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Resumo

Esse trabalho analisa o processo de disseminagdo de programas publicos de microcrédito
implantados pelos governos municipais da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), com
o objetivo de identificar os fatores que influenciaram a adog@o desses programas, assim como
identificar os fatores que influenciaram a opcao pela implantagdo de seus diferentes modelos:
estatal ou por meio de Organizac¢des da Sociedade Civil de Interesse Piblico (Oscips) criadas

em parceiras entre instituicdes da sociedade civil e prefeituras municipais.

O estudo conclui que a rdpida disseminacdo dos programas publicos de microcrédito na
RMSP nos tdltimos 15 anos foi influenciada por diversos fatores entre os quais: 1) a existéncia
de problemas comuns e a percepgdo destes como prioritdrios pelos municipios: o aumento da
informalidade e de pessoas que trabalham por conta propria, e a dificuldade que essas pessoas
tém de obter crédito para suas atividades produtivas; 2) a reducdo das taxas de inflagdo e a
nova regulamentacdo da atividade de microcrédito, que criaram um ambiente favoravel a
implantacdo e gestdo desses programas; 3) a identificacdo do microcrédito como proposta de
enfrentamento do problema a partir do acesso a informacdes sobre programas de
microcrédito existentes no Brasil e no exterior por gestores publicos. Entretanto o acesso a
informag@o sobre os diferentes modelos foi influenciado pela capacidade financeira e técnica
dos municipios e a participacdo de seus gestores em foruns de debates sobre problemas

comuns e possiveis formas de enfrentamento destes.
Ja a escolha por um dos modelos foi influenciada por fatores ideoldgicos, de afinidade

politica, pela comparacdo da eficiéncia de cada modelo, pelos incentivos politicos e

financeiros, e pela capacidade financeira e técnica dos municipios.

Palavras-chave: Microcrédito, disseminag@o, politicas publicas municipais.



Abstract

This work analyzes the dissemination of microcredit programs implemented by municipalities
in the Metropolitan Region of Sdo Paulo, and identifies the factors that have influenced the
adoption of these programs as well as the factors the have influenced the choice between
different models of programs: state run and joint venture between state and private

organizations. Selected cases are examined with focus on the dissemination process.

This study concludes that the generalized adoption of microcredit programs in the last 15
years by municipalities was influenced by many factors: 1) the existence of common social
problems and the perception of them as priorities to governments, 2) the reduction of
inflation rates and the changes in the regulation of the activity, that created a better
environment to the implementation of the microcredit programs; 3) the identification of
microcredit as a solution to a perceived problem through the access to information of
microcredit programs developed in Brazil and in other countries. However, the access to
information about different microcredit programs models was influenced by the municipal
technical and financial capabilities and the participation of its policy makers and bureaucrats

in networks that addresses common problems and possible solutions.
Furthermore, the choice between the state run and the joint venture models was influenced by

the following factors: ideology, political affinity, efficiency of each model, political and

financial incentives, and by financial and technical capabilities of the municipalities.

Key words: microcredit, dissemination, public policies.



Lista de ilustracoes

Figuras

Figura 1.1. — Conceito de microfinancas, microcrédito, microcrédito produtivo, microcrédito produtivo

orientado 21
Figura 4.1.1.a — Organograma do Banco do Povo - Crédito Solidario 82
Esquema 4.1.2 — Organograma do Sao Paulo Confia 90
Esquema 4.2. — Organograma do Programa Banco do Povo Paulista 100

Grificos
Grifico 1.1. — Porcentagem cumulativa de municipios que implementaram programas de microcrédito.. 24

Grafico 1.2. — Municipios que inauguraram programas de microcrédito na RMSP. 25

Grifico 5.1.1.a. — Desemprego total na Regido Metropolitana de Sao Paulo 118

Grifico 5.1.1.b. - Distribuicio dos ocupados por posicio na ocupacio e tamanho da empresa (ocupados
com 10 anos ou mais) - RMSP 119

Grafico 5.1.1.c - Empresas do setor informal, segundo setor de atividade. 122

Grafico 5.1.1.d - Empresas do setor informal, segundo o motivo que levou seus proprietarios a iniciar o
negacio. 123

Grafico 5.1.1.e. - Empresas do setor informal, segundo o tempo que de existéncia. 123

Griéfico 5.1.1.f - Empresas do setor informal, segundo alguns servicos que o proprietario considera
importantes —- RMSP - 2003 124

Grifico 5.1.1.g. - Empresas do setor informal, por utilizacdo de crédito nos dltimos 3 meses, segundo o tipo
de empresa e os grupos de atividade. 124

Griéfico 5.1.1.h. - Empresas do setor informal, segundo as caracteristicas de acesso a crédito e
instrumentos financeiros. 125

Gréfico 5.1.2.a — Opinido publica sobre o maior problema do Brasil nos dltimos quatro anos ................. 127

Gréfico 5.1.5.a - Evolucao do IPCA (Indice de Precos ao Consumidor Ampliado) Mensal, de janeiro de
1980 a novembro de 2006. 139

Gréfico 5.1.6.a. - Nimero de unidades do BPP inauguradas por ano no estado de Sao Paulo até 31 de
setembro de 2006 141

Grifico 5.1.6.b. - Nimero de unidades do BPP inauguradas por ano na RMSP e de municipios que
adotaram programa no modelo de Oscip até 31 de dezembro de 2006 142




Quadros

Quadro 1.1. - Programas de microcrédito operacionalizados por Oscips que possuem no quadro de
associados estados ou municipios, afiliadas a Abcred, ordenados por ano de fundacao. ...........c.cc.... 23

Quadro 3.4.a — Principais acoes do governo federal para promocao do microcrédito 64

Quadro 3.4.2. - Tipologia dos arranjos institucionais de programas publicos de microcrédito de estados e

municipios 68
Quadro 4. - Informacoes basicas sobre os programas publicos de microcrédito na RMSP............cccceueeuee. 75
Quadro 4.1.1.a — Caracteristicas dos produtos do Banco do Povo — Crédito Solidario 85
Quadro 4.1.2.a. - Linhas de crédito oferecidas inicialmente pelo Sao Paulo Confia, em 2001 ..............c..... 94
Quadro 4.1.2.b. - Linhas de crédito oferecidas pelo Programa Sao Paulo Confia, a partir de 2005............ 95
Quadro 5.1.4. — Grupos de municipios por acesso a informacdes sobre programas de microcrédito........ 134

