato é
afetada por falhas, erros, omissdes e alteragdes inesperadas (Mendes, 2000).

Outro elemento a se considerar é o oportunismo, definido como auto-interesse
com avidez (Farina, 2005). Por oportunismo entende-se a transmissdo de
informacdes seletivas, distorcidas e promessas auto-desacreditadas (self
disbelieved) sobre o comportamento futuro do préprio agente, isto é, o agente em
questao estabelece compromissos que ele mesmo sabe, a priori, que nao ira
cumprir. Como nao se pode distinguir ex-ante a sinceridade dos agentes, ha
problemas na formulacao e renovagéo dos contratos (Kupfer, 2002 ).

Esse oportunismo, citado por Williamson, (in Farina, 2005) como auto-interesse
forte, pode manifestar-se temporalmente de duas formas: ex-ante — em que uma das
partes age aeticamente antes de se efetivar a transacdo e ex-post — onde o
comportamento aetico se verifica durante a vigéncia do contrato.

Farina também aponta um outro fator importante que deve ser acrescido a
definicdo de custos de transagdo que € a adaptagdo as mudangas no ambiente
econdmico. Adaptar-se a essas mudangas significa tirar o maximo proveito das
oportunidades de lucro, crescimento ou qualquer outro objetivo que a organizagéo
envolvida em tais mudancgas apresente.

As mudancas que ocorrem no ambiente econbmico nem sempre Ssao
antecipados ou previsiveis pelos agentes envolvidos em uma transagéo. Desta
forma, modificar as transagdes existentes, efetuar revisdo de contratos e até mesmo
modificar a forma organizacional pode ser necessario para a reestruturacdo das
transacdes. Terdo maiores oportunidades de lucro aqueles que mais rapida e
eficientemente se adaptarem as tais mudangas. Deficiéncias de adaptagédo se
traduzem em custos, na medida em que implicam em perdas de oportunidades de

lucro. Os custos de uma adaptacao ineficiente sao, portanto, custos de transagéo.



1.2.1. CARACTERISTICAS DAS TRANSAGCOES

E Wiliamson quem define trés dimensées da economia dos custos de
transacao: especificidade dos ativos, freqiiéncia e a incerteza.
1.2.1.1. Especificidade dos ativos
Especificidade é a caracteristica de um ativo que expressa a magnitude de seu
valor que é dependente da continuidade da transacgao a qual ele é especifico. Se em
uma determinada transacao apenas um dos agentes tenha investido em ativos para
aquela transagédo, havera motivagdo para defender-se de eventual ruptura do
contrato. Salvaguardas serdo necessarias para dar suporte a transag¢do. Se ambos
agentes investirem em ativos especificos, havera motivacdo para que o contrato
continue indefinidamente. Ha uma situagéo de dependéncia bi-lateral (Zylberstajn,
2005).
Quanto maior a especificidade, maiores os riscos e os problemas de
adaptacéao, portanto, maiores os custos de transacao.
Ativos especificos possuem um maior valor quando empregados na transagao
a qual sdo especificos e isso gera uma quase-renda elevada — definida como a
diferenga entre o retorno de um ativo empregado em uma transagao especifica e
seu retorno em outro emprego alternativo (Farina).
Segundo Williamson, ha seis tipos de especificidade de ativos:
1° Especificidade locacional: indica a proximidade de localizagcdo entre
firmas que participam de uma mesma cadeia produtiva;
2° Especificidade de ativos humanos: relativo a todo capital humano
especifico em determinada atividade;
3° Especificidade de ativos fisicos
4° Ativos dedicados: relativos a um montante de investimento cujo
retorno depende da transagdo com um agente particular e, portanto, relevante
individualmente;
5° Especificidade de marca: que se refere ao capital que se materializa
na marca de uma empresa;
6° Especificidade temporal: o valor de uma transagéo depende do tempo

em que ela se processa.
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1.2.1.2. Freqiéncia

E a repeticdo de uma mesma transacdo. As transacdes recorrentes sdo mais
econdmicas na medida em que diluem os custos de redacdo do contrato, de coleta
de informagdes, de monitoramento e adaptagéo as mudancgas.

A repeticdo de uma transagéo possibilita a reducao de incerteza, uma vez que
as partes adquirem conhecimento umas das outras e também a construgdo de
reputacao e a criagao de compromisso confiavel entre as partes em torno do objetivo
comum de continuidade da relagdo. Quanto maior a freqiiéncia de uma transacéo,
maior o valor presente dos ganhos futuros e portanto, maior o custo associado a
atitude oportunista. Promessas contratuais tornam-se confidveis (credible
commitment) quando o custo da atitude oportunista superar os beneficios advindos

de tal comportamento.

1.2.1.3. Incerteza

Corresponde efetivamente ao desconhecimento dos possiveis eventos futuros.
Ha incerteza quando as informacdes relevantes ao contrato sdo incompletas e
assimétricas. A imprevisibilidade do futuro, a falta de transparéncia do mercado, a
assimetria de informagcdo podem levar ao rompimento contratual ndo oportunista.
Neste caso, podem surgir custos de transagéo irremediaveis, motivados pela

racionalidade limitada (Zylberstajn, 2005).
1.3. O PAPEL DAS INSTITUICOES NA EFICIENCIA ADAPTATIVA

Para a Nova Economia Institucional, a analise dos custos de transacéo e sua
relacdo com as instituicdes assume importante destaque. Primeiramente ¢€
importante reconhecer que o funcionamento e a eficiéncia de um sistema
econdmico sdo determinadas pelo conjunto das instituicdes que o compbéem.

Para North (in Gala, 2003) instituigdes existem para reduzir a incerteza nas
relacdes sociais. Ele define como instituicdes as normas /restricbes criadas pelos
agentes econdmicos que estruturam a interagéo social, econémica e politica. Podem
ser informais — sangdes, tabus, costumes, crengas e tradi¢cdes e codigos de conduta;

e formais — constituicao, leis e direitos de propriedade.
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A diferenga basica entre as instituicdes formais e informais é que as primeiras
sao produto de processo de escolha deliberada dos agentes. No caso da instituicao
informal é dificil identificar seu surgimento porque s&o difusas, sdo encontradas no
dia-a-dia do comportamento social dos individuos e incorporadas por meio de
processos muitas vezes nao percebidos (Aguirre, in Zylberstajn, 2005).

Em uma relagdo contratual & possivel encontrar uma situacdo de equilibrio
quando nenhum dos agentes envolvidos estiver interessado em gastar recursos para
alterar os acordos. No entanto, esse estado de equilibrio institucional nao
necessariamente representa um estado eficiente, pois elementos como a incerteza e
a racionalidade limitada estarado presentes colocando em risco essa estabilidade.

Como instituicbes existem porque ha incerteza, a estrutura institucional entdo é
que desempenhara o importante papel que caracterizara a eficiéncia adaptativa. Se
o conjunto de regras existentes ndo for estavel ou nao for obedecido, ndo havera a
reducdo da incerteza e desta forma, nao podera se qualificar como instituicdes.

Por outro lado, a estabilidade de uma regra, que a torna uma instituicéo,
também nao garante a eficiéncia dos resultados obtidos o que significa que
mudancas institucionais sdo desejaveis. Assim surge o frade-off entre mudanca e
estabilidade onde por um lado tem-se a necessidade de estabilidade como condicao
para reducdo da incerteza e por outro, a necessidade de mudanca imposta pela
busca da eficiéncia adaptativa.

Como entdo reduzir esse conflto de modo a resultar em uma estrutura
institucional que potencialize o desempenho econémico?

E necessario que se busque o equilibrio entre esses dois extremos de modo
que sejam evitadas a perda de oportunidades pelo excesso de estabilidade, e a
incerteza pelo excesso de mudancgas.

Como citado por Aguirre, in Zylberstajn,2005,

“ a estabilidade e a mudanca séo dois extremos de um ato continuo
que, para desempenharem papel virtuoso, necessitam ser
contrabalangados ...0 equilibrio entre os dois extremos pode ser a
chave para a explicagcdo da ocorréncia de arranjos institucionais que

magnifiguem as potencialidades de sucesso econdmico, dada

determinada situag&o.”
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2. AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS NO BRASIL

2.1. CONCEITUAGAO E CLASSIFICACAO DAS MICRO E PEQUENAS
EMPRESAS

As micro e pequenas empresas constituem-se de pequenas unidades
produtivas, sem expressiva acumulagdo de capital e que se estabelecem
adequando-se as peculiaridades do ambiente econédmico onde se inserem.

Na maioria das vezes, estas empresas resultam de altas taxas de desemprego,
quando muitos desempregados acabam por abrir pequenos negécios para
sobrevivéncia prépria e de suas familias. Muitos pequenos negécios também
resultam quando trabalhadores empregados, atraidos pela lucratividade das
empresas onde estao inseridos, sentem-se de igual forma atraidos para a abertura
de um neg6cio préprio no mesmo ramo, com a ilusdo de obterem ganhos faceis sem
0 necessario conhecimento gerencial e administrativo que qualquer negoécio
sustentavel necessita.

Esses empreendimentos, sejam eles formais ou informais, apresentam tipos e
tamanhos variados e ndo ha unanimidade quanto aos critérios para a sua
mensuracgdo e enquadramento. Os dois critérios mais utilizados séo o do numero de
trabalhadores e o faturamento das empresas dos setores, comércio, construgéo,
industria e servicos.

Para o SEBRAE, em pesquisa realizada hum universo de empresas formais, a
classificacdo das empresas segundo o porte é assim apresentada:

Microempresa: na indlstria, até 19 pessoas ocupadas; no comércio e
servicos, até 9 pessoas ocupadas.

Pequena Empresa: na indUstria, de 20 a 99 pessoas ocupadas; no comércio
de 10 a 49 pessoas ocupadas.

Média Empresa: na industria, de 100 a 499 pessoas ocupadas; no comercio e
servicos, de 50 a 99 pessoas ocupadas.

Grande Empresa: na indastria, acima de 500 pessoas ocupadas; no comeércio
e servicos acima de 100 pessoas ocupadas.

Para o BNDES, o critério de enquadramento segue o do faturamento, assim
demonstrado:

Microempresa: faturamento anual de até R$ 940 mil reais
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Pequeno Porte: de R$ 940 mil até R$ 8 milhdes e duzentos mil

Ja de acordo com o Estatuto das Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte — Lei N° 9.841 de 05/10/99, as microempresas tem receita anual de até R$ 433
mil reais e as empresas de pequeno porte apresentam receita entre R$ 433 mil e R$
2,1 milhdes de reais.

No Estado do Parana, de acordo com a regulamentag¢ao do ICMS — Decreto N°
5.141, de 12 de janeiro de 2001, atualizado pelo Decreto N° 5.932 de 23 de
dezembro de 2005, ficaram assim estabelecidas:

Microempresa — aquela que tiver receita bruta anual igual ou inferior a R$ 300
mil reais

Empresa de pequeno porte: aquela que tiver receita bruta anual superior a R$
300 mil reais e igual ou inferior a R$ 2 milhdes e quatrocentos mil.

Direcionando o foco aos micro e pequenos empreendimentos, estes compdem-
se, predominantemente, de atividades familiares, artesaos, profissionais liberais e
outros segmentos baseados no auto-emprego, formais ou informais, bem como
cooperativas ou associagdes de produc¢ao.

Ao lado das micro e pequenas empresas formalmente constituidas, ha o
denominado setor informal da economia que, a partir do inicio dos anos 1990,
representou uma ruptura no movimento crescente da formalizagao do trabalho
(NORONHA, 2003). As atividades informais encontram-se articuladas com o setor
formal da economia e atuam em segmentos abertos pelo mesmo, seja pelo fato de
abrigar grande parte dos ocupados, garantindo-lhes sobrevivéncia, seja por
promover sua indugao para a economia formalizada.

As Tabelas e Figuras que passaremos a apresentar abaixo, permitem visualizar
o cenario das empresas formais e informais no pais e o numero de pessoas

ocupadas nesses setores.

Tabela 1 - Numero de empresas formais no Brasil, por porte e setor de atividade — 2002

Industria 439.013 90,7 37.227 1,4 1.430 0,3 484.218 100,

Construgéo 116.287 91,9 8.282 6,5 1.694 1,3 221 0,2 126.484 100,
Comeércio 2.337.889 954 105.891 43 4.862 0,2 2.846 0,1 2.451.488 100,
Servigos 1.712.418 92,3 122.609 6,6 10.548 0,6 10.605 0,6 1.856.180 100,

TOTAL 4.605.607 93,6 274.009 5,6 23.652 05 15.102 0,3 4.918.370 100,

Fonte: IBGE; Elaboragdo SEBRAE/UED, 2002
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Figura 1 Namero de Empresas no Brasil (percentual)

Fonte: IBGE; Elaborag

Tabela 2- Nimero de pessoas ocupadas nas empresas formais, por porte e setor de atividade -
2002

1.322673 20
327135 250

Construgéo 356.660 27,3 339.777 26,0 284.005 2157 1.307.577 100,0

 7.925647 1000

~ Come

Servit;oé 3.374.383 288 2(.’206.611 18,8 v 722.852 : 6,2 5.402.593 46,2 11.706.444 100,0
TOTAL 9967201 362 5769876 210 2700103 98 9104745 330 27561924 1000
Fonte: IBGE; Elaboragdo SEBRAE/UED, 2002

Figura 2 Numero de pessoas ocupadas (percentual)

Fonte: IBGE; Elaboragdo SEBRAE/UED, 2002

De acordo com as estatisticas gerais mais recentes do IBGE, em 2002, as
empresas em atividades no Brasil alcangavam o numero de 4.918.370 empresas
formais. Destas, mais de 4,6 milhdes, ou seja, 93,6% sao microempresas que

empregam quase 10 milhées de pessoas, o que corresponde a 36,2% do numero de
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pessoas ocupadas, seguida de 33,0% de ocupagdes nas grandes empresas.
(Tabelas 1 e 2).