Quadro 5.1.4 — Linha do tempo - Criacao e disseminac¢io do BPP e das Oscip na Regido Metropolitana de
Sao Paulo e acdes do governo federal e organizacgdes internacionais. 137

Relacio de pessoas entrevistadas por municipio selecionado, governo do Estado de Sao Paulo e
especialistas em microcrédito 180

Mapas
Mapa 1.6. - Distribuicdo geografica dos municipios selecionados para a amostra do estudo na RMSP. .... 34

Mapa 4 - Distribuicio geografica dos modelos institucionais de programas publicos de microcrédito na
RMSP

Lista de tabelas

Tabela 1.6.a. - Rela¢iio dos governos municipais que inauguraram programas de microcrédito, tipo de
modelo institucional adotado, partido que inaugurou o programa e ano de inauguUracao ........cc.eeeeee 33

Tabela 1.6.b. — Comparacao entre o universo de governos municipais que inauguraram programas de
microcrédito e os selecionados para a amostra 35

Tabela 1.6.c. - Governos do PT que inauguraram programas de microcrédito, modelo institucional e
populacao em 2005. 36

Tabela 1.6.d. — Comparacio entre o nimero de municipios que adotaram programas de microcrédito do
modelo estatal e do modelo Oscip e dos selecionados para a amostra segundo a populacio do
municipio. 36

Tabela 1.6.e — Comparacio entre o universo de governos que implementaram programas de microcrédito
em cada periodo de gestao e os selecionados para a amostra. 37

Tabela 1.6.f — Perfil dos entrevistados 38

Tabela 3.6.a. - Levantamento da oferta de microcrédito no Brasil em dezembro de 2005. .......cceeevveeerunnene 71



Tabela 4.1.1.a — Recursos financeiros integralizado pelos socios do Banco do Povo — Crédito Solidario.... 80

Tabela 4.1.1.b. — Indicadores de desempenho institucional do Programa Banco do Povo —Crédito Solidario

referente ao periodo de 2003 a 2006. 87
Tabela 4.1.2.a — Aportes de recursos financeiros integralizados pelos associados 89
Tabela 4.1.2.b — Indicadores de desempenho do Sao Paulo Confia 96

Tabela 4.2.a. — Recursos aportados pelo governo do estado de Sao Paulo e pelos municipios na criacdao do
fundo de empréstimo de cada unidade do BPP, em novembro de 2006 102

Tabela 4.2.b. - Relacio dos governos municipais que inauguraram unidades do BPP, partido que

inaugurou o programa e ano de inauguracao 104
Tabela 4.2.c — Indicadores de desempenho do Banco do Povo Paulista em 20 de marco de 2007 .............. 106
Tabela 4.3.a. - Produtividade dos agentes de crédito em municipios, ordenado por modelo de programa e

clientes ativos por agente de crédito 108
Tabela 4.3.b. - Porcentagem dos créditos destinados a empreendimentos formais e informais ................. 110
Tabela 4.3.c. — Porcentagem de clientes por género 111
Tabela 4.3.d — Renda média familiar dos clientes, por instituicao 111
Tabela 4.3.e — Acesso a servicos financeiros 112

Tabela 4.3.f - Porcentagem dos créditos destinados a empreendimentos formais e informais em dezembro
de 2006 112

Tabela 5.1.1.a. — Empresas do setor informal em relacio ao niimero de pessoas ocupadas ..........coceeereces 120

Tabela 5.1.3. - Painel de Dados Longitudinal - Médias do lucro liquido e do valor dos créditos em reais,
por tempo de permanéncia no programa (em meses). 132

Tabela 5.2.2. - Valores investidos pelos municipios na criacio de programas de microcrédito, receitas
orcamentarias municipais realizadas em 2004, populacio e modelo de programa de microcrédito
adotado 148




Acisa
Ande

BB
BDMG
BID
BNDES
BPP

Ceape
Cebrap
CEF
CGAP
CLT
CNPJ
Codefat
COF

Dieese

Eaesp

FAT
FGV
Finca
Fipe

GTZ

Ibam
IBGE
ICC
IMF

MTE

Abreviacoes e siglas

A

Associagdo Comercial e Industrial de Santo André
Agéncia de Desenvolvimento Microempresarial

B

Banco do Brasil

Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais

Banco Interamericano de Desenvolvimento

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Banco do Povo Paulista

C

Centro de Apoio aos Pequenos Empreendimentos

Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento

Caixa Economica Federal

Consulting Group to Assist the Poor

Consolidacdo das Leis do Trabalho

Cadastro Nacional de Pessoa Juridica

Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
Conselho de Orientacdo do Fundo de Investimentos de Crédito
Produtivo Popular de Sdo Paulo

D

Departamento  Intersindical de  Estatistica e  Estudos
Socioecondmicos

E

Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo

F

Fundo de Amparo ao Trabalhador

Fundacao Getulio Vargas

Foundation for International Community Assistance
Fundacio Instituto de Pesquisas Econdmicas

G

Sociedade Alema de Cooperacdo Técnica

I

Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
Instituicdo Comunitdria de Crédito

Institui¢do de Microfinangas

M

Ministério do Trabalho e Emprego



oIT

ONG
ONU
Oscip

PCPP
PFL
PL
PMDB
PNMPO
PPS
Proger
PSB
PSDB
PT
PTB

RMSP

SCM
SDTS
Sebrae
Serasa
Sert

Setrans/ABC
Simpi

Unctad
Unicef
UNO
Usaid

0

Organizagdo Internacional do Trabalho

Organizag¢ao Nao Governamental

Organizagao das Nacgdes Unidas

Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Piblico

P

Programa de Crédito Produtivo Popular
Partido da Frente Liberal

Partido Liberal

Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
Partido Popular Socialista

Programa de Geragdo de Emprego e Renda
Partido Socialista Brasileiro

Partido da Social Democracia Brasileiro
Partido dos Trabalhadores

Partido Trabalhista Brasileiro

R

Regido Metropolitana de Sao Paulo

S

Sociedade de Crédito ao Microempreendedor

Secretaria de Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade

Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

Centralizagdo dos Servicos dos Bancos S.A.

Secretaria de Emprego e Relacdes de Trabalho do Estado de Sao
Paulo

Sindicato das Empresas de Transporte do ABC

Sindicato das Micro e Pequenas Empresas do Estado de Sdo Paulo

U

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia

Unido Nordestina de Assisténcia a Pequenas Organizacdes

United States Agency for International Development



Sumario

1. INTRODUGAOD ......coeetereererecasasasssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssnsnssssssssssssssssssssssssasasans 18
1.1. Os conceitos de microfinancas e microcrédito 19
1.2. O microcrédito como acio do poder publico subnacional 21
1.3. A falta de estudos sobre as razoes da adocao de programas piblicos municipais de microcrédito ...... 26
1.4. A falta de estudos sobre a disseminacio de politicas piiblicas locais no Brasil 29
1.5. Objetivos da pesquisa 31
1.6. Metodologia de pesquisa 31

2. REVISAO DA LITERATURA SOBRE DISSEMINACAO DE POLITICAS

PUBLICAS ......coceueueueusesesessessessessasessessessessssessessessessssessessessessssessessesssssssessessesssssssens 40
3. AINOVACAO DO MICROCREDITO E SUA DISSEMINACAO ........ccceeeeeenenrnnes 47
3.1. Experiéncias de microfinancas que precederam as instituicdes de microcrédito 47
3.2. O contexto internacional da disseminacao do microcrédito e das microfinancas 54
3.3. Disseminacio do microcrédito no Brasil 56
3.4. Entrada de um novo ator: o poder piblico 59

3.4.1. Agdes do goVerno federal............ccooiiiiiiiiiiiiiiii e 59

3.4.2. Ac@0 de eStad0os € MUNICIPIOS .. ..eeutirutiriiitietierite ettt ettt ettt ettt et et e e bt et e bt e sbtesatesabesabesabeeeeennes 65
3.5. As redes de instituicdes de microcrédito 68
3.6. Bancos Privados 70
3.7. Um quadro dos operadores de microcrédito no Brasil 71

4. 0S MODELOS DE PROGRAMAS PUBLICOS DE MICROCREDITO

IMPLANTADOS NA RMSP........comiiimern s s s ss s s s msss s e 74
4.1. Programas que adotaram o arranjo institucional de Oscip com participacao do poder piblico local .77
4.1.1. O Banco do Povo — Crédito SOIAATIO. .......ccueeriiereieriieiieiieiieeiteeiteete et ste et et esaeeteesaeesseesseesbeenseenns 77
4.1.2. SA0 PAULO CONTIA ...ttt ettt ettt ettt et te st e s abeeabeeabeeabeenseeseenbeesseenseesseesseanseanns 87
4.2. O programa do modelo estatal: O Banco do Povo Paulista 97

4.3. Comparacio da produtividade e perfil dos tomadores de crédito dos programas estudados. ............ 107



5. ANALISE DOS FATORES QUE INFLUENCIARAM A DISSEMINACAO DOS
PROGRAMAS PUBLICOS DE MICROCREDITO E A ESCOLHA DE MODELOS.

................................................................................................................................ 116
5.1. Fatores que influenciaram a disseminacio de programas piiblicos de microcrédito ............ccccevveuueee. 116
5.1.1. Existéncia de um problema comum a diferentes localidades............cccceveeriinieniiniiniiinciiicceeee 116
5.1.2. Percepg¢do do problema: agenda governamental e de decis@o local..........c.occoveiiiniiiincnicincnicnennn 126
5.1.3. Capacidade de uma politica para resolver problemas ..............cocccueirueriririnenieiieiciee e 130
5.1.4. Acesso a INformag@o € AZENdaA...........oouciriiiiiiiiiiiiiice e e 132
5.1.5. Estrutura inStitUCIONAL ........cocieiiiiniiiiiiieiiiecietcete ettt et e e s e 138
5.1.6 INCENLIVOS POITLICOS ...euvtinttiitiitieite ettt ettt sttt eh e ee e et ea bt ettt et e b e bt e sbtesaeesaee st e saneemeesneenseas 140

5.2. Fatores que influenciaram a escolha de modelos estatal ou Oscip com participacido do poder piblico

145
5.2.1. Caracteristicas da politica: a capacidade de resolver problemas...........cccceeeeerierienieniiennienieeeneeeeees 145
5.2.2 Caracteristicas da estrutura dos municipios e incentivos financeiros ............coveeeeereerreenieenneeeneeeneeneen. 147
5.2.3. A influéncia de fatores ideoldgicos na escolha de modelos..........cocuevueeriiiiiinieniieniieiiic e 152
5.2.4 Afinidade politiCO-PArtIAAIIA. .......eovuiiiieiiieieeiee ettt ettt st s e sttt e e e e e 155
6. CONCLUSOES .......ocmitrirnsnssssssssssssssssssssssssss s sssssssssssssssssssassassssssssans 160
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS........ccreuruersesrssrsesssssesssssesssssssssssssssssesseases 165
ANEXO 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA PARA MUNICIPIOS COM PROGRAMAS
DE MICROCREDITO ....cumiiiiiiiiinsmsrsminisssssssnsssssssssss s snssssssssssssnsssssssssssssssssssnssssnnns 175
ANEXO 2 - RELAGCAO DE PESSOAS ENTREVISTADAS .......ccccoevemereeeeseseenes 180
ANEXO 3 - INSTITUICOES ASSOCIADAS A ABCRED.........ccccoemmrurereeeacssssarenes 182

ANEXO 4 - OS PRINCIPIOS-CHAVE DAS MICROFINANGAS.........cccceeeecururerenes 184



Capitulo 1

Introducao

17



18

1. Introducao

Os governos municipais brasileiros passaram a adotar programas de microcrédito a partir do
final da década de 1990, como um dos componentes integrantes de politicas de geracdo de
trabalho e renda (IBAM, 2001, p.26). Constata-se uma rapida expansdo das experiéncias
municipais de microcrédito nesse periodo, bem como uma diversidade de modelos
institucionais. Este trabalho tem como objetivo analisar os fatores que influenciaram a adocao
desses programas por municipios, bem como contribuir para a andlise da disseminagdo de

politicas em nivel subnacional de governo.