Para o setor informal, o relatério ENCIF — Economia Informal Urbana (2003)
detectou a existéncia de 10.335.962 empresas informais, com mais de 13,8 milhdes
de pessoas ocupadas. Desse total, 12% sao empregadores e 88% trabalhadores por
conta prépria (Tabelas 3 e 4).

Tabela 3- Empresas do setor informal, por nimero de pessoas ocupadas, segundo os grupos
de atividade — 2003

otal
industria de Tensiormagho 01 gaosan - 1205180 19676 812N 36 415 23882 15167
Extrativa
Construgao Civil 1808840 1611579 140445 31629 10 413 6 265 8509
Comércio e Reparago 3403804 2577104 494749 169 691 96 244 35 577 30 439
Servicos de Alojamento s 719107 474532 150389 52 652 25179 10 063 6293
Alimentagao
Transporte, Amazenamentoe g4 45 756 041 53 148 11 920 4878 3382 2052
Comunicagéo
Atividades Imobiliarias,
Aluguéis e Servigos prestados 655 467 501 284 89 227 31449 16 270 11336 5902
as Empresas
gggl‘;‘s@“ Saide e Servicos 341135 237530 63 681 18 396 6 754 8977 5797
Outros Servigos coletivos
e 823 751 718 846 65 709 19 580 11520 4429 3668
Outras Atividades 34 036 27 759 4059 1343 428 74 373
Atividades mal definidas 87 821 81457 3972 2337 54 ; ;

Fonte: IBGE — Pesquisa Informal Urbana — ENCIF 2003
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Tabela 4- Pessoas ocupadas nas empresas informais, por posi¢ao na ocupagio, segundos
grupos de atividade — 2003

Industria de Transformagao e

Extrativa 2237 918 1 527 551 225 021 123 827 235403 116 735 938
Construgdo Civil 2113 654 1658 054 179 990 16 810 233 205 9 301 16 2¢
Comeércio e Reparagédo 4831701 3117 444 524 750 341 343 474 500 364 437 922
Servigos de Alojamento e

Alimentago 1124 655 640 421 130 679 61 896 132 237 159 122 30C
Transporte, Armazenamento e

Comunicago 946 977 793 156 59 874 32408 48 788 8 989 376
Atividades Imobiliarias,

Aluguéis e Servigos prestados 934 215 595 432 134 978 95 921 85 499 18 421 396
as Empresas

ggg;?f“ Saide e Servigos 530095 265727 111866 101073 41727 6674 302
Outros Servigos coletivos

Sociidabascins 1 000 690 797 747 74 890 20 540 82 293 16 135 9 0¢
Outras Atividades 44 333 31 441 5157 3470 3 641 323 30°
Atividades mal definidas 96 630 87 656 1078 1 1057 6 827 -

Fonte: IBGE — Pesquisa Informal Urbana —ENCIF 2003

Diante das estatisticas apresentadas podemos concluir que, segundo o porte
das empresas, sao as microempresas que expressam, quantitativamente,
significativo niumero tanto em unidades formalizadas, o que corresponde a um
percentual de 93,6% com relacdo as de maior porte, quanto em numero de
ocupagdes geradas, representadas em 36,2%. Também com relagdo ao setor
informal, as empresas que sédo ocupadas por uma sO pessoa, estao representadas
no significativo percentual 80,12% Este cenario torna entao justificavel o amplo
destaque que vem sendo dado aos pequenos negécios como importante alternativa
para ocupagdo da mao-de-obra excedente e pelo estabelecimento de incentivos
legais que vem sendo criados para o fortalecimento do segmento os quais

estaremos detalhando adiante.
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2.2. CARACTERISTICAS

As micro e pequenas empresas apresentam caracteristicas préprias de

estrutura, gestao, competitividade e insercao no mercado.
O IBGE (2003) desenvolveu um amplo estudo sobre as principais

caracteristicas das micro e pequenas empresas brasileiras. Entre seus principais
achados estao:

1. baixo volume de capital empregado;
2. altas taxas de natalidade e mortalidade;

3. presencga significativa de proprietarios, sécios e funcionarios com lagos
familiares;

4. grande centralizagdo de poder decis6rio

o

nao distingdo da pessoa fisica do proprietario com a pessoas juridica,
inclusive em balangos contabeis;
registros contabeis pouco adequados;

contratagao direta de mao-de-obra

© N o

baixo nivel de terceirizagao

9. baixo emprego de tecnologias sofisticadas

10.baixo investimento em inovagéao tecnolégica
11.dificuldade de acesso a financiamento de capital de giro
12.dificuldade de definicdo dos custos fixos

13. alto indice de sonegacao fiscal

14.contratacao direta de mao-de-obra

15.utilizag&o intensa de méao-de-obra nao qualificada ou sem qualificagéao

Na literatura pesquisada, dentre as quais citamos Dolabela (1999), Parente
(2002) e Kwitko et al (1999) e, nas estatisticas apresentadas pelos érgdos IBGE e
SEBRAE, verifica-se que ha unanimidade na caracterizacdo das micro e pequenas
empresas, como as relacionadas acima.

A despeito de caracteristicas tao desfavoraveis quanto as apresentadas, os
microempreendedores tem mostrado intenso dinamismo, pois conseguem se
reproduzir e gerar trabalho e renda para suas familias. A maioria desses

empreendimentos s&o criados com economias proprias, ou com a ajuda de familiares
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ou amigos, conforme aponta Kwitko ef al (1999). Ao superar a etapa inicial onde se
registra taxa de extingdo de 36% no primeiro ano de vida, os negdcios que
conseguem conquistar alguma estabilidade comegam também a demandar crédito
(Dolabela, 1999).

Normalmente nas microempresas, além do trabalho do empreendedor, que
atua como dublé de patrdao e funcionario, € comum outros membros da familia
também estarem envolvidos na atividade, uma vez que o negdcio representa a
principal fonte de renda. Muitas vezes elas nao dispéem de localizacao fixa, como no
caso dos ambulantes, sendo muito freqiliente atuarem no préprio local de residéncia
da familia. Dai o motivo de ser também freqliente seu fluxo de caixa se conectar com
o da familia. A capacitagdo para empreender € obtida em grande parte na prépria
experiéncia de tocar a empresa, sendo raro encontrar pessoas que tenham passado
pela educagéo formal para o negécio.

Com tais caracteristicas, €& inegavel a necessidade de obter capital de
trabalho — para comprar mercadorias, produzir mais, vender mais, aproveitar as
oportunidades do mercado e assim, ampliar sua renda. E isso implica que o desenho
e a implementacao de produtos e servigcos microfinanceiros devem levar em conta as
caracteristicas comuns do microempreendedor e a heterogeneidade das

microempresas.

2.3. BASE LEGAL E POLITICAS DE INCENTIVOS

Até o final dos anos de 1980, a informalidade era percebida como um problema
endémico (NORONHA , 2003). Predominava a suposi¢ao de que a informalidade era
um legado de uma economia semi-industrializada, cujo fim era uma questio de
tempo e de desenvolvimento.

Ja na década de 80, fortemente marcada pela redugéo do ritmo de crescimento
da economia e a conseqliente elevacdo do nivel de desemprego, os pequenos
negdcios passaram a ser considerados uma alternativa para ocupagao da méo-de-
obra excedente, fazendo surgir iniciativas de incentivo para abertura das micro e
pequenas empresas. A Lei N° 7.256 de 27 de novembro de 1984, o estatuto da
Microempresa, foi a primeira medida legal surgida no Brasil que estabelecia

tratamento diferenciado, simplificado e favorecido nos campos administrativo,
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tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial
contemplando as empresas de pequeno porte.

Em 1988, a Constituicdo Federal, admitindo a dificuldade de sobrevivéncia
dessas empresas diante numa época marcada pelo gigantismo empresarial, traz em
seus artigos 170 e 179 o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
aliado a valorizagao do trabalho humano e a livre iniciativa.

Em 1996 foi aprovada a Lei N° 9.317, estabelecendo um novo regime de
arrecadagéo de impostos — o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribuigdes - SIMPLES'. As empresas optantes por esse regime passaram a
efetuar pagamento mensal unificado de impostos e contribuicbes em uma guia de
arrecadacéao unica.

Em 1999 foi instituido um novo estatuto da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte — Lei N 9.841, estabelecendo diretrizes para a concessdo de
tratamento diferenciado aos pequenos negécios nos campos tributario, trabalhista e
previdenciario, assim como as anteriores.?

Em 13 de novembro de 2006 a Camara Federal aprovou o projeto da Lei Geral
das Micro e Pequenas Empresas que visa estabelecer e regulamentar estimulos e
incentivos para o setor, criando um sistema também unificado para o pagamento de
tributos, agora abrangendo as trés esferas de governo. Assim os pequenos negdcios
passardo a ser regidos por um sistema legal uniforme, numa espécie de
consolidagdo de todo o conjunto de contribuicdes, taxas e impostos federais,
estaduais e municipais, recolhidos mensalmente em um unico documento (Frente
Empresarial pela Lei Geral das Micros e Pequenas Empresas, 2005.).

Além do marco legal estabelecido para o tratamento diferenciado as micro e
pequenas empresas, também politicas de incentivo do Governo Federal foram
sendo instituidas visando o fortalecimento do segmento.

Faremos aqui apenas mengdo, sem a intengdo de explica-los

metodologicamente, aos programas que foram sendo operacionalizados no pais:

' A lei N° 9.317 de 05/12/96 ( Lei do SIMPLES) considera, para fins de enquadramento, microempresa a pessoa
juridica que tenha faturamento bruto igual ou inferior a R$240.000,00, e empresas de pequeno porte as pessoas
juridicas com receita bruta superior a R$240.000,00 ¢ igual ou inferior a R 2.000.000,00.

2 A lei N 9.841 de 05/10/1999 considera microempresa a pessoas juridica que tenha receita bruta igual ou
inferior a R$ 433.755,14, ¢ como empresa de pequeno porte a pessoa juridica que tiver receita anual superior a
R$ 433.755,14 e igual ou inferior a R$ 2.133.222,00 (vide decreto N 5.028 de 31/03/2004 que altera os valores
originais).
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Balcdo de Ferramentas nos anos 90/91, PROGER — Programa de Geragido de
Emprego e Renda em 1994, programa de Crédito Produtivo Popular do BNDES em
1996, programa Brasil Empreendedor em 1999 e, mais recentemente, o PNMPO —
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado em 2005.>

Todos esses programas apresentaram como objetivo aumentar a capacidade
produtiva e melhorar a qualidade de vida dos tomadores de empréstimos por meio
da concesséo de créditos e da capacitagao técnico-gerencial.

O que se observa é que muitos programas, principalmente os de
responsabilidade do governo, apresentam dificuldades em se consolidar pelo menos
na forma de sua concepgéo original, ocorrendo uma permanente criacado e recriacao

de programas.

2.4. MICRO E PEQUENOS EMPREENDIMENTOS — POTENCIALIDADES

Conforme apontado nas pesquisas apresentadas, ha um grande numero de
pessoas que encontram trabalho nas empresas de menor porte, o que significa que
estas exercem um papel positivo na geragdo de emprego e na distribuigdo de
renda. De fato, os micros e pequenos empreendimentos, por serem menos
intensivos em tecnologia e menos automatizados e, portanto, mais intensivos em
trabalho, tém a capacidade de gerar ocupag¢des em maior quantidade, ainda que
essas ocupagdes sejam, em geral, de menor qualificacao e baixa remuneracao.

Outra potencialidade das empresas de menor porte € sua capacidade de ampla
dispersao territorial, em comparagdo com as empresas de maior porte. Segundo
VALLE (1997), os pequenos negocios, possuindo grande capilaridade, podem
exercer um papel positivo na geracao de ocupagdes e renda, distribuindo melhor a
renda e desconcentrando geograficamente a atividade econémica, ajudando, assim,

a minorar os desequilibrios regionais.

? Dentre esses programas permanecem em atividade o PNMPO, o PROGER e o Crédito Produtivo Popular do
BNDES.
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2.5. MICRO E PEQUENOS EMPREENDIMENTOS - LIMITACOES

Embora os micro e pequenos empreendimentos apresentem indicadores
favoraveis na geragdo de ocupacao, distribuicdo de renda e disperséo territorial, ha
que se considerar também, os fatores limitantes que as afligem. Dentre eles podem
ser destacados:

1° Gestdo informal — ha congruéncia de patriménio pessoal e empresarial que
compromete a avaliagdo de desempenho, formulagdo de estratégias e analise
detalhada da situagéo financeira da empresa. Além disso, o alto grau de
centralizagéo na figura do empreendedor torna a empresa dependente, engessada
e sem possibilidade de uma gestdo autébnoma. A presenga de um nilmero
relativamente significativo de funcionarios com lagos familiares também dificulta a
capacidade de racionalizagdo de cargos, funcdes, salarios e responsabilidades,

podendo até interferir nos comandos hierarquicos das empresas;

2° Baixa qualidade gerencial - pode ser apontada como um desdobramento
da gestao informal. Ao preservar uma gestdo organizacional informal, sdo minimas
as chances de se obter uma qualidade gerencial razoavel. Essa falta de qualidade
se reflete na auséncia de informagdes sobre processos, controles, desconhecimento
do mercado e incapacidade de construgcdo de uma estratégia competitiva e
dificuldade de tomada de decisbes com avaliacdo de riscos. Outras dificuldades
também podem ser incluidas neste item como: inexisténcia de um processo de
contratacdo de mao-de-obra mais qualificado e a auséncia de inovagdes
tecnologicas, sendo menos intensivos em tecnologia e, portanto, menos

automatizados;
3° Baixa intensidade de capital - ndo se dispde de recursos proprios
suficientes e ha dificuldade na obtencédo de financiamento em fungéo de elevadas

taxas de juros e indisponibilidade de garantias a oferecer para a cobertura de riscos.