Esta Introducdo do trabalho apresenta a importincia de se estudar o processo de disseminacio
de programas publicos de microcrédito em nivel subnacional, com destaque para a auséncia
de estudos sobre esse tema no Brasil. A Introducdo expde também a questdo bdsica da

pesquisa e a metodologia de trabalho.

O Capitulo 2 contém uma revisdo da literatura tedrica sobre disseminacdo de politicas
publicas e a fundamentagcdo da estrutura de andlise adotada. Sdo apresentadas as estruturas
analiticas de pesquisas sobre disseminagdo de politicas ptiblicas propostas por Marta Farah e

Dolowitz e Marsh, cujas varidveis de andlise sdo utilizadas na pesquisa.

O Capitulo 3 apresenta o contexto da disseminagcdo dos programas de microfinangas e de
microcrédito no mundo e no Brasil e a descricdo dos principais atores envolvidos no

desenvolvimento do microcrédito no pais.

O Capitulo 4 contém uma descri¢do dos programas publicos de microcrédito implantados na

Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).
O Capitulo 5 apresenta a andlise de fatores que influenciaram a adocdo dos programas de
microcrédito pelos municipios da RMSP e do modelo estatal ou de “Oscip com participacdo

do poder publico”.

O Capitulo 6 apresenta as conclusdes do trabalho.
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1.1. Os conceitos de microfinangas e microcrédito

Primeiramente, serdo apresentados os conceitos de microfinangas e microcrédito utilizados
neste estudo. Nao hd consenso na literatura sobre a definicdo dos termos microfinancas e
microcrédito (MONZONI, 2006. p. 23). Para autores como Marguerite Robinson (2001, p.
63), o termo microfinancas refere-se a servigos financeiros voltados as pequenas atividades

produtivas, conforme a defini¢do apresentada a seguir:

Servigos financeiros em pequena escala - principalmente crédito e poupanga
— proporcionados aqueles que se dedicam a agricultura, a pesca, aqueles que
gerenciam pequenas empresas ou microempresas que produzem, reciclam,
reparam ou vendem bens; pessoas que trabalham por um saldrio ou
comissdo; pessoas que obtém receita alugando pequenas areas de terra,
veiculos, animais de trabalho ou maquinas e ferramentas a outros individuos
ou grupos em nivel local, seja urbano ou rural.

Outro conceito de microfinangas, mais amplo, inclui servicos financeiros voltados a
populacdo de baixa renda, ndo necessariamente para atividades produtivas, conforme

apresentado em uma publica¢do recente do Banco Central do Brasil:

Servigos financeiros adequados e sustentdveis para a populacdo de baixa
renda, tradicionalmente excluidas do sistema financeiro tradicional [...]
(ALVES e SOARES, 2006, p. 28)

O termo microcrédito também ¢ utilizado com diferentes significados. De um lado, alguns
autores, como Nichter, Goldmark e Fiori (2002, p. 15), Barone (2002, p. 4), Monzoni (2006,
p- 23), Aidan Hollis e Arthur Sweetman (1998, p. 1) associam essa atividade ao crédito
oferecido as pessoas de baixa renda para investimentos em atividades produtivas. De outro,
o conceito de microcrédito ¢ utilizado para denominar servicos de crédito sem a
discriminacio da sua finalidade, como foi feito pelo Banco Popular do Brasil, em 2003

(MONZONI, 2006, p.24).

No Brasil, em periodo recente, segundo Mario Monzoni (2006, p. 23-26), instituiu-se a
diferenciagdo entre 1) o microcrédito, que é o servico de crédito para a populagdo de baixa
renda; 2) o microcrédito produtivo, que é o servico de crédito de pequeno valor para
atividades produtivas; e 3) o microcrédito produtivo orientado, definido como servigo de
crédito para atividades produtivas, baseado no relacionamento personalizado entre a

instituicdo de microcrédito e o empreendedor, por meio de agentes de créditos. O termo
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microcrédito produtivo orientado foi cunhado pela Associagdo Brasileira de Gestores e
Operadores de Microcrédito, Crédito Popular Soliddrio e entidades similares (Abcred) e
adotado pelo governo federal (ALVES e THEDIM, 2006, p. 9) na lei que criou o Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado! (PNMPO) do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), que define:

z

O microcrédito produtivo orientado é o crédito concedido para o
atendimento das necessidades financeiras de pessoas fisicas e juridicas
empreendedoras de atividades produtivas de pequeno porte, utilizando
metodologia baseada no relacionamento direto com os empreendedores no
local onde € executada a atividade econdmica (BRASIL, 2005, p. 1).

A principal diferenca entre microcrédito produtivo e microcrédito produtivo orientado é,
portanto, a metodologia de concessdo do crédito, que, no caso do microcrédito produtivo
orientado, € baseada no relacionamento direto com os empreendedores, o que é realizado pela
figura do agente de crédito, profissional especialmente capacitado para andlise de

empréstimos e orientacdo do empreendedor.

O Esquema 1.1. apresenta um quadro conceitual que define microfinancas como o conceito
mais amplo, que contempla todos os servigos financeiros voltados a populacio de baixa renda,
e microcrédito produtivo orientado como o mais especifico, caracterizado pelos servigos de
crédito para atividades produtivas, com uso de metodologia baseada na acdo de agentes de

crédito.

! Instituido pela Lei n° 11.110, de 25 de abril de 2005.
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Microfinancas: todos os servicos financeiros
(crédito, poupanca, seguros,penhor) voltados
para a populagdo de baixa.renda.

Microcrédito: servicos de crédito
voltados para a populacio de baixa
renda.

Microcrédito Produtivo: servicos
de crédito voltados a micro e
pequenas atividades produtivas.

Microcrédito Produtivo
Orientado: servicos de crédito
voltados a micro e pequenas
atividades produtivas, com uso de
metodologia baseada na ac¢do de
agentes de crédito.

Figura 1.1. — Conceito de microfinancas, microcrédito, microcrédito produtivo,

microcrédito produtivo orientado
Fonte: Adaptado de Alves e Soares, 2006. Elaboracdo prépria.