Essas dificuldades encontram correspondéncia no ranking das principais

razdes para o encerramento das atividades de empresas.
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A Tabela 5, revela que a taxa de mortalidade empresarial no Brasil, apurada
para as empresas constituidas e registradas nas juntas comerciais dos Estados nos
anos de 2000, 2001 e 2002, indica que 49,9% das empresas encerraram as
atividades com até 2 anos de existéncia, 56,4% com até 3 anos e 59,9% com até 4

anos.

Mortalidade

JE | 4
2001 ’ 567 60,1 534 516 546 56,4
SO0 B BB B 53,9 59,9

Forite: SEBRAEY - F":étdyres Condicionénies e Tai&a de Mobvlv"talidéde de Empresas no Brasil, 2004

Segundo a pesquisa, as maiores dificuldades que motivaram seus proprietarios
ao fechamento da atividade estao relacionadas nas categorias: falhas gerenciais na
conducao dos negocios, causas econOmicas e conjunturais e politicas publicas,
expressas nas principais razées por ordem no ranking: 1° falta de capital de giro
(indicando descontrole de fluxo de caixa); 2° falta de clientes (o que pressupde
falhas no planejamento inicial da empresa; 3° problemas financeiros ( situagao de
alto endividamento); 4° maus pagadores e 5° falta de crédito bancario.

Entretanto, as desvantagens e a posicdo marginal das micro e pequenas
empresas em relagdo as grandes unidades produtivas, em muitos casos, parecem
obscurecer ndao s6 o reconhecimento de que elas possuem algumas caracteristicas
e peculiaridades que lhes configuram vantagens comparativas em relagdo as
grandes unidades, mas que também percebem e avaliam o ambiente de forma
distinta e, desse modo, trabalham as oportunidades e enfrentam as ameagas
ambientais de forma diferente.

Assim, na busca de alternativas para a consolidagédo dos micro e pequenos

empreendimentos e para a geragdo de postos de trabalho esperados, faz-se
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necessaria a implementagdo de politicas de apoio que possam oferecer condigdes
adequadas as suas necessidades, dar suporte a capacidade de producédo e de
investimento dos segmentos de baixa renda, podendo ser, antes de tudo, através do
aumento de seu acesso a servigos financeiros.

E nesse contexto que se insere, de forma crescente, o microcrédito,
desempenhando papel crucial para a reducéo da exclusdo bancaria que caracteriza
a vida dos micro e pequenos empreendedores (CEZARINO & CAPOMARI, 2004)

Conforme explicam Carvalho & Abramovay, in Aratjo et al, 2004:

“o trabalho “por conta propria®, em que familias e individuos
manifestam seus talentos e capacidades, ndo é expresséo efémera de
uma precariedade a ser abolida espontaneamente no mercado de
trabalho. Fortalecer suas iniciativas é um caminho consistente para
promover a distribuigdo de renda.... As péssimas condi¢des de acesso
a servigos financeiros....sdo um entrave quase insuportavel para sua
transformagédo efetiva em fonte de renda estavel e de absorgdo do

progresso técnico.”

Assim, considerando as potencialidades e a importancia estratégica dos micro
e pequenos empreendimentos no desafio de gerar novas oportunidades de trabalho
e renda e considerando que, dentro do elenco de limitagbes e dificuldades que
afetam esse segmento destaca-se a do acesso ao crédito em condigdes adequadas
as suas necessidades, o proximo capitulo caracterizara o microcrédito,
apresentando sua importancia na inclusdo dos micro e pequenos empreendedores

no sistema financeiro.
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3. MICROCREDITO

3.1. CONCEITO

E perceptivel a dificuldade encontrada pela populagdo de baixa renda para
financiar suas atividades produtivas. Além de ser desprovida de capital préprio, essa
populacdo permanece excluida da légica de funcionamento do mercado de crédito,
razao pela qual se apresenta em condi¢do desfavoravel para desenvolver atividades
de geragao de renda.

As instituicdes do Sistema Financeiro Nacional ao objetivarem minimizar os
riscos de possiveis perdas (default), acabam por construir um aparato burocratico
que exige a demonstragcdo de comprovantes de rendimento e de garantias de posse
de patrimbnio real e financeiro por parte dos interessados em obter um
financiamento. Explorar o extenso mercado potencial de crédito produtivo para a
populagcdo de baixa renda nao tem sido acdo de grande interesse por parte das
entidades do Sistema Financeiro Nacional, por representarem um elevado custo e
uma alta taxa de risco operacional que ndo podem ser comportados por crediarios
de baixo valor unitario.

Diante desse cenario, torna-se evidente a importancia e relevancia da criagao
de programas de microcrédito que possam vir a cobrir esse desequilibrio estrutural.

O que se define hoje como microcrédito é “a atividade de conceder crédito de
peguena monta, direcionado a um publico especifico, em geral excluido do sistema
financeiro convencional, em especial os microempreendedores do segmento
informal da economia” (Parente, 2002). Esse conceito carrega um conjunto de
atributos relativos a forma como o crédito é concedido e restituido, a finalidade do
empréstimo e ao publico-alvo apto a figurar como tomador.

Desde que os exemplos de instituicdes de microcrédito bem sucedidas se
difundiram no mundo, novos conceitos a esse respeito foram formalizados. Embora
essas instituicdes relatem experiéncia com mais de duas décadas de existéncia, séo
freqientes as dlvidas quanto ao uso dos termos microcrédito e microfinangas,
termos utilizados, em geral, como sinénimos.

No entanto, ha que se fazer uma distingao conceitual :
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a) microcrédito € o crédito destinado ao financiamento de pequenos negécios
produtivos, podendo também ser denominado de crédito produtivo
popular.

b) Microfinangas compreendem ndo sé o crédito destinado aos pequenos
negocios produtivos, mas também outras atividades financeiras de
pequeno valor, tais como seguros, poupanca popular, desconto de
cheques, crédito direto ao consumidor, etc.

Por conseguinte, microcrédito é apenas um dos servigos financeiros no ambito
das microfinangas. Além da pequena monta, o crédito € direcionado a um publico
especifico, ou seja, & camada da populacdo de mais baixa renda*, em especial, os

microempreendedores do segmento formal ou informal da economia.

3.2. OBJETIVOS
A literatura pesquisada traz uma série de referéncias aos objetivos do
microcrédito. No entanto, passamos a destacar aquelas que melhor se relacionam
com a matéria até aqui apresentada.
Sao objetivos basicos do microcrédito:

a) “combater a pobreza e o desemprego, por meio do fortalecimento das
atividades econdmicas de pequeno porte, substituindo as formas
assistencialistas de atender a populagdo de menor poder aquisitivo”
(Tanuri, 1997);

b) promover a “experimentagdo, ndo lucrativa, de novos modelos sécio-
produtivos e de sistemas alternativos de produg¢ao, comércio , emprego
e crédito” que atendam a populag¢édo de baixa renda, de forma a criar
condicbes de sobrevivéncia, auto-sustentabilidade, crescimento e
formalizagdo dos pequenos negocios (Lei 9.790 de 23/03/99, art. 3°,
alinea IX)

c) promover a implantagdo, a modernizagdo, a ampliagdo e/ou
diversificacdo de atividades capazes de gerar ou manter trabalho e

renda, em bases auto-sustentaveis, com base em investimentos de

* No Brasil, a variavel de renda mais adequada para confronto com a linha de pobreza ¢ a renda familiar per
capita, que leva em consideragéo todos os rendimentos das pessoas do micleo familiar, o nimero de pessoas € 0
papel da familia como unidade solidaria de consumo e rendimento., sendo mais frequentemente considerado Y
de salario minimo como valor da linha de pobreza
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pequeno valor, com respaldo principalmente no sistema de crédito
solidario (Resolugdo N 59 do CODEFAT, de 25 de margo de 1994).

d) “elevar a produtividade dos empreendimentos apoiados, através do
incentivo ao investimento fixo associado & capacitacdo técnico-
gerencial do empreendedor, de forma minimizar o risco do negécio,
possibilitar seu crescimento e estimular a formalizagdo das

microempresas” (BNDES. Crédito Produtivo Popular).

3.3. PUBLICO-ALVO

De acordo com KWITKO (in Gogola, 2000) o compromisso do microcrédito é
com os setores com menores recursos, 0s normalmente excluidos dos sistemas
tradicionais de crédito, como os microempreendedores urbanos e rurais, formais ou
informais, individuais ou coletivos, justamente por serem os que geram maior
numero de ocupacgdes, de forma rapida e a baixo custo, terem grande flexibilidade
de adaptacdo ao mercado local, possibilitarem capilaridade espacial extraordinaria,
mas nao contarem com apoio crediticio adequado as suas necessidades e
possibilidades de pagamento.

Segundo GIDDENS (1996), varia de 60% a 80% da populagdo mundial a
proporcao de individuos que trabalham no segmento informal da economia. Trata-se
de pequenos empreendedores proprietarios de microempresas com até cinco
empregados, inclusive agricultores familiares e trabalhadores autbnomos, a grande
maioria de baixa renda, péssimas condi¢des de trabalho, baixo nivel educacional e
falta de protecéo social.

Estas pessoas, por ndo terem acesso ao mercado formal de trabalho ou dele
haverem sido expulsas em periodo de crise e/ou reestruturacao produtiva, utilizam a
poupanca de toda uma vida para constituir um negoécio por conta propria, como
alternativa de sobrevivéncia.

Parente (2000) explica que os microempreendedores tém mostrado uma faceta
de intenso dinamismo que os situa como clientela interessante para as atividades de
microcrédito:

“‘mesmo sem o amparo de politicas governamentais, eles

conseguem Se reproduzir e gerar trabalho e renda para suas
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familias competindo em certos nichos de mercado e
funcionando como colch&o amortecedor de crises e flutuagbes

econdmicas, politicas e sociais”.

Também KWITKO (1999) assim afirma:

1

muitos investem o que n&o possuem, na esperanga de
propiciar “melhores dias aos seus”. Canalizam a totalidade de
suas energias e esperangas para criar, manter e fazer crescer
sua empresa com a ajuda da familia que é, na realidade, uma
“famiempresa”. Carecem de tecnologia, de recursos
financeiros, de capacidade administrativa, mas sdo
impulsionados pela necessidade de sobrevivéncia da familia e
pela vontade de viver honestamente, vetores que geram
energia imensuravel e tem construido muitas histérias
exemplares, verdadeiras ligoes de auto-ajuda e de dignidade”.

Os microempreendimentos, tanto no setor formal como no informal,
apresentam como caracteristica marcante a heterogeneidade, pois desenvolvem
uma imensa variedade de tipos de atividades econdmicas e apresentam tamanhos e
niveis de estruturacao distintos.

Por mais que falte aos microempreendedores em geral a formagao empresarial
para transformar sua atividade econémica de sobrevivéncia em empresa competitiva
e por menores que sejam esses negoécios, eles podem ser reconhecidos como
empresas, tendo em vista que investem, correm riscos e visam o lucro.

KWITKO (1999) deixa claro que “os negécios informais ou legalizados gerados
pela necessidade de sobrevivéncia ndo podem ser comparados aos negocios
informais que buscam ganhar sem contribuir, os quais constituem ato de sonegagéo
voluntaria que deve ser fortemente combatida, além de n&o serem objeto dos
programas de microcrédito”.

Compreende-se até aqui a importancia dos microempreendimentos como meio
de geracdo de renda e bem-estar social. No entanto, a importancia dos
micronegdcios e do papel que cumprem na melhoria da qualidade de vida das
familias poderia ser ampliada se as mesmas tivessem acesso a um dos ingredientes

necessarios a consolidagao e crescimento dessas empresas — o crédito.

28



3.4. TECNOLOGIA DE CREDITO — PROCESSOS METODOLOGICOS

N&o existe uma metodologia Unica de microcrédito. O que é comum entre as
organizagbes do setor sdo algumas especificidades pertinentes ao tipo de negécio e
algumas etapas a serem cumpridas para garantir o sucesso da colocagdo dos
produtos — no caso, crédito adequado ao segmento empresarial. Sdo suas principais
caracteristicas:

3.4.1. Agente de Crédito

Contar com um agente de crédito: o agente de crédito é figura central na
execugao dos programas. Ele é responsavel por todas as etapas da metodologia,
(detalhadas mais a frente), desde o primeiro contato com o cliente até a liquidagao
de uma transacdo e a renovagédo do crédito. Ele trabalha como instrumento de
insercdo comunitaria da instituicao/programa, atuando diretamente nas
comunidades. Mediante visitas a residéncia e/ou local de trabalho do cliente e
mediante monitoramento do contrato de crédito, o agente de crédito & grande
responsavel por determinar os custos de transagdo para o cliente e para a
instituicdo/programa que representa.

O agente de crédito deve ter um conjunto de qualificagdes, conhecimentos,
habilidades e atitudes para exercer com sucesso suas atribuicoes:

Perfil: ser identificado com a clientela e com a missdo da organizacao; ter
iniciativa, dinamismo, idoneidade e credibilidade; ser persistente, ter boa relacédo
interpessoal; ter conhecimento técnico para a fungao.

Conhecimento e habilidades: visdo estratégica; ter capacidade para planejar e
organizar suas atividades; capacidade de analise; habilidade para trabalhar em
equipe; boa comunicagao interpessoal; desenvoltura para falar em publico; poder de
discernimento; habilidade para identificar oportunidades de negécios; saber ouvir; ter
boa capacidade fisica para se deslocar em transporte coletivo ou a pé.

PARENTE (2002), aponta que “muito mais que intermediario de uma transagéo
o agente de microcrédito € um educador e um agente de transformagéo da
sociedade, cuja fungédo é construir uma nova cultura em relagéo ao crédito”.

3.4.2. Empréstimos rapidos e sucessivos
Possibilitar empréstimos rapidos e sucessivos: a eliminagdo dos entraves

burocraticos que dificultam ou impedem o acesso do publico-alvo ao crédito € um
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dos eixos do microcrédito. O processo de andlise e decisdo deve ser Aagil.
Observados os requisitos minimos exigidos, decorrem no maximo sete dias entre o
preenchimento das informagdes cadastrais e o desembolso do financiamento.

Comparado ao tempo de acesso praticado pelos bancos convencionais, ainda
assim, o prazo oferecido pelos programas de microcrédito sdo mais ageis pois estes
nao vinculam a liberagdo do financiamento a obrigatoriedade de existéncia de uma
conta-corrente e nem a necessidade da apresentacao de garantias reais o que, sem

duvida, torna o processo de obtenc¢do do financiamento mais demorado.

3.4.3. Renovacéo imediata
Possibilitar renovacao imediata: liquidado o empréstimo anterior e
comprovada a vontade e a capacidade de pagar do cliente, a linha de crédito

permanece aberta para ele, com possibilidade de elevagao gradual do valor.

3.4.4. L.ogica de Mercado
Seguir a logica de mercado: ndo obstante as suas especificidades, os
programas de microcrédito sdo politicas de mercado e, como tais, hdo comportam
praticas assistencialistas ou paternalistas. Assim, os financiamentos s&o feitos
dentro de uma légica de mercado, com incidéncia de juros reais e a implementagao

de mecanismos de cobrang¢a e penalizag¢do dos tomadores inadimplentes.

3.4.5. Sistema de garantias
Existéncia de um sistema de garantias peculiar: partindo da analise de que o
publico-alvo ndo pode oferecer garantias reais — sendo esta uma das fortes razdes
de sua exclusdo pelos bancos convencionais — os empréstimos podem ser
garantidos por aval individual ou pelo chamado “grupo solidario”, grupos de
tomadores, amigos ou vizinhos que assumem a responsabilidade pelo crédito em

conjunto por meio da fiancga solidaria.
A adocéo dessas novas tecnologias crediticias € que permite as instituigbes

gue operam o microcrédito partir de uma andlise de risco diferente da utilizada pelos

bancos convencionais. Elas usam o capital social, representado pela confianga
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mutua, como ativo valioso capaz de substituir ativos patrimoniais e dar viabilidade as

transagcdes com seu publico-alvo (PARENTE, 2002).

3.5. ETAPAS DA METODOLOGIA CREDITICIA

Para que a concessao dos empréstimos seja realizada de forma eficaz e que
assegure efetivamente o atendimento aos objetivos do programa, faz-se necessario
que o agente de crédito conduza o processo respeitando cada uma das etapas da
metodologia crediticia obedecendo, rigorosamente, a ordem estabelecida.

E Kwitko quem melhor define as etapas que normalmente s#o utilizadas na

concessio do microcrédito

ETAPA 1 — PESQUISA

O objetivo da pesquisa é identificar as areas que apresentam maior potencial
de pequenos negocios onde se supde alta probabilidade de operagdes de crédito
com boas perspectivas. E, na realidade, uma pesquisa de mercado, identificando o

perfil do cliente potencial.

ETAPA 2 - PROMOCAO/DIVULGACAO

Nesta etapa é tratada a divulgac¢édo do programal/instituicao, quais os servicos e
produtos financeiros por ele oferecidos, tornando conhecido todo o programa de
microcrédito aos clientes potenciais. Podem ser utilizados os diversos meios de

comunicagéo, bem como a promocgéo de palestras.

ETAPA 3 - SOLICITACAO

Refere-se a construcdo dos cadastros com os clientes, obtendo todas as
informacdes necessarias e adequando-as ao processo de crédito.
Os agentes de crédito devem dar inicio ao processo de consolidagéo das garantias,

realizando as consultas as organizacdes de protegao ao crédito.
ETAPA 4 — ANALISE

Apos os cadastros, o agente de crédito realiza visita ao proponente para coletar

os dados sécio-econémicos e organiza-los para que possam embasar seu parecer a
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respeito da liberagdo ou nao do crédito. Esse parecer € submetido a analise critica
do Comité Municipal de Crédito que podera homologar, ou ndo, a concessiao do
credito.

O Comité Municipal de Crédito &€, em geral, organizado por membros da
diretoria da instituicao/programa, mas também pode ser composto por pessoas da
sociedade civil organizada e o poder publico, e tem a fungdo de zelar pela qualidade
da carteira de crédito, isentar a decisdo de influéncias interpessoais e avaliar a

viabilidade econdmica-financeira da proposta.

ETAPA 5 - DESEMBOLSO/LIBERACAO

E a entrega do crédito ao cliente onde se reforgam os acordos e compromissos
assumidos durante todo o processo. Essa liberacado é precedida pela formalizacao
do contrato de financiamento quando se colhe as assinaturas do cliente e seu
avalista e se revisam os documentos. A forma de liberagdo pode ser pela entrega de

cheque ou via ordem de pagamento.

ETAPA 6 —- ACOMPANHAMENTO

Inicia-se entdo o trabalho de acompanhamento pés-crédito. E a etapa de
monitoracdo do cliente para a correta aplicagdo do crédito, verificando e auxiliando
na evolugado de sua atividade e praticando procedimentos preventivos, ou corretivos,
de cobranca.

Essa fase é fundamental como processo de educagéo para o crédito, razao
pela qual os sistemas de microcrédito sdo em geral denominados de crédito
orientado, pois conjuga-se a concessao do crédito com a orienta¢éo e capacitagao
progressiva de seus clientes de modo a tornar o seu empreendimento mais
competitivo e assegurando sua permanéncia no mercado. Algumas
instituicdes/programas exigem a capacitagdo técnico-gerencial de seus clientes de
forma a melhorar a capacidade de trabalho e de gestdo, tornando-os capazes de
competir no mercado de trabalho.

Essa forma de atuagdo, segundo TANURI (1997), é chamada de
desenvolvimentista . Outra corrente, denominada minimalista restringe-se apenas a

oferta de crédito sem a exigéncia de qualquer treinamento, pois acreditam que o
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acesso ao crédito seja suficiente para alavancar o crescimento do negécio
beneficiado.

36 NIiVEIS DE ESTRUTURACAO DOS MICRO E PEQUENOS
EMPREENDIMENTOS

Quando o agente de crédito inicia o levantamento socio-econdmico do cliente e
seu empreendimento, ele passa a conhecer o tipo de negécio e suas condicdes de
funcionamento.

Quanto a estruturacdo do empreendimento, este pode ser classificado em um

dos trés niveis:

a) sobrevivéncia: os ganhos sdo consumidos com o sustento familiar, nao
sobram recursos para aplicar no negécio; ndo ha divisdo do trabalho,
tudo é feito pela familia sem remuneragao; o estoque de matéria-prima
nao cobre um ciclo produtivo, entre outros;

b)acumulagdo simples: relativamente estruturados; sobram poucos
recursos para investir no negocio; crescimento lento; o estoque de
materia-prima cobre sé um ciclo produtivo; ha pequena divisdo de
trabalho, pode haver trabalhadores remunerados, familiares ou nao,

entre outros;

c) acumulagao ampliada: negécio estruturado; sobram recursos para
investimento; estoque de matéria-prima cobre mais de um ciclo
produtivo; existem empregados remunerados em fungdes diferentes;
existe controle administrativo-financeiro organizado, entre outros.

Conhecer o nivel de estruturagdo em que se encontra o empreendimento
permite ao agente de crédito melhor caracterizagéo, analise e acompanhamento do
plano de investimento dos recursos que serdo financiados. O fato de o
empreendimento encontrar-se em qualquer um dos niveis de estruturagdo nao
pressupée nenhum impedimento para a obtengéo do financiamento, podendo dar
seqiiéncia ao levantamento sécio-econdmico. E evidente que o auxilio pela evolugao

do empreendimento ao nivel ampliado deve permear as a¢des do agente de crédito
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uma vez que essa transposicao de nivel configura a capacidade empreendedora de

seu cliente e a consequente consolidacdo do empreendimento.
3.7 MARCO LEGAL E TIPOLOGIA DAS INSTITUICOES

Ate 1999 nao havia no Brasil um marco legal especifico para as atividades de
microcrédito. As organizagdes nao-governamentais agiam a margem do sistema
financeiro oficial e estavam sujeitas a Lei da Usura® . Os programas ligados a
governos municipais ou estaduais funcionavam como politicas publicas de geragéo
de trabalho e renda, e os bancos, oficiais ou privados, que atuavam com
microempresas o faziam obedecendo as regras do sistema financeiro.

Segundo PARENTE (2002), foi a partir da formac¢ao do grupo de trabalho
criado pelo Consetho do Comunidade Solidaria® e coordenado pelo Ministério da
Fazenda, que os aspectos legais do microcrédito comecaram a ser discutidos.

Pesquisa realizada pelo IBAM (2001) identificou a existéncia de seis
modalidades de instituicbes ou programas que atuam diretamente com concessao
de crédito popular no Brasil. Sdo elas: organizagbes nao-governamentais,
organizagbes da sociedade civil de interesse publico, sociedades de crédito ao
microempreendedor, bancos comerciais, cooperativas de crédito e programas

governamentais.

3.7.1 ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS — ONGs

As organizagdes ndo-governamentais surgiram com a exata fungéo e a meta
de assessorar os movimentos sociais (PRESSBURGER, apud Violin, 2006)

No Brasil, o setor de microfinangas foi iniciado pelas organizagbes né&o-
governamentais que tiveram um papel fundamental na consolidagéo do microcrédito

no pais, contribuindo para a difusdo desta atividade. Sob a denominagéo de

5 A lei da Usura figura no Decreto N 22.626 de 07 de abril de 1933, que estipula juros méximos de 12% ao ano,
constituindo a cobranga de juros usurarios em crime contra a economia popular. Esta lei néo se aplica a
instituicdes integrantes do sistema financeiro nacional, Sociedades de Crédito ao Microempreendedor e
organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

% A Comunidade Solidaria foi criada no inicio da administragfo do presidente Fernando Henrique Cardoso em
1995, como instrumento para promover a participago cidadi e novas formas de didlogo entre o Estado e a
sociedade civil. Foi composta de duas partes: o chamado programa Comunidade Solidéria — a partir de 1999
convertido no programa Comunidade Ativa — e um Conselho, criado pelo Decreto N° 2.999 de 25 de margo de
1999.

34



organizagdo n&o-governamental estd agregada uma grande diversidade de
instituicoes, que apenas tem em comum ser de direito privado e sem fins lucrativos.

A Lei 9.970 de 23 de margo de 1999 institui e regulamenta as organizacées da
sociedade civil de interesse publico - OSCIPs, permitindo que se enquadrem nessa
categoria as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos. Essa legislacéo
colocou as ONGs com o titulo de OSCIP em uma posigao de ampla vantagem sobre
as demais ONGs sem a mesma titulacéo, ao isenta-las da Lei da Usura.

Um outro ponto a diferenciar ONGs com e sem titulacdo de OSCIP esta na
possibilidade de consolidar termos de parceria, mecanismo este que permite a

OSCIP se relacionar com o poder publico.

3.7.2 ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO -
OSCIPs

A partir de 1997, o Governo Federal, através do Conselho da Comunidade
Solidaria, discutiu um modelo de estruturacdo para o terceiro setor que resultasse no
fortalecimento da sociedade civil. Surgiram assim a Lei N 9.790 de 23 de margo de
1999 (chamada de Lei das OSCIPs ou Lei do Terceiro Setor) cujo regulamento € o
Decreto N° 3.100, promulgado em 30 de junho de 1999, que estabeleceram a
titulacado de Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico concedido as
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, quando estas atenderem
determinados requisitos legais’

A lei 9.790/99 serviu também como um divisor dentro do terceiro setor ao
determinar que modalidades de instituicdo poderiam vir a tornar-se uma OSCIP.
Todas as associagbes criadas por 6rgdo ou por fundacdo publica, cooperativas,
partidos politicos e suas fundacgdes, instituicdes religiosas, organizagdes sociais e
organizagbes crediticias que tenham quaisquer tipo de ligagcdo com o sistema
financeiro nacional estdo impedidas de obter titulagdo de OSCIP, restringindo assim
o universo de instituicbes que poderdo relacionar-se com o Estado pelo

estabelecimento do termo de parceria.

" A Portaria N 361, de 27 de julho de 1999, do Ministério da Justiga, disciplina os procedimentos necessarios
para obtenggo da qualificagdo de OSCIP.
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No setor de microfinangas, a criagdo das OSCIPs teve um grande impacto
devido a acessibilidade aos recursos destinados aos programas, a iseng¢ao da lei da
usura e a possibilidade de efetivar o termo de parceria.

A julgar pela legislagdo vigente, a titulacdo de OSCIP seria praticamente a

unica via pela qual uma ONG poderia operar microcrédito de maneira sustentavel.
3.7.3 SOCIEDADES DE CREDITO AO MICROEMPREENDEDOR — SCM

Criadas pela Medida Proviséria n 1.894 de 29 de junho de 1999, como via
lucrativa para o setor de microfinangas, as sociedades de crédito ao
microempreendedor sdo disciplinadas pelo Conselho Monetario Nacional e
fiscalizadas pelo Banco Central.

Como instituicdes vinculadas ao sistema financeiro nacional, as SCMs estéo
sujeitas a muitas exigéncias contabeis e operacionais impostas aos bancos
comerciais. A natureza financeira e lucrativa, no entanto, justifica as SCMs serem
isentas da lei da wusura, constituindo-se assim em instituigbes com boa
sustentabilidade, uma vez que estdo habilitadas a cobrar juros de mercado. As
SCMs nao podem desenvolver outras atividades que ndo estejam ligadas ao
microcrédito, estando sua atuacdo submetida a uma légica na qual o crédito

consiste em um fim em si mesmo.

3.7.4 BANCOS COMERCIAIS

O Brasil é considerado um pais relativamente bem servido pelo sistema
financeiro se analisado pela 6tica da densidade, com 98.727 pontos de atendimento,
entre agéncias bancarias, postos de atendimento e correpondentes bancarios®. A
existéncia de um setor bancario privado e dinAmico orientado para o varejo ao lado
dos bancos estatais voltados para o fomento, contrasta com a falta de acesso ou a
auséncia de servicos bancarios basicos para a maioria da populacao (Schonberger,
2000 apud Parente, 2002).