Neste trabalho, a partir de agora, utilizaremos o termo microcrédito conforme a definicdo do
PNMPO de microcrédito produtivo orientado, que associa o crédito a finalidades
produtivas de pequeno porte, orientado por agente de crédito, e microfinancas como os

servigos financeiros destinados a populagdo de baixa renda.

1.2. O microcrédito como acdo do poder piiblico subnacional

A partir de meados da década de 1990, estados e municipios passaram a realizar operagdes de
microcrédito no Brasil. Antes disso, as instituicdes que ofereciam microcrédito eram
organizagdes nio governamentais sem fins lucrativos (ONGs), com apoio de agéncias de
fomento (IBAM, 2001. p. 26; ALVES e THEDIM, 2006, p. 8) e cooperativas de crédito, de
ambito rural, que haviam se especializado em realizar pequenos créditos para atividades
produtivas de pessoas que ndo tinham acesso ou tinham muita dificuldade de acesso ao

sistema financeiro formal no Brasil.
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Estados e municipios criaram programas de microcrédito em duas modalidades institucionais:
1) programas estatais, ou seja, operados pelo proprio poder publico; e 2) programas

desenvolvidos em associagdo com entidades ndo governamentais sem fins lucrativos.

Entre os programa estatais® criados desde entdo incluem-se: 1) o Banco do Povo Paulista,
criado em 1998, presente em 433 municipios do estado de Sdo Paulo em janeiro de 2007%; 2)
0 Banco do Povo de Goiés, criado em 1999, presente em 226 municipios em julho de 2005; 3)
o Programa Nosso Crédito*, do governo do estado do Espirito Santo, criado em 2003, presente

em 55 municipios em fevereiro de 2007.

Entre os programas que sdo operacionalizados em parceria com ONGs e Oscips°,
apresentam-se, como exemploﬁ, aqueles associados a Associagcdo Brasileira dos Dirigentes e
Gestores de Programas de Microcrédito, Crédito Popular Soliddrio e entidades similares

(Abcred”), listados na Quadro 1.1.

% Ndo h4 um levantamento do universo de programas estatais no Brasil.
? Relatério Gerencial de 31 de janeiro de 2007 — Banco do Povo Paulista.

Governo do estado do Espirito Santo, 2007. Nossocrédito. Disponivel em

<http://www.es.gov.br/site/governo/nosso_credito.aspx>. Acesso em: 22. fev. 2007.

> Durante os anos 1970, 1980 e 90 o microcrédito foi realizado por ONGs, apoiadas por instituicdes
internacionais, embora a prdtica de crédito com taxas de juros acima de 12% ao ano fosse uma atividade
autorizada apenas para institui¢des financeiras, de acordo com a Lei da Usura, Decreto n°. 22.626, de 07 de
abril de 1933. A Lei n° 9.790/99 de 23 de marco de 1999 (Art. 3° Inciso IX) criou a figura juridica de
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), que permitia que ONGs que obtivessem essa
qualificacdo pudessem operar microcrédito. A Medida Proviséria Medida Proviséria n® 1.965-11/00 de 03 de
Fevereiro de 2000 autorizou as OSCIPs operarem sem sofrerem san¢des com base na Lei da Usura, algo que
juridicamente s6 se concretiza com a edi¢do da Medida Proviséria n°. 2.172-32, de 23 de Agosto de 2001 (Art.
4°, Inciso III)..
Nao ha um levantamento do universo de programas de estados e municipios implementados por associagcdes
sem fins lucrativos no Brasil. O Sebrae Nacional esta realizando um Mapeamento Censitario de Operadores de
Microfinangas no Brasil, com data de concluséo prevista para maio de 2007.
A Abcred, criada em 2001, é a maior associacdo de operadores de microcrédito sem fins lucrativos no pais e
contava com um quadro de 55 institui¢des associadas em dezembro de 2006.

6

7
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Nome e sigla Estado/Municipio Fundacao gﬂfittlic(l;g
1CC" Portosol Porto Alegre — RS 1996 PT
Santo André 1997
Banco do Povo — Crédito Solidério IJ\D/Ii?ilcliima %88? PT
Ribeirdo Pires 2003
Casa do Empreendedor Londrina — PR 1997 PDT
1CC" — Blusol Blumenau — SC 1997 PT
ICCY Conquista Solidéria Vit6ria da Conquista — BA 1997 PT
Associacido Comunitaria de Crédito do . 1998
Vale do Aco - Banco Popular Ipatinga — MG PT
Assoc. de Crédito Popular Banco do Povo | Belo Horizonte — MG 1999 PSB
Banco do Povo de Goids Estado de GO 1999 PSDB
Banco do Povo — MS Estado do MS 1999 PT
Banco do Povo — Recife Recife — PE 2001 PT
Casa do Microcrédito — SC Tubardo — SC 2001 PSDB
ICC" Central —RS Santa Maria — RS 2001 PT
1CC" Itabuna Soliddria Itabuna — BA 2001 PT
1cC? da Regido Sul Pelotas — RS 2001 PT
S3o Paulo Confia Sdo Paulo — SP 2001 PT
Banco do Povo — Nova Ipixuna Nova Ipixuna — PA 2002 PT
Banco Popular da Mulher — Campinas Campinas — SP 2002 PT
ICCY — Médio Alto Uruguai e Celeiro Frederico Wesphalen — RS 2002 PP
ICC" Serra Gaticha Caxias do Sul - RS 2002 PT

Quadro 1.1. - Programas de microcrédito operacionalizados por Oscips que possuem

no quadro de associados estados ou municipios, afiliadas a Abcred,
ordenados por ano de fundacio.

Fontes: Abcred. Disponivel em <www.abcred.org.br>. Acesso em 31. dez. 2006; Tribunal Superior

Eleitoral. Disponivel em <www.tse.gov.br>. Acessado em: 30. dez. 2006.

Notas: (1) Instituicio Comunitaria de Crédito.