¥ Dado obtido em publicagio do Banco Central do Brasil — Composigo e Evolugdo do Sistema Financeiro
Nacional — quadro 5 — Novembro/2006.
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Por que entéo os bancos nao se interessam por atuar no segmento das micro e
pequenas empresas?

Uma das razbes é a percepg¢do de risco, uma vez que 0s pequenos negocios
s&o considerados aparentemente instaveis. Isto é reforcado pela impresséo de que
0s pequenos empreendedores ndo sdo bons administradores e adotam pratica de
gestao informal. Além disso, tém baixo nivel educacional e ndo dispdem de bens
para garantir o empréstimo. A esse panorama acrescenta-se o alto custo das
transagdes de pequeno valor uma vez que as instituicbes bancarias, pelo fato de
apenas visarem o lucro, priorizam operagdes de maior vulto. Além disso, as
exigéncias de documentacdo e garantias, os tramites longos e burocraticos, os juros
excessivos sao fatores que inibem o acesso de representativa parcela da populagéo,
especialmente micro e pequenos empreendedores.

Como toda instituicéo integrante do sistema financeiro nacional, esses bancos
séao fiscalizados pelo Banco Central e estado, evidentemente, livres da lei da usura.

Estando a legislagado que rege as instituicdes financeiras tradicionais bastante
consolidada, & possivel aos bancos ofertar um grande numero de servigos
financeiros, haja vista a Resolug¢do N° 3.310 de 31 de agosto de 2005, baixada pelo
Banco Central, que estabelece que os bancos comerciais, os bancos multiplos com
carteira comercial e a CEF devem manter aplicados em operagdes de microcrédito
destinados a populacdo de baixa renda e a microempreendedores, valor
correspondente a, no minimo, 2% dos saldos dos depdsitos a vista captados pela
instituicao.

Estudos ampliados serdo necessarios no sentido de verificar o cumprimento a
resolugdo estabelecida por parte de tais bancos. O que parece estar ocorrendo é
que a maioria cumpre a exigéncia oferecendo pequenos volumes para que seus
clientes saldem as dividas que tém com eles mesmos, o que n&o € propriamente
microcrédito.

De acordo com estatistica do BNDES®, o Brasil apresenta uma grande
guantidade de clientes potenciais — cerca de 70% da populagdo brasileira esta

excluida do sistema financeiro. Cabe ao setor bancario a demonstragéo de interesse

? Estatistica apresentada no relatério de avaliagio do Plano Plurianual 2004-2007, Caderno 7, Ministério da
Fazenda, pg 24.
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e 0 conhecimento necessario dos microempreendedores para permitir-lhes sua

inclusdo ao sistema financeiro.
3.7.5 COOPERATIVAS DE CREDITO

A inclusao das cooperativas de crédito no setor de microfinangas € um tema
controverso, uma vez que ndo ha consenso quanto a adequacgido do tipo dos
servicos oferecidos por essas instituicdes ao conceito de microcrédito. Embora
muitas cooperativas ofertem crédito em valores reduzidos e com finalidade
produtiva, esse servigo esta restrito aos cooperados e é apenas uma das
modalidades de crédito trabalhadas pelas cooperativas que, frequentemente,
também operam com crédito para consumo.

As organizagbes cooperativas de crédito sdo regulamentadas pelo Banco
Central e estao isentas da lei da usura, podendo, assim, operar com juros mais

elevados.

3.7.6 PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS

Os programas governamentais que efetivamente operam microcrédito sdo, em
sua maioria, criados e gerenciados pelos governos municipais e estaduais, estando,
portanto, seu marco legal vinculado, de modo geral, as leis dos estados e
municipios. Funcionando sem a supervisao da autoridade monetaria, os programas
governamentais operam com taxas de juros geralmente subsidiadas, utilizando
recursos de fundos orgamentarios especificos.Isto pode ser exemplificado com o
Programa Nacional de Microcrédito produtivo Orientado — PNMPO, criado pela Lei
11.110 de 25 de abril de 2005 e o Programa Banco Social do Parana, instituido em
21 de marco de 2001, este apresentado na seqiiéncia'®.

Alguns autores tém manifestado criticas a participacdo do Estado em
programas de microcrédito. Segundo PASSOS (2002), a atuacao do Estado como

provedor de microcrédito pode criar constrangimentos ao desenvolvimento de um

1% A nova legislagio de microcrédito (Lei 11.110 de 25/04/05) que criou o0 novo Programa Nacional de
Microcrédito Produtivoe Orientado — PNMPO, estabelece ainda como institui¢8es de microcrédito produtivo
orientado: a) cooperativas singulares de crédito; b) agéncias de fomento, juntamente com os bancos de
desenvolvimento.
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setor privado de microfinangas, pois a maior parte dos programas que tem o Estado
como provedor costuma ser subsidiada, o que cria uma concorréncia desleal contra
a qual as instituicbes privadas podem bem pouco. Além disso, programas
subsidiados ndo sdo sustentaveis ao longo prazo. Outras criticas a atuagdo do
Estado dizem respeito a influéncia e ingeréncia politica direta, a fragilidade dos
critérios de selecao e a ineficiéncia na supervisdo, bem como a descontinuidade dos
programas em face das mudancas de grupos politicos no poder (GONZALES-VEGA,
2001).

Moreira (2002), expressa a visdo que o Estado deve tratar o microcrédito no
como politca compensatéria, mas como uma politica de integracdo de
empreendimentos populares de pequeno porte ao processo geral de
desenvolvimento. Defende ainda a idéia de que o Estado deve estabelecer o marco
regulatério adequado ao desenvolvimento das microfinangas e a consolidacéo de
um ambiente institucional favoravel ao setor.

Parece haver consenso sobre a importancia para os microempreendedores da
oferta de desenvolvimento microempresarial, assim como ha consenso de que para
que esses servicos possam atendé-los em suas necessidades, dever haver
adequada articulagdo com os servigos financeiros, sob pena de haver perda de
eficiéncia econbmica e social. Por esse motivo, o setor pulblico vem sendo
convocado para criar as condi¢cdes para impulsionar de forma eficiente os servigos
de desenvolvimento microempresarial.

A sustentabilidade de uma intervengao publica, em qualquer area, depende da
capacidade de articulacdo de parcerias estratégicas e, no caso de uma politica
publica de acesso ao crédito, isto ndo & diferente. Nesse sentido, a atuacédo do
Estado como financiador das organizagées de microcrédito, fornecendo funding e
tornando-se parceiro na constituicao e desenvolvimento dessas instituicbes deve ser
defendida.

Possivelmente o grande desafio posto diante do Estado seja o de criar
ambiente favoravel ao desenvolvimento do microcrédito de forma que esses
mecanismos de fomento possam atingir uma parcela cada vez maior do potencial

mercado para essa modalidade de empréstimo.

39



3.8 MICROCREDITO E DESENVOLVIMENTO LOCAL

Um tema que vem ganhando importancia na atualidade é o debate a respeito
do desenvolvimento econdmico local. No entanto, essa discussdo projeta-se para
além da discussao sobre desenvolvimento em termos macroeconémicos, voltando-
se para o desenvolvimento das regides, do espaco regional ou local, reconhecendo
a importancia dessa esfera para o desenvolvimento do pais como um todo.

Para BENKO (1999, apud Farah, 2004), o conceito de desenvolvimento local
representa a atuacao dos diversos agentes sécio-econdmicos de forma enddégena,
autocentrada na busca da alavancagem do territério geograficamente delimitado,
onde as decisdes a serem implementadas em uma regiao devem ser tomadas com a
participacéo do poder e da comunidade local.

O modelo econémico atualmente em vigor, baseado no principio da eficiéncia,
no objetivo de maximizar o bem-estar econémico e na presenga do Estado minimo,
vem sendo questionado por um novo paradigma de desenvolvimento humano,
centrado nas pessoas, que tem como principio a equidade, como objetivo a
ampliacdo das oportunidades e como pressuposto a presengca do estado
democratico como forma de garantir o equilibrio entre as forgcas do mercado e os
direitos humanos fundamentais (Parente, 2002).

Para Muhammad Yunus (2001), fundador do Banco Grameen de Bangladesh,
0 acesso ao crédito € um dos direitos humanos fundamentais ao citar: “o crédito
deve ser aceito como um dos itens de direitos humanos, porque tudo o que precisa
ser feito necessita de dinheiro”.

Para PARENTE (2002), o desenvolvimento local surge, pois, como exercicio
pratico do novo paradigma de desenvolvimento humano, na medida em que
apresenta alternativas de insercdo econbmica e social, assim como de
sustentabilidade ambiental e politica.

E nesse contexto que o microcrédito assume relevancia estratégica. Christen,
Rhyne e Vogel, apud Parente, 2002, citam que estudos sobre os impactos de
programas de microcrédito revelam que a disponibilizagdo de servigcos financeiros
permanentes para os microempreendedores ja produzem efeitos altamente positivos
no nivel de renda e de consumo da familia, no nivel de ativos dos micronegécios, no

nivel de autonomia pessoal € no nivel da comunidade.
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O acesso ao crédito & fundamental para o desenvolvimento capitalista, como
propde Moreira (2002), e o desenvolvimento desse mercado de microfinancas pode
gerar externalidades positivas que contribuem positivamente para o
desenvolvimento local.

Ao se constituir nucleos (clusters) de microempresas, construir redes ou
dinamizar cadeias, setores ou aglomerados de pequenos empreendimentos, se
potencializa a concessao do microcrédito como instrumento de desenvolvimento
econdmico.

Programas de microcrédito auxiliam no resgate da divida social do pais,
trazendo melhoria nas condi¢cdes de vida das familias beneficiadas. O microcrédito
contribui para a sinergia das diversas a¢des de desenvolvimento local, trazendo
impactos positivos para o capital social das regides proporcionando maior renda as
familias.

Em Bangladesh, onde nasceu o microcrédito, as evidéncias empiricas apontam
para a comprovacido da melhora significativa da condicdo de vida das familias
beneficiadas por estes programas. Estudos de Khandler (2001), confirmam o
aumento de renda per capita e dos niveis de consumo das familias bangladeshis
atendidas por programas de microcrédito. Destaca-se ainda que os impactos s&o
positivos por gerarem, mesmo que de forma discreta, spillovers na economia local
(IPEA, 2003).

Através da inclusdo do microempreendedor no sistema financeiro trabalha-se
no problema da falta de oportunidade e de alternativas para o individuo tentar

reverter sua propria situacao de desigualdade.
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4. PROGRAMA BANCO SOCIAL

4.1. PROGRAMA ESTADUAL DE MICROCREDITO — PRIMEIROS ESTUDOS

Com a constatagdo de que no pais uma série de entidades iniciaram
experiéncias em microcrédito como alternativa para a concessdo de crédito
diferenciado de que necessitam os micro e pequenos empreendedores e,
consequentemente, de geragao de trabalho e renda, o Estado do Parana tragou, em
1995, os primeiros estudos no sentido de viabilizar um programa estadual de
microcrédito. Com a estrutura operacional apresentada pelo Estado e de Conselhos
do Trabalho implantados em 93% dos municipios, o Parana foi um dos estados
escolhidos pelo BNDES para a implantacdo do programa BNDES - Trabalhador ,
programa para financiamento de capital de giro e investimento fixo para os
pequenos empreendedores. Assim, a Secretaria Estadual do Trabalho iniciou
contatos e negociagdes com o BNDES, Banestado, Secretaria Estadual da Crianga
e Assuntos da Familia, Instituto Parana de Desenvolvimento, Assembléia Legislativa
Estadual e Conselho Estadual do Trabalho, visando a criagdo do Fundo Estadual de
Investimentos em Crédito Produtivo Popular, o qual foi efetivamente criado pela Lei
Estadual N° 12.202 de 01/07/98. Esta lei, porém, foi em seguida, inviabilizada pela
resolugdo N° 2.521 de 08/07/98, do Banco Central do Brasil, que proibiu
empréstimos para os estados por parte dos bancos publicos.

Criado esse impasse, a Secretaria Estadual do Trabalho buscou, juntamente
com o BNDES e o Conselho Estadual do Trabalho, uma forma alternativa de
viabilizar o programa. Apéds diversos contatos, optou-se pela instituicdo de uma ONG
gestora dos recursos, sob a coordenacdo da Secretaria do Trabalho pois esta
contava com as agéncias e postos do trabalhador e os conselhos municipais do
trabalho que poderiam facilitar a execugao do programa de microcrédito

Nesse sentido, as entidades representativas dos empregadores e
trabalhadores no Conselho Estadual do Trabalho decidiram, em reunido realizada
em dezembro de 1998 (ata N° 53), criar tal ONG, ap6és o que retomar-se-iam os
contatos com o BNDES e demais parceiros envolvidos para a continuidade da
estruturagédo do programa.

Concomitantemente, a Secretaria Estadual da Crianca e Assuntos da Familia

criou o programa “Crédito Feito Aqui Parana”, como uma linha especial de crédito
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gerenciada pela ONG Universidade Livre do Artesanato e Cultura Popular —
UNIART - constituida na forma de sociedade civil, sem fins lucrativos, de carater
cultural, educativo, comercial e de fomento ao crédito, visando difundir e promover
acbes voltadas ao desenvolvimento do pequeno artesao e artista popular.

No ano de 1998, a partir do processo de privatizagdo do Banestado, o Governo
do Parana prop0s a criagdo de um sistema abrangente de fomento constituindo a
Agéncia de Desenvolvimento do Parana S/A — Banco do Emprego, em 18/06/99.

No final de 1999, as equipes técnicas das Secretarias do Trabalho e da Crianga
e Assuntos da Familia retomaram os estudos na perspectiva da criagdo do programa
estadual de microcrédito. Nesse mesmo ano comega a ser desenvolvido o programa
do Governo Federal “Brasil Empreendedor” com o envolvimento do SEBRAE/PR em
um amplo programa de capacitacdo de empreendedores, o que resultou na
necessidade de instituir uma linha de crédito alternativa, fundada nos principios do
microcrédito solidario. Houve, inclusive, a elaboragdo de um projeto de implantagao
de microcrédito orientado.