Um estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (Ibam) em 2001,

“Perspectivas de Expansdo das Microfinangcas no Brasil: Marco Legal, Capitalizacdo e

Tecnologia”, destaca a importancia dos governos locais na expansdo do microcrédito no pais:

No Brasil, as novas modalidades de financiamento® tém como seu centro
articulador a acio de ONGs ou de Prefeituras em programas de geracao
de trabalho e renda. Trata-se de um processo que se vem caracterizando
por mudangas nos padrdes culturais dos grupos envolvidos, presenca de
instituicdes flexiveis de financiamento e capacita¢do, vontade politica de

% 0 texto refere-se a0 microcrédito produtivo orientado como modalidade alternativa de financiamento.
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alguns governos, integragcdo entre os agentes publicos e privados, além das
inovagdes nas formas de gestdo e organizacdo dos empreendimentos. De
modo geral, o principal ator que vem impulsionando esse processo ainda
€ o setor publico, notadamente as prefeituras municipais. IBAM, 2001.
p-27) (Grifo nosso.)

Ao olhar a RMSP, a maior regido metropolitana do pais, verifica-se que 37 dos seus 39
municipios implementaram programas de microcrédito nos dltimos oito anos. Os tdnicos
municipios que ainda ndo implantaram um programa de microcrédito sdo Francisco Morato e
Franco da Rocha, embora ja tenham assinado, em junho de 2006, um convénio com a Sert

para implantacdo de uma unidade do Banco do Povo Paulista.

O Gréfico 1.1. apresenta a porcentagem cumulativa de municipios da RMSP que contam com
programas publicos de microcrédito. Observa-se, no periodo de 1998 a 2006, o rapido
crescimento da porcentagem de municipios que adotaram programas de microcrédito,
especialmente nos anos 2001, 2002, 2005 e 2006. Em menos de dez anos, a porcentagem de

municipios que adotou programas de microcrédito foi de 3% em 1998 a 95% em 2006.
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Grifico 1.1. — Porcentagem cumulativa de municipios que
implementaram programas de microcrédito

Fonte: Banco do Povo Paulista, Sdo Paulo Confia e Banco do Povo - Crédito
Solidério.
O Grifico 1.2. apresenta o nimero de prefeituras municipais da RMSP que adotaram

programas de microcrédito a cada ano do periodo de 1998 a 2006. Pode-se observar um
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grande nimero de programas de microcrédito ligados a prefeituras da RMSP criado nos anos

2001, 2002, 2005 e 2006.
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Grafico 1.2. — Municipios que inauguraram programas de

microcrédito na RMSP
Fontes: Banco do Povo Paulista, Sao Paulo Confia, Banco do Povo — Crédito
Solidério.

Dentre esses programas identificam-se dois modelos institucionais:

a) Oscip: Programas operados por Oscips com participagdo societdria de prefeituras
municipais e organizacdes privadas. Na RMSP atuam as Oscips Banco do Povo -
Crédito Solidario’, que tem participagdo das prefeituras municipais de Santo André,
Diadema, Maud e Ribeirdo Pires, e Sdo Paulo Confia'®, que tem a participacdo da

prefeitura do municipio de Sao Paulo.

b) Estatal: Modelo operado diretamente por prefeituras municipais em parceria com o
estado de S@o Paulo, o Banco do Povo Paulista. Esse modelo foi adotado por 33

municipios da RMSP.

O Banco do Povo — Crédito Solidédrio foi criado como uma ONG em 1998, e obteve o titulo de Oscip no ano
2000.
120 Sdo Paulo Confia foi criado com uma ONG em 2001 e obteve o titulo de Oscip em 2002.
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Algumas questdes emergem a partir da observacdo da presenca de programas municipais de
microcrédito em quase todos os municipios da RMSP e da diversidade institucional desses

programas:

1. Quais fatores influenciaram a adocio de programas de microcrédito pelas

prefeituras municipais nos altimos anos?

2. Quais fatores influenciaram na opcdo por um dos modelos de programas

publicos de microcrédito: estatal e de Oscip?

1.3. A falta de estudos sobre as razoes da adogcdo de programas piiblicos municipais
de microcrédito

Até o momento, os estudos sobre os programas de microcrédito no pais ndo abordaram
diretamente o processo de disseminag@o desse tipo de programa em governos subnacionais,
apesar da importancia da atuagdo das prefeituras municipais na expansao do microcrédito no

pais na dltima década.

Diversos estudos discutem aspectos da penetracdo do microcrédito no mercado brasileiro
como estimativas da demanda e oferta de microcrédito, caracteristicas dos tipos de
instituicdes de microcrédito e possiveis obsticulos ao crescimento do setor. Dentre eles
podem ser citados os estudos realizados pelo BNDES (GOLDMARK, POCKROSS,
VECHINA, 2000; NICHTER, GOLDMARK, e FIORI, 2002), pelo Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM, 2001), pelo Banco Mundial (KUMAR, 2005), por
Francisco Barone (2004) e pela OIT (2002), por Alves e Thedim (2006). Esses estudos
abordam fatores a serem considerados na andlise da disseminacdo das experiéncias de

microcrédito de estados e municipios, tais como:

e (dificuldade do sistema financeiro tradicional em atender a populacdo de baixa
renda (ALVES e THEDIM, 2006, p. 2.; ALVES e SOARES, 2006, p. 30;);

¢ relacido entre altas taxas de inflacao e dificuldade de criar programas de
microcrédito (NICHTER, GOLDMARK e FIORI, 2002, p. 9; GOLDMARK,



27

POCKROSS e VECHINA, 2000, p. 7; BARONE, 2004, p. 3);

e acesso ou falta de acesso a recursos financeiros para o desenvolvimento de
instituicoes de microcrédito (ALVES e THEDIM, 2006, p. 28; RIBEIRO e
CARVALHO, 2006, p. 93);

e falta de um efeito-demonstracio: a falta de um exemplo de instituicdo em termos de
escala e resultados financeiros que servisse como estimulo a criagdo de outras

instituigdes (NICHTER, S, GOLDMARK e FIORI, 2002, p. 30).

Esse conjunto de estudos, entretanto, ndo aborda questdes sobre o processo de expansdo dos
programas de microcrédito no que se refere as decisdes de gestores de governos subnacionais

de adog¢do desse tipo programa.