Em decorréncia deste fato, a Secretaria do Trabalho, a Secretaria da Crianca e
Assuntos da Familia e o SEBRAE passaram a constituir um grupo inter-setorial de
trabalho que acabou por integrar suas propostas em um documento Unico. Assim,
para respaldar o programa estadual de microcrédito, foi criada em 20/04/2000 uma
ONG denominada Organizagao de Crédito Popular do Parana, que passaria a ser a
gestora de um fundo estadual de investimento em crédito produtivo popular. A ONG
foi constituida na forma de Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIP, de que trata a Lei N° 9.790 de 23/03/99, devidamente registrada no
Ministério da Justica, ndo tendo nenhuma vinculagdo com o sistema financeiro
nacional e ndo sujeita a estipulagbées usurarias, conforme previsto no art. 4° da
medida proviséria N° 1914-4 de 28/08/99.

Essa ONG poderia celebrar convénios com secretarias e 6rgdos do Estado
visando o aproveitamento das suas estruturas operacionais presentes em quase
todos os municipios, bem como o aproveitamento das instancias representativas da
sociedade civil (conselhos municipais do trabalho), além da interagdo com
prefeituras municipais e outras entidades envolvidas ou colaboradoras.

Possiveis fontes de recursos do programa estadual de microcrédito foram

vislumbradas através do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento, Governo
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Federal (FAT, BNDES), Governo Estadual (Agéncia de Fomento), BRDE — Banco
Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul, municipios participantes do programa
e outros.

Com a efetiva constituicdo da Agéncia de Fomento do Parana S/A, e sendo
esta autorizada a funcionar pelo Banco Central na data de 04/01/2000, foram
integralizados para as operac¢des de microcrédito recursos na ordem de cem milhdes
de Reais.

A relacdo institucional existente entre a ONG e a Agéncia de Fomento do
Parana S/A ocorreu por conta da participagao das entidades governamentais SETP
e SECR como integrantes da ONG (o que lhe configurava o carater de organizag¢éo
nao-governamental mista) e por ser a AFPR também um érgao do governo estadual,
vinculado a Secretaria de Estado da Fazenda. Com a deliberacao de que o Estado
passaria a garantir os recursos financeiros proprios para o programa de microcrédito,
estas entidades interpretaram que com isto ndo haveria mais necessidade de
captagao de recursos externos, razao da criagao da ONG.

Assim, contando com recursos 100% governamentais, foi deliberado pelo
conjunto de 6rgaos envolvidos, que a Organizacdo de Crédito Popular do Parana
deveria ser mantida em inatividade, a qual tinha como objetivo a captacdo de
recursos externos.

Com um trabalho conjunto entre 6rgaos estaduais, a Secretaria do Trabalho, a
Secretaria da Crianga e Assuntos da Familia e a Agéncia de Fomento, o SEBRAE e
as Prefeituras Municipais, foi firmado em margco de 2001, um convénio para
cooperacao técnica e aporte de recursos financeiros para a implantagéo no estado
do programa de microcrédito denominado Banco Social, com o objetivo de estimular
pequenas atividades econ6micas no Parana, mediante a oferta de crédito e apoio

técnico.
4.2. AS INSTITUICOES PARCEIRAS
A partir de rapida pesquisa nos Estatutos Sociais da AFPR e do SEBRAE e no

regimento interno da SETP, passaremos a apresentar algumas caracteristicas

referentes a instituicdo legal e suas principais atribuiges.
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4.2.1. Agéncia de Fomento do Parana S/A - AFPR

E uma sociedade anénima de capital fechado, criada pela Lei N° 11.741 de 19
de junho de 1997, inicialmente com a denominagéao de Agéncia de Desenvolvimento
do Parana S/A e depois alterada para Agéncia de Fomento do Parana S/A, através
da Lei N° 12.419 de 13 de janeiro de 1999, que tem por objeto social apoiar o
desenvolvimento econdmico e social do Estado do Parana e a concessdo de
financiamento de capital fixo e de giro, associado a projetos no Estado do Parana.
Conforme disposto em seu artigo 3°, § 1, sem prejuizo de outras modalidades
operacionais admitidas na legislacéo federal e nas normas baixadas pelo Conselho
Monetario Nacional e pelo Banco Central do Brasil, a AFPR tem também como
objeto a prestagao de garantias, servicos de consultoria, bem como exercer o papel
de agente financeiro e administrador de fundos de desenvolvimento.

A administracdo da Agéncia de Fomento & exercida por um Conselho de
Administragédo e por seus diretores. Deste conselho fazem parte os seguintes
Secretarios de Estado: da Fazenda, do Planejamento, da Industria e Comércio, da
Agricultura, do Trabalho, ou representantes por eles indicados; e os Presidentes: da
AFPR, da Federacao das Industrias, da Federagao da Agricultura e das Associacoes
Comerciais, ou por representantes por eles indicados.

O funcionamento e a constituicdo de agéncias de fomento no pais depende de
autorizagao do Banco Central do Brasil, de acordo com a Resolug¢do N° 2.828 de 30
de mar¢co de 2001. Autorizada a praticar operagbes com recursos préprios e de
repasses originarios de fundos constitucionais, de orgcamento federal, estadual e
municipal e de organismos e instituicdes financeiras nacionais e internacionais de
desenvolvimento, a Agéncia de Fomento do Parana S/A aportou de seus recursos
proprios o montante de R$ 50 milhdes de reais para as operagdes de microcrédito,

no convénio de 21 de margo de 2001.
4.2.2. Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e Promogéao Social — SETP
Até o ano de 2002, as Secretarias de Estado que mantinham convénio entre si

para o desenvolvimento do programa Banco Social eram as Secretarias do Emprego

e Relagdes de Trabalho e a Secretaria da Crianga e Assuntos da Familia. Com a
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transicdo do governo em 2003, iniciando nova gestdo estadual, foi decretada a
unificagao das duas pastas por meio da Lei N° 13.986 de 30 de dezembro de 2002,
passando a compor a atual Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e Promocao
Social, que tem como finalidade formular e coordenar as politicas do trabalho,
emprego e renda.

O campo de atuagao da SETP compreende atividades relacionadas, conforme
o artigo 2° inciso Xl de seu regulamento: “a implementacdo de programas e
projetos de geracao de emprego e renda, com foco principalmente nos micro e
pequenos empreendimentos, formais e informais, e aos trabalhadores por conta
propria, mediante a oferta de crédito diferenciado, assessoria técnica, capacitacédo
técnico-gerencial, apoio a organizagdo associativa, cooperativa, autogestionaria e
outras iniciativas de economia solidaria.”

Embora essa atribuicao esteja assim delineada no atual regulamento da SETP,
estabelecido pelo Decreto N° 2.485 de 14 de janeiro de 2004, nos regulamentos
anteriores também ja se faziam constar atividades voltadas ao apoio aos micro e
pequenos empreendimentos, o que determinou que no ano de 1995 fosse dado
inicio aos primeiros estudos no sentido de viabilizar um programa estadual de
microcrédito.

A SETP tem como unidade integrante de sua estrutura organizacional o
Conselho Estadual do Trabalho, instituido pelo Decreto N° 4.268 de 22 de novembro
de 1994 e alterado pelo Decreto N° 2.250 de 29 de junho de 2000, com a finalidade
de estabelecer diretrizes e prioridades para as politicas de trabalho, emprego e
renda no Estado. Esse conselho € composto de forma ftripartite e paritaria por
membros de entidades representativas dos trabalhadores, empregadores e poder

publico, e tem neste ultimo representantes da Agéncia de Fomento do Parana S/A.
4.2.3. Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE/PR
O SEBRAE/PR €é uma entidade associativa de direito privado, sem fins
lucrativos, que tem por objetivo fomentar o desenvolvimento sustentavel, a

competitividade e o aperfeicoamento técnico das micro e pequenas empresas,

notadamente por meio, entre outros, da facilitagdo do acesso ao crédito, conforme
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dispde o Capitulo I, artigo 5° do Estatuto Social, aprovado em 16 de fevereiro de
2004.

O Conselho Deliberativo Estadual é formado pelos seguintes érgaos: Agéncia
de Fomento do Parana, Banco do Brasil, Caixa Econdémica Federal, Centro de
Integracédo de Tecnologia do Parana — CITPAR, Federagéao da Agricultura — FAEP,
Federacdo das Associacbes Comerciais e Empresariais — FACIAP, Federagdo do
Comércio — FECOMERCIO, Federacdo das Associagbes de Micro e Pequenas
Empresas — FAMPEPAR, Federagao das Industrias — FIEP, Servico de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas, Secretaria de estado da Industria e Comércio e
Assuntos do Mercosul — SEIM, Sindicato e Organizagdo das Cooperativas —
OCEPAR e a Universidade Federal do Parana UFPR

Como se pode observar nesta breve caracterizagdo das instituigbes acima,
existe um grau de confluéncia entre seus objetivos que pode ser expresso no
fomento ao desenvolvimento econémico e social, de forma sustentavel, tendo como
foco os micro e pequenos empreendimentos, mediante a oferta de crédito.

E possivel entao afirmar que essa identificacdo de objetivos explica a sinergia
existente entre as instituigbes parceiras para o desenvolvimento do programa de
microcredito no Estado.

No convénio firmado entre o Estado do Parana, através da Agéncia de
Fomento e da Secretaria do Trabalho, Emprego e Promogéo Social, o Servigo de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE/PR e as Prefeituras Municipais,
encontra-se assim estabelecido seu objeto:"... a cooperacdo técnica e o aporte de
recursos financeiros para o estimulo as pequenas atividades econémicas no estado
do Parana, mediante a oferta de crédito e apoio técnico, compreendendo o estimulo
e o fomento as pessoas, fisicas ou juridicas, com caréter empreendedor que atuem
em pequenas atividades industriais, comerciais e prestadoras de servigos, de
natureza formal ou informal, com dificuldades de acesso as formas tradicionais de

financiamento.”
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4.3. PROGRAMA BANCO SOCIAL — MODELO ORIGINAL - FLUXOS E
PROCEDIMENTOS

Definidos suas normas, fluxos e procedimentos operacionais, baseados em
outros modelos de programa de microcrédito no pais e adaptadas a realidade
paranaense, inicia-se em 2001 um amplo trabalho de ades&o dos municipios ao
programa. Inicialmente o trabalho consistiu na apresentagdo do programa Banco
Social aos prefeitos municipais, destacando-lhes os objetivos do microcrédito e as
atribuicdes reservadas a cada um dos participes do convénio Essa divulgacdo
ocorreu de uma forma abrangente e envolveu todos os 6rgéos parceiros na tarefa de
promover e divulgar o programa.

A adesdo dos municipios ao programa indicava o0 passo seguinte para a
execugcao do projeto que era o da capacitacdo do servidor indicado pela
municipalidade para exercer as fungbes de agente de crédito. A indicagdo do
candidato deveria atender ao perfil pré-estabelecido, apresentando dentre os
principais requisitos basicos: 2° grau completo, possuir nogdes de informatica,
comportamento empreendedor e nogbes basicas de contabilidade. Nao se procedia
a consulta do CPF do candidato para verificacdo de restricdes crediticias junto aos
orgéos de pro‘tegéo ao crédito. Esse candidato passava por um treinamento que
tinha carga horaria de 96 horas, depois ampliado para 100 horas, permanecendo em
treinamento durante 12 dias € meio.

Em abril de 2001, duas turmas simultdneas foram treinadas, com 25
participantes cada. Assim, aderiam ao programa os 50 primeiros municipios que
atendiam aos critérios iniciais, ou seja, disponibilizar o agente de crédito, contar com
o Conselho Municipal do Trabalho formado e atuante e ter agéncia ou posto do
trabalhador estabelecido no municipio. Ao final do ano de 2002, 387 municipios ja
haviam aderido formalmente ao programa.

O programa, em seu modelo original, previa a concesséo de financiamentos
para 0s micro e pequenos empreendedores que apresentavam dificuldades de obter
crédito junto aos bancos comerciais. Eles contariam também com a possibilidade de
participar de cursos de capacitacao técnico-gerencial ou obter assessoramento
técnico localizado frente as suas mais prementes necessidades ao que se

denominou como proposta de crédito orientado e assistido. Para a obtencdo do
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financiamento n&o havia a obrigatoriedade do empreendedor em gerar novos postos
de trabalho nem tampouco a de participar dos cursos de gestado. O primeiro objetivo
era o de garantir a sua sobrevivéncia e de sua familia para em seguida, através do
crédito orientado e assistido, poder eleva-los aos niveis de acumulacdo simples e
ampliada.

Como garantia exigia-se a apresentacdo de um avalista, com comprovada
capacidade de pagamento e sem restricdes cadastrais junto aos 6rgaos de protecao
ao credito. Neste quesito, o cliente e seus eventuais sécios também nao poderiam
apresentar restricdes crediticias. "’

Atendidas essas exigéncias iniciais do programa, passava-se a fase de
elaboracao das propostas de financiamento, que consistia em um levantamento
socio-econdmico do cliente e de seu empreendimento, realizado por meio do
preenchimento de um questionario proprio. Feito isto pelo agente de crédito, este
deveria apresentar o questionario ao Comité Municipal de Crédito para
homologacao. Esse Comité, tendo como membros representantes do poder publico,
dos empregadores e dos trabalhadores, também passava por capacitagcao especifica
com duracao de 4 a 5 horas.

Para que a homologacao fosse efetivada, seria necessario consenso entre
seus membros para a concessdo do financiamento. Caso contrario, o projeto ndo
chegaria a ser enviado a AFPR para anadlise final. Apds a aprovacao do projeto pelas
trés instancias (agente de crédito, comité de crédito e agéncia de fomento), seguia-
se a emissdo do contrato formal do financiamento, denominado Nota de Crédito,
para a coleta das assinaturas de seus proponentes, socios e avalistas.

Até esse momento todas as etapas eram realizadas via internet. Apos colhidas
as assinaturas dos proponentes ao crédito, sem o reconhecimento das firmas, € que
o documento era remetido de volta a AFPR, a qual procedia a libera¢do do recurso,
via ordem de pagamento.

Ao findar o ano de 2002, um novo governo assume o Estado do Parana e as
equipes de direcdo das instituicbes governamentais estaduais foram alteradas na
sua totalidade, permanecendo no assessoramento ao programa trés técnicos, sendo

dois funcionarios de carreira do estado e um comissionado.

" As consultas eram realizadas apenas no Servigo de Prote¢dio ao Crédito — SPC do municipio, pelos agentes de
crédito, ndo sendo necessaria a consulta ao SERASA
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Durante o ato de transicdo para o novo governo, a nova equipe deliberou pela
continuidade do programa.

E importante ressaltar que nesses dois primeiros anos de execucao do
programa Banco Social, maior destaque foi dado a implantacdo do programa nos
municipios do Estado, fazendo com que as parcerias fossem envolvidas na
capacitacao de grande numero de agentes de crédito, distribuidos em 19 turmas,
totalizando 493 agentes treinados. Concomitantemente, outro grupo dos parceiros
seguia percorrendo o estado para a instalagao oficial do programa nos municipios.
Ao término desse periodo, dentre os 387 municipios que aderiram ao programa, o

Banco Social encontrava-se instalado e em operacéo em 224 municipios.
4.4, PROGRAMA BANCO SOCIAL - MODELO ATUAL

Com as novas equipes de diregdo empossadas o programa seguiu até o més
de abrit de 2003 na mesma pratica operacional, quando entdo fraudes e
irregularidades foram detectadas em dois municipios. Apés auditora realizada,
constatou-se que as fraudes tinham sido provocadas pelos respectivos agentes de
crédito.

A auséncia de mecanismos de controle e acompanhamento do programa fez
transparecer os primeiros sinais de inadimpléncia. Constatou-se que os agentes de
crédito estavam voltados tdo somente para a liberagdo dos financiamentos e nao
para a recuperagéo dos valores, o que evidenciava o nao atendimento de todas as
etapas previstas na administracdo de suas carteira de clientes.

Diante desses fatos, algumas alteragées foram implementadas no programa
Banco Social no periodo de 2003 a 2005 de modo a possibilitar ajustes e correcdes
necessarias no sentido de salvaguardar o programa e garantir sua continuidade.

Passamos aqui a descrevé-las (um resumo € apresentado no quadro 1 abaixo):

1 Analise dos projetos de financiamento sem padronizacdo técnica dos
analistas da AFPR

A Agéncia de Fomento contava em seu quadro de colaboradores com

funcionarios terceirizados e estagiarios, responsaveis pelas analises dos projetos

para financiamento.
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A cada analista era atribuida a responsabilidade pelo atendimento de 3 a 4
regides do Estado, levando em conta a distribui¢cao regional adotada pela Secretaria
do Trabalho, representada por 18 regiées, cada qual gerenciada por uma unidade
administrativa. Com essa divisdo os analistas de crédito prestavam atendimento aos
354 municipios em atividade no Estado.™

Com o fim do contrato de terceirizagdo de recursos humanos em 2003, adotou-
se como medida visando a continuidade das analises, a contratagcdo de novos
estagiarios, tendo sido necessaria a rapida capacitagao desses novos analistas para
o exercicio de suas fungbes. Essas alteragées provocaram reacgées adversas nos
agentes de crédito e nos escritérios regionais da Secretaria do Trabalho, gerando
reclamagbes quanto a rotatividade dos analistas, implicando na falta de
padronizagao técnica nas analises dos projetos.

Atualmente, apds a realizagdo de concurso publico no ano de 2004, a AFPR
passou a contar com seu quadro proprio de funcionarios. Compdem hoje o quadro
de analistas: trés funcionarios efetivos, uma analista cedida de outro érgao e trés
estagiarios.

Com essa composi¢cao e com um processo de capacitagdo continuada, vém-se
buscando a padronizacdo na analise dos projetos, 0 que significa dizer que as
interpretagdes contabeis, financeiras e a verificacdo de documentos pertinentes a
cada projeto, entre outras tarefas, seguem o0 mesmo padrdo técnico com

procedimentos uniformes.

2° Liberacdo de crédito para municipios com taxa de inadimpléncia elevada e

sem critérios para liberacio

Com a auséncia de mecanismos que permitissem melhor acompanhamento
das taxas de inadimpléncia nos municipios e estando os agentes de crédito mais
centrados na liberacdo dos financiamentos, o crescimento do indice de
inadimpléncia no estado passou de 1,18% a 3,72% do final de 2002 até meados de
2003 (Fonte: Banco de dados AFPR, 2005).

12 Até o final de 2002 havia 224 municipios em atividade, e até meados de 2003, 130 novos municipios que ja
haviam aderido formalmente ao programa e capacitado seus agente de crédito entraram em atividade. Daf o
namero de 354 municipios operantes.
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Deste modo, utilizou-se como critério para o controle e reducdo desse indice o
bloqueio de liberagcbes para primeiros créditos nos municipios com inadimpléncia
superior a 5%. Nessa ocasido, 191 municipios dos 224 que encontravam-se em
atividade foram impedidos de proceder a liberagao de novos financiamentos.

Esse racionamento de crédito teve duragdo de pouco mais de 18 meses.
Nesse periodo foram liberados poucos financiamentos e apenas para aqueles
empreendedores que necessitavam um segundo crédito. Para isso, deveriam
apresentar bom histérico como pagadores, ou seja, histérico de pagamento das
parcelas do primeiro financiamento em dia.

Em setembro de 2005, outro critério de analise de inadimpléncia foi adotado,
considerando-se o percentual de retorno dos valores emprestados. Assim,
municipios que apresentassem percentual igual ou superior a 30% seriam
desbloqueados e poderiam dar continuidade as operacdes de financiamento. Essa
medida permitiu o desbloqueio de 324 unidades de atendimento, permanecendo

bloqueado apenas um municipio.

3° Nota de Crédito sem reconhecimento de assinatura dos pagamentos

Com a expedicdo de cartas de notificagdo aos clientes inadimplentes
objetivando a realizagdo de cobranga das parcelas devidas, certos problemas vieram
a tona - inclusive alguns clientes e avalistas que alegaram nunca ter apresentado
uma proposta de financiamento e, consequentemente, ndo obtido nenhum recurso
financeiro. Esses atos fraudulentos foram desencadeados pelos proprios agentes de
crédito em alguns casos, como também pelos tomadores principais ou por seus
avalistas.

Como repressdo a tal situagcdo, passou-se a exigir o reconhecimento em
cartério de todas as assinaturas constantes na Nota de Crédito. Os agentes de
crédito responsabilizados foram afastados do programa e deu-se entrada, pela
AFPR, a um processo de noticia-crime junto ao Departamento de Policia Federal
para investigacao dos fatos. Vale ressaltar que os agentes que cometeram tais atos
irregulares apresentavam restricbes pessoais junto aos érgéos de protegdo ao

crédito.
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4° Recebimento somente da Nota de Crédito para liberacido do crédito

Como a formalizagdo da liberagdo do financiamento somente ocorre apés a
emissao dos pareceres técnicos do agente de credito, do comité municipal de crédito
e dos analistas da Agéncia de Fomento, ndo havia nenhum instrumento formal que
pudesse confirmar a efetiva participagdo do comité de crédito na andlise dos
projetos, uma vez que o0s pareceres eram apresentados apenas via sistema
informatizado. Com denuincias advindas de determinados agentes de crédito que,
em alguns municipios, os comités nao se reuniam para discutir as propostas de
financiamento, foi necessaria a adogcdo de medida que pudesse corrigir essa
omissao.

Dada a obrigatoriedade da analise conjunta dos membros do comité de crédito,
pois o parecer técnico resultante desta analise devera caracterizar o consenso pela
homologacédo do financiamento, foi implantada a Ata de reunido, que deve ser
enviada devidamente assinada por seus membros, juntamente com a Nota de

Crédito para a Agéncia de Fomento.

5° Cobranca dos inadimplentes somente realizada por meio dos agentes de

crédito

Foi constatado que a cobranga quando realizada apenas pelos agentes de
crédito, e até mesmo quando nao realizada, nao fazia surtir o efeito esperado de um
rapido saneamento da carteira de inadimplentes.

Assim, foi implantado um setor de cobranca para o microcrédito, permitindo
que a AFPR oferecesse suporte aos agentes de crédito para um resultado mais
efetivo das cobrancas.

Atualmente o setor conta com o apoio de quatro colaboradores que mantém
relacdo direta com os clientes e avalistas inadimplentes, oferecendo possibilidades
de renegociagdo da divida, quando for o caso. Nos casos em que a recomposigao
da divida ndo seja de imediato possivel, pois o contrato encontra-se em estagio de
execucdo judicial, € permitido o pagamento dos valores das custas processuais e
honorarios advocaticios de forma parcelada, de acordo com a disponibilidade
orcamentaria do cliente. Apos a quitagdo dos valores processuais, a renegociagao

do saldo devedor podera ser concretizada.
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Importante destacar que essa agdo direta a recuperagdo dos créditos vem
auxiliando na redugdo inadimpléncia que atingiu seu percentual maximo, em
dezembro de 2004, de 4,23% para 2,10% até dezembro de 2006.

6° Treinamento dos agentes de crédito ndo atendia a expectativa da AFPR

O curso de capacitagéo de agentes de crédito, que no inicio tinha carga horaria
de 100 horas distribuidas em 12 dias e meio, contemplava além do conteudo voltado
para a pratica operacional do programa de microcrédito, inimeras dinamicas de
grupo com o objetivo de subsidiar melhor uma analise comportamental de seus
participantes.

No entanto, apds o curso, os agentes de crédito em atuacdo de campo
passaram a exercer a atividade com dificuldades pois apresentavam excesso de
duvidas pos-capacitacado. Foi entdo necessario realizar adaptagdo no contetdo do
treinamento, voltando-o mais as habilidades técnicas dos participantes, sem deixar
de analisa-los sob a 6tica comportamental.

Essas alteragdes permitiram um aprendizado mais direcionado a operacgéao do
programa dando aos agentes maiores subsidios para a realizagdo de projetos mais
bem elaborados, voltados para a viabilidade econbémica e financeira dos

empreendimentos.

7° Treinamento do comité de crédito ndo atendia a expectativa da AFPR

A capacitagado dirigida aos membros que compdem o comité municipal de
crédito, realizada pelo SEBRAE, deixava algumas lacunas que acabavam por nao
permitir que seus membros estivessem suficientemente informados sobre o papel
que lhes foi atribuido no processo de concesséo dos financiamentos. Os membros
dos comités ndo reconheciam a importancia de realizarem um trabalho conjunto
através de reunides sistematicas para avaliagdo do programa.

O curso de capacitacdo dos integrantes do comité de crédito foi aprimorado e
foi também implantado um documento formal, denominado termo de
responsabilidade do CMC visando dar-lhes transparéncia de suas responsabilidades
e atribuicdes, tornando-os mais comprometidos com o programa de microcréedito.

Nenhum dos representantes desses comités municipais recebem qualquer tipo

de remuneragéo pelos servigos prestados. Talvez seja possivel inferir que o atributo
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que garante a participagdo de seus membros nesse processo € o reconhecimento
da importancia que estdo revestidas as ag¢des voltadas ao microcrédito para o

desenvolvimento de seus municipios.

8° Consulta ao SPC dos proponentes por parte dos agentes de crédito.

Em seu modelo original o programa previa apenas a consulta ao SPC. A
consulta era atribuicdo reservada aos agentes de crédito devendo cada uma das
prefeituras municipais conveniar-se com as associagbes comerciais locais para
viabiliza-las. Assim sendo, a Agéncia de Fomento ndo possuia o controle dessas
pesquisas por parte dos agentes de crédito.

Foi entdo implantada a consulta ao SERASA, pela AFPR, o que permitiu maior

controle e vigilancia dos nomes envolvidos nos projetos de concesséo dos créditos.

9° Agente de crédito com muita independéncia e sem acompanhamento

operacional, resultando em conflitos com o gerente da agéncia do trabalhador

Apébs participar do curso de capacitacao, os agentes de crédito passavam a
compor o quadro de servidores das agéncias do trabalhador — unidades funcional e
estruturalmente vinculadas a Secretaria do Trabalho. Um dos problemas detectados
foi a falta de envolvimento dos gerentes dessas unidades com o trabalho executado
pelos agentes de crédito por desconhecimento do programa. Os agentes, por sua
vez, acreditavam-se independentes funcionalmente.

O Comité Gestor do programa, cujos membros titulares sdo o Presidente da
Agéncia de Fomento do Parana, o Secretario Estadual do Trabalho e o Diretor
Administrativo-Financeiro do SEBRAE, buscou entdo uma melhor integracdo das
partes. O Comité deliberou que os gerentes das agéncias do trabalhador deveriam
passar a compor o comité municipal de crédito, o que possibilitou aos gerentes
conhecerem melhor o programa e seus resultados e as atividades executadas pelo
agente de crédito.

Também foram implantadas as visitas de acompanhamento operacional e
auditorias para a verificagdo dos projetos financiados. Essas visitas e auditorias
realizadas por funcionarios da AFPR permitiram identificar o cumprimento, ou nao,
das normas do programa por parte dos agentes de crédito. No caso de

descumprimento detectado, o afastamento do agente de crédito &€ imediato.
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11° Auséncia de visitas poés-crédito por parte dos parceiros operacionais do

programa
Dentre as atribuicbes reservadas aos parceiros, cabe ao SEBRAE e Secretaria

do Trabalho, a realizagao de visitas pds-crédito aos empreendimentos financiados.
Sao selecionados aleatoriamente, a cada més, 10% dos empreendimentos
financiados, cabendo, a cada um, visitas em 5% dos empreendimentos
relacionados. Isso permite avaliar melhor a atuagao do agente de crédito e do comité
de crédito, bem como avaliar a efetividade do programa.