Outro conjunto de textos trata das mudancas do marco regulatério do setor, que sofreu
diversas modificacdes ao longo da tltima década. O recente estudo do Banco Central —
“Microfinangas: democratizagdo do crédito no Brasil, a atuagdo do Banco Central”, traz um
resumo das mudancas na legislacdo, estimativas do tamanho do setor e caracteristicas dos
programas existentes (ALVES e SOARES, 2006). A dissertagdo de mestrado “Regulacdo do
Microcrédito e das Microfinangas”, de Juliana Ortolani (2005), apresenta discussdes sobre a

regulacdo dessa atividade.

Dentre os estudos sobre microcrédito, alguns voltaram-se para aspectos econdmicos, como a
possibilidade de sustentabilidade financeira dos programas, incluidos estudos sobre
inadimpléncia, rentabilidade, indicadores de desempenho e as metodologias de concessdo de
crédito e o funcionamento de grupos soliddrios. Dentre eles podem ser citados alguns estudos
de caso ou estudos comparativos do funcionamento e desenvolvimento de institui¢des, como,
por exemplo, uma dissertacdo sobre o Programa Crediamigo (MOURA, 2003), do Banco do
Nordeste; uma dissertagdo sobre a redug¢do da inadimpléncia do Banco do Povo de Santo
André (ALVES, 2001), e um estudo sobre a racionalidade econdmica dos grupos solidarios

(MOREIRA e ABRAMOVAY, 2005).
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Outro conjunto de textos trata dos impactos do microcrédito. Entre esses, podem ser citados
uma pesquisa do Dieese realizada em 2003'' com clientes de uma institui¢do de microcrédito
localizada no municipio de Sao Paulo e um estudo do Centro Brasileiro de Anélise e
Planejamento (Cebrap) com institui¢des que operam na Regido Metropolitana de Siao Paulo
(COELHO, 2003). A tese de doutorado defendida por Mario Monzoni (2006) no Curso de
Administracdo Puablica e Governo da FGV-Eaesp, “Impacto em Renda do Microcrédito”,
utiliza métodos econométricos para isolar o efeito do acesso ao crédito na renda dos clientes
da institui¢do S@o Paulo Confia, localizada no municipio de Sdo Paulo. Outro estudo faz uma
comparagdo entre os impactos observados na renda dos clientes de instituicdes brasileira e
chilenas, utilizando dados de renda média obtidos de pesquisas oficiais de grupos com

caracteristicas similares as dos clientes (AROCA, 2002).

Alguns estudos como os de Ricardo Abramovay (2002 e 2004) e do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM, 2001) relacionam os programas de microcrédito com
aspectos do desenvolvimento local'?. Abramovay (2002) entende que o microcrédito deve
fazer parte de um conjunto articulado de politicas de promog¢do do desenvolvimento local e
que o sucesso dessas iniciativas depende da sua capacidade de integragdo com as redes
sociais. Estudos do Ibam (2000 e 2001) analisam como as politicas de microcrédito se
inserem num contexto mais amplo de acdes presentes em um territério. O estudo “Fundos de
financiamento e custeio do crédito de médio e longo prazo ao desenvolvimento local”, em
elaboracdo por José Caetano Lavorato Alves e Manuel Thedim (2006), apresenta os

programas de microcrédito como componente de politicas de desenvolvimento local.

Ja s@o vdrios os estudos de casos sobre programas publicos de microcrédito, os quais
apresentam o histérico, as caracteristicas de operacdo e os resultados dos programas
selecionados. Entre os estudos que abordam programas em nivel subnacional encontram-se o
de Teixeira (1998), o de Alves et al. (2003) e o de Fernandes (2002). O estudo de Cacciamali

e Braga (2002) apresenta uma andlise comparativa de programas federais, estaduais e

11 Estudo realizado por meio de Carta de Acordo assinada entre a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Agricultura e a Alimentacido (FAO) e o Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos
(Dieese), no ambito do Projeto Desenvolvimento Solidario Geracdo de Renda e Ocupagdo do Municipio de
Séao Paulo (UTF/BRA/059/BRA)

12 “Q desenvolvimento econdmico, no mbito local, expressa uma estratégia de integracio econdmica. E um
processo de articulagdo social que visa a inser¢do de todos os segmentos sociais em novas dindmicas
econdmicas, politicas e culturais” IBAM, 2001. p. 47).
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municipais de microcrédito. Tais estudos ndo tém foco na disseminag@o desses programas,

mas no seu funcionamento.

Verifica-se uma lacuna nessa breve revisdo bibliografica: o estudo sobre o processo de
disseminacdo das politicas e programas publicos de microcrédito no ambito dos
municipios brasileiros. O estudo dessa questdo ajudara a compreender quais sdo os fatores
que influenciam a adog¢do ou ndo de programas de microcrédito pelos municipios; quais
aspectos dos programas implementados se referenciaram em experiéncias anteriores ou de

outros lugares, e o desenvolvimento dessas experiéncias.

1.4. A falta de estudos sobre a disseminacdo de politicas publicas locais no Brasil

Para subsidiar a andlise do processo de dissemina¢do de programas publicos de microcrédito
em municipios foi feito um levantamento sobre estudos de disseminacdo de outras politicas
locais no Brasil, com o objetivo de conhecer sua base tedrica e de “dialogar” com as questdes

tratadas por esse campo de estudo.

Os primeiros estudos sobre disseminag@o de politicas em nivel subnacional no Brasil foram:
1) a dissertagcdo de mestrado de Verdnika Paulics (2003), que analisa a disseminacdo do
Programa Renda Minima; 2) o estudo de Brian Wampler (2004), sobre a expansdo dos
Programas de Orcamento Participativo em nivel municipal; 3) o estudo de Natasha Sugiyama
(2004), que analisa a disseminag@o dos programas Bolsa Familia e Programa Sadde da familia
nos municipios brasileiros; 4) o artigo “Dissemination of innovative cases: learning from sub-
national programs in Brazil” de Marta Farah (2005), que propde uma estrutura de andlise para
a disseminacdo de politicas piblicas em contexto subnacional; 5) o artigo “Dissemination of
local government’s policies and programs in Brazil — The contribution of the public
management and citizenship program” no qual Farah (2006a) analisa aspectos da
disseminagdo de politicas publicas locais inovadoras a partir do Banco de Dados do Programa
Gestdo Publica e Cidadania, desenvolvido pela Escola de Administracdo de Empresas de Sao
Paulo, da Fundagdo Getulio Vargas (FGV-Eaesp) e pela Ford Foundation, com apoio do
BNDES; e 6) a dissertacdo intitulada “Trends in policy transfer in local governments in

Brazil”, de Andréas Manosalva (2006), defendida na Universidade do Texas em Austin,
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analisa processos de disseminacdo de politicas publicas em nivel municipal no contexto da

descentralizacdo das politicas.