Essas visitas foram iniciadas no més de fevereiro de 2006 e tém possibilitado
identificar, em alguns casos, desvios de finalidade do recurso concedido. Essa
constatacdo tem resultado na solicitacédo da emissdo de um relatério por parte do
agente de crédito no sentido de averiguar seu grau de comprometimento com o
projeto financiado e o que levou o tomador a aplicagdo irregular do recurso
concedido. Nos casos em que se constate que houve omissado por parte do agente
de crédito, o mesmo é afastado do programa. As sangdes previstas aos tomadores
encontram-se em analise junto a diretoria juridica da AFPR, sendo que uma delas

podera permitir que seja instituida a quitacao antecipada da divida.

12° Inexisténcia de reunides regionais para acompanhamento das praticas

operacionais dos agentes e auséncia de reciclagem e atualizacdo do conhecimento

para os agentes de crédito.

No triénio 2003-2005 alguns encontros regionais para a troca de experiéncias
entre os agentes foram realizados e alguns cursos de aperfeicoamento promovidos,
principalmente na area de cobrangca. Essa acdo, porém, tem se mostrado
insuficiente face a necessidade constante de se estabelecer melhor integracéo dos
agentes entre si, dos agentes para com 0 programa e para com as equipes de
coordenacgao central e regional.

A apresentacdo de experiéncias vivenciadas positiva ou negativamente sao
importantes para o processo de recondugdo das praticas e até mesmo para

possiveis alteracdes no desenho do programa.
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13° Indicacdo de agentes de crédito para capacitacido com perfil abaixo das

expectativas e das exigéncias do programa

Considerando o alto indice de reprovagédo dos candidatos a agente de crédito
que participam dos cursos de formacéo, foi implantado no ano de 2005 um processo
pré-seletivo, realizado por técnicos regionais da Secretaria do Trabalho e do
SEBRAE, com o objetivo de avaliar o perfil e as habilidades do indicado. Esse
processo pré-seletivo consiste na aplicacdo de entrevista e redacdo, o que permite
detectar sua pré-disposicéo para o desenvolvimento do programa, conhecendo suas
habilidades existentes e as que poderdo ser desenvolvidas se integrados ao
programa. A implantacdo da pré-sele¢do possibilitou a reducdo nos indices de
reprovacao dos participantes nos cursos de capacitagao.

Para que o candidato possa ser considerado apto para o exercicio da fungéo, o
mesmo devera apresentar percentual minimo de aproveitamento de 65%. Nos casos
em que o resultado se apresente entre 60 e 64%, ao candidato é dada a
oportunidade da realizagdo de um estagio por 90 dias, ao fim do qual sera avaliado
se em sua atuacgao pratica demonstrou capacidade de elaboragao de projetos com a
qualidade técnica desejada. Em caso afirmativo, dara continuidade a sua atividade;
caso contrario, sera declarado inapto para a fun¢do. Abaixo do indice de 60% de
aproveitamento, o candidato é reprovado para a atividade. O municipio entao podera

indicar novo patrticipante para o préximo curso.

14° Indicacido de agentes de crédito com restricoes cadastrais nos 6rgdos de

protecao ao crédito

Até o ano de 2003, os nomes dos indicados para agentes de crédito ndo
passavam por consulta junto ao SPC/SERASA para verificagéo da existéncia ou ndo
de registros.

A aplicagdo dessa medida deu-se pelo entendimento da diretoria da AFPR de
que quem ira conceder empréstimos também devera ter boas condicdes para obté-lo
junto ao mercado. Assim, no caso de qualquer candidato apresentar algum registro
quando consultado seu CPF, automaticamente a municipalidade devera apresentar
outro participante, salvo o indicado tenha condigées de dar resolugéo ao registro

apontado em tempo habil até a data de sua participagéo no curso de capacitagéo.
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15° Agentes de crédito sem conhecimento das medidas leqgais aplicaveis nos

casos de praticas irrequlares por eles cometidas

Os agentes de credito possuem vinculagédo trabalhista com as respectivas
prefeituras municipais e sao disponibilizados funcionalmente para o programa de
microcrédito Banco Social, por meio de convénio celebrado com a Secretaria de
Estado do Trabalho, uma vez que a esta estdo subordinadas as agéncias do
trabalhador onde o programa encontra-se fisicamente instalado. Uma vez
disponibilizados passam a integrar-se em todas as etapas operacionais do
programa, iniciada com o curso de capacitagdo de agentes de crédito.

Ao término do curso, os participantes tomam conhecimento e firmam um
documento denominado Termo de Responsabilidade do Agente de Crédito no qual
estdo relacionadas suas principais atribuigées. O principal foco deste documento
esta direcionado a manutengdo de sigilo das informagdes adquiridas durante o
processo de concessao dos financiamentos, em cumprimento a Lei N 105/2001 - Lei
do Sigilo Bancario. Nesse sentido parece haver o cumprimento da norma que
impede a divulgagdo de informagdes pessoais dos beneficiarios do programa,
salvaguardando os indispensaveis € minimos niveis de segurang¢a no uso, manejo e
protecdo da informagao.

No entanto, havia uma lacuna quanto as sangdes aplicaveis nos casos em que
se constatavam desvios do recurso, fraudes em sua aplicagdo ou outras praticas
ilicitas cometidas pelos préprios agentes de crédito. Assim, foi desenvolvido pelo
departamento juridico da AFPR um documento onde constam artigos da legislagcéo
federal, estadual e municipal que permitem enquadrar-lhes em processos
administrativo, civil ou criminal. Trata-se de um documento que prevé, na sua
totalidade, apenas medidas punitivas.

O que se constatou com esta acao foi que os atos fraudulentos praticados até
metade do ano de 2003, quando até entdo nao havia sistemas de controle e
monitoramento do programa, deixaram de ocorrer, supde-se, pelas seguintes
razées: 1) O agente oportunista foi imediatamente afastado de suas atividades e isto
gerou constrangimentos dentre os demais agentes, pois os motivos da dispensa
foram-lhes apresentados e, 2) a existéncia de um documento juridico formal,

amplamente divulgado nos cursos de capacitagdo, trouxe-lhes a ciéncia e a
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anuéncia das sancgdes aplicaveis, revelando-se hum instrumento de impacto positivo
para a manuteng¢ao da legalidade.
Essas medidas até aqui descritas encontram-se apresentadas no quadro

comparativo na seqiiéncia.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente estudo de caso é analisar, sob a ética da teoria da Nova
Economia Institucional, as alteragdes implementadas no programa Banco Social que
resultaram em uma nova arquitetura institucional.

A seguir passamos a tecer algumas consideragfes buscando associar as

mudangas ocorridas com a teoria econdémica institucional estudada.

O mercado do microcrédito € caracterizado pela existéncia de assimetrias de
informacgao e, em decorréncia disso, de problemas de selecao adversa e risco moral,
problemas do tipo agente-principal. Esses problemas levam a solug¢des alocativas
que podem ser insatisfatorias na 6tica da eficiéncia.

Boa parte das medidas implementadas no programa Banco Social, tal qual
apresentado acima, ocorreu na tentativa de salvaguardar o programa de
microcrédito, quando foram detectados problemas na relagdo principal-agente, ou
seja, quando determinados agentes passaram a revelar comportamentos pautados
pela busca de interesses proprios e ndo os do Programa.

A exemplo do que ocorreu no Programa Banco Social no ano de 2003 quando
se constatou a elevacdo dos niveis de inadimpléncia, a solugdo alocativa mais
adequada encontrada foi o racionamento do crédito naqueles municipios com taxa
superior a 5%. O racionamento de crédito foi a estratégia encontrada para evitar o
aumento do risco da sua carteira de empréstimos.

Outro problema do tipo agente-principal indica que o banco (o principal) tem
capacidade limitada para monitorar plenamente as agdes do devedor (0 agente) na
administracdo dos recursos emprestados com vistas a auxiliar o empreendimento e
ao retorno dos valores recebidos. Aqui também a solugédo via racionamento de
crédito se apresentou como aquela capaz de minimizar o risco da carteira.

Todo o esforgco empreendido no programa de capacitacdo de agentes de
crédito visava estabelecer uma relagdo de confianga com seu quadro, atribuindo a
este até mesmo poderes para decidir de que maneira a atividade poderia ser
executada. Houve, porém, grandes dificuldades em impedir que os agentes agissem

de forma oportunista.
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Com isto alguns agentes executaram as atividades para as quais foram
preparados de forma a incrementar o seu ganho individual, em detrimento do ganho
do principal, apropriando-se de parte dos recursos financeiros de seus clientes apds
a liberagao do crédito ou exigindo taxas antecipadas para a realizacdo dos projetos
de financiamento. Os custos desse comportamento oportunista que ocasionou as
fraudes nos financiamentos concedidos e os desvios dos recursos publicos
resultaram em externalidades negativas colocando em risco a credibilidade e até
mesmo a sobrevivéncia do programa.

As implementacbes realizadas na arquitetura original do programa Banco
Social como meio de coibir tais atitudes oportunistas foram entao entendidas como
necessarias para a redugao dos custos de transacao.

Entendendo-se que os custos de inadimpléncia e da deterioracédo da reputacao
do programa de microcrédito sido significativos, € importante desenvolver uma
relacéo de confianga entre principal-agente.

Com o intuito de reduzir as incertezas que permeiam uma relacado baseada
apenas na confianca entre seus agentes, foi necessario o estabelecimento de
instituicdes formais que pudessem coibir o comportamento oportunista, impingindo
custos para os agentes que néo correspondessem as demandas do programa. Um
exemplo dessa medida foi a criagdo de documento formal estabelecendo sangbes
administrativas e/ou criminais quando da pratica de atos ilicitos por parte dos
agentes de crédito. Também as praticas ilegais cometidas pelos tomadores do
crédito requerem a introducdo de instituicbes formais e estas encontram-se em
elaboracao no departamento juridico da AFPR.

De acordo com a Teoria dos Custos de Transacao, existem algumas hipdteses
que tornam os custos de transagéo significativos.

A imprevisibilidade do ambiente onde se processam as operagbes de
microcrédito faz com que surjam condigdes de complexidade e incerteza, face a
racionalidade limitada das pessoas envolvidas. Assim, a racionalidade limitada, a
incerteza e o ambiente complexo geram assimetrias de informacdo e criam
condicGes para os agentes adotarem iniciativas oportunistas.

Diante de tais fatores que determinam a existéncia de custos de transagao,
foram necessarias mudancas institucionais, exemplificadas pelas alteragbes

implementadas no intuito de reduzi-los.
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Se por um lado essas alteragbes geraram resultados positivos no sentido de
criar mecanismos que pudessem salvaguardar o programa de possivel ruptura futura
na concessdo de novos financiamentos, por outro lado também gerou resultados
negativos. Estes sdo exemplificados pela utilizacdo do mecanismo de racionamento
do crédito para municipios com inadimpléncia de 5% e a consulta ao SERASA dos
nomes dos clientes. Tais medidas tém maior preocupacdo com a sustentabilidade do
programa do que com seu objetivo principal, que & o de ofertar crédito para que as
familias empreendedoras possam exercer suas habilidades e sua capacidade de
produzir.

O que se observa é um frade-off, onde de um lado privilegiam-se os aspectos
sociais do microcrédito e, do outro, a sobrevivéncia da instituicao financeira.

E fato que a instituicdo financeira cabe uma dupla miss&o: causar impacto
social positivo € manter bom desempenho financeiro. No entanto, o programa Banco
Social consegue ter seus custos operacionais diluidos por conta das parcerias
institucionais existentes e suas respectivas atribuicées. As prefeituras municipais
cedem e se responsabilizam pelos encargos trabalhistas dos agentes, a Secretaria
do Trabalho cede o espago fisico e toda a logistica necessaria para o
desenvolvimento do programa, o SEBRAE capacita e treina os agentes e comités
municipais de crédito e, por sua vez, a Agéncia de Fomento exerce a controladoria
financeira dos recursos. Com isto, aproveita-se parte do custo fixo de operacdes
destas instituicdes resultando em um custo total do programa baixo por ser
distribuido por seus entes participantes. O peso do critério de sustentabilidade
parece, portanto, excessivo. Um resultado aparente é o microcrédito se afastar de
seu pubico-alvo, funcionando cada vez mais como um banco formal. E evidente que
a capacidade de auto-sustentacdo nao deve ser desprezada. E razoavel que as
organizagbes busquem adotar desenhos institucionais que valorizem a
sustentabilidade e tenham uma visdo de permanéncia. Nao parece razoavel, porém,
fazé-lo sem avaliar ao mesmo tempo a eficiéncia em atender seu objetivo principal.

Sendo o microcrédito um ativo especifico, os agentes envolvidos nesse tipo de
transacdo querem assegurar sua continuidade, ou seja, ha interesse de que a
relacdo ndo seja interrompida de modo a preservar os investimentos feitos. Havendo
motivacédo para defender-se dos efeitos de eventual ruptura contratual pela outra

parte, salvaguardas serdo necessarias para dar suporte ou tornar viavel a transagéo.
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No caso do Banco Social, as alteragdes em sua arquitetura original (exceto aquelas
medidas que provocaram desvio de foco) favoreceram o tomador do crédito,
beneficiario final do programa. A ele vem sendo dada a oportunidade de contar com
o apoio crediticio de forma continuada, evitando a ruptura dos contratos e permitindo
que as relagbes sejam freqlientes.

Assim, utilizando-se dos pressupostos comportamentais da teoria da Economia
dos Custos de Transagéo — a racionalidade limitada e o oportunismo, aos quais séo
atribuidas a natureza incompleta dos contratos, se buscara avaliar se as alteragbes
impostas ao programa em seu modelo original, a partir de avaliagdes ex-ante e ex-
post do Banco Social, podem ser consideradas, comparativamente, eficientes de
modo a assegurar a permanéncia do atual desenho institucional.

As conclusbes necessarias para a finalizagdo deste trabalho dependerdo de

um estudo investigativo ampliado, que resultarao em dissertagéo de mestrado.
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