Em dezembro de 2006, o X Coléquio de Poder Local contou com uma sessdo sobre
Disseminacdo, no qual foram apresentados, dentre outros, os seguintes trabalhos:
“Disseminacdo de inovagdes e politicas publicas e espagco local” e “Disseminagdo de
Politicas Publicas e Programas Governamentais no Nivel Subnacional de Governo”, de
Marta Farah, nos quais a autora retoma e estrutura analitica por ela proposta, apresenta o
campo de pesquisa sobre disseminacdo e propde uma agenda de pesquisa; “Disseminagcdo de
Inovagoes em Gestdo Local”, de Veronika Paulics, no qual a autora apresenta a abordagem de
Bruno Latour de anélise sobre o processo de disseminagdo de inovagdes; “Descentralizacdo e
pacto federativo do ponto de vista dos saberes locais: os dez anos do Programa Gestdo
Piublica e Cidadania, de Marco Antdnio Carvalho Teixeira e “I10 anos das Experiéncias de
Desenvolvimento Socioeconémico do Banco de Dados do Programa Gestdo Piblica e
Cidadania”, de Ricardo Bresler e Fernando Burgos Pimentel dos Santos, que descrevem e
mapeiam inovagdes de governos subnacionais; “Apontamentos sobre o trabalho tedrico para
afirmar Barcelona como um modelo de planejamento urbano”, de Pedro Novais, no qual o
autor analisa o processo de disseminacdo de modelos de gestdo de planejamento urbano da

cidade de Barcelona.

Em seu estudo sobre a disseminagcdo dos programas de orcamento participativo no Brasil,
Brian Wrampler (2004) constata que o estudo de disseminagdo de politicas em contexto
subnacional € ainda um campo de pesquisa em constru¢do em democracias recentes. Nas suas

palavras:

Enquanto existe uma literatura bem desenvolvida sobre difusdo de politicas
publicas entre os estados norte americanos ou entre nagdes, nés sabemos
muito pouco sobre os processos que podem levar a difusdo entre unidades
subnacionais nas novas democracias na América Latina, Europa Oriental,
Asia e Africa (Barry e Barry, Simmons e Elkins apud Wampler, 2004. p.4.)
(Nossa tradugao).

A falta de estudos sobre disseminacdo de programas publicos de microcrédito no Brasil e o
pequeno ndmero de estudos existentes sobre disseminacdo de politicas publicas reforca

existéncia de um campo ainda em construgfo para o qual este estudo pretende contribuir.
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1.5. Objetivos da pesquisa

O objetivo deste trabalho € contribuir para a compreensdo dos fatores que influenciam o
processo de disseminagdo dos programas de microcrédito em municipios brasileiros, a partir
do estudo de experiéncias de municipios da RMSP e, ao mesmo tempo, fornecer contribui¢des
para a constru¢do do campo de conhecimento de disseminagdo de politicas publicas em
contextos subnacionais.

A questdo basica de pesquisa proposta é: Quais fatores influenciaram a adocio de

programas de microcrédito nos municipios da RMSP?

Uma segunda questdo de pesquisa decorre da primeira: Quais fatores influenciaram a
adocio de determinados modelos de programas de microcrédito pelos municipios da
RMSP?

1.6. Metodologia de pesquisa

A pesquisa tem cardter explicativo, baseada em procedimentos metodoldgicos qualitativos.
Adotou-se como ponto de partida tedrico a estrutura analitica de disseminacdo de inovagdes
em politicas publicas proposta por Marta Farah (2005 e 2006b), a qual serd apresentada no
Capitulo 2, dada sua énfase no papel dos atores locais na adocdo de politicas, uma vez que as
questdes de pesquisa remetem a decisdo de implementacdo de politicas em nivel local. A
partir da interpretacdo dos dados obtidos por meio de entrevistas com atores locais, sdo
analisados os fatores que influenciaram a adogdo de programas de microcrédito e suas formas

de operacionalizacio.

Com base na revisdo da literatura sobre disseminacdo de politicas publicas e sobre os
programas municipais de microcrédito da RMSP, foi elaborado um roteiro (ver Anexo 1) que
orientou entrevistas com pessoas envolvidas na formulag@o e implementacdo de programas de

microcrédito.

A elaboragdo do roteiro teve como base as categorias analiticas propostas por Farah (2005 e

2006b), que sdo apresentadas no capitulo 2.
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A andlise dos dados se fez conforme o método proposto pela abordagem de pesquisa
qualitativa “Grounded Theory Research” (CORBIN e STRAUSS, 1990). Foram analisados os
dados logo apds cada entrevista ou coleta, o que permitiu a inclusdo de novas categorias de

andlise, conceitos ou perguntas para as entrevistas subseqiientes.

A escolha de municipios da RMSP para a realizac¢do da pesquisa deve-se em primeiro lugar ao
grande niimero de programas de microcrédito nesta regido e a rdpida disseminagdo desse tipo
de programa, conforme se demonstra no Gréfico 1.1. Em segundo lugar, & existéncia de uma
diversidade de arranjos institucionais entre os programas implementados. Em terceiro lugar, a
diversidade de dimensdo dos municipios e de partidos politicos no poder na regido.

Finalmente, a maior facilidade de acesso e ao baixo custo para a realizagc@o das entrevistas.

A Tabela 1.6.a. apresenta uma lista dos 38 programas de microcrédito implementados em 37
municipios da RMSP. Estio destacados com tarjas os programas selecionados para a amostra
deste estudo. O Mapa 1.6. apresenta a distribuicdo geografica dos municipios selecionados

para amostra.



Tabela 1.6.a. - Relacdo dos governos municipais que inauguraram programas de
microcrédito, tipo de modelo institucional adotado, partido que
inaugurou o programa e ano de inauguragdo

Arranjo
institucional do
programa de

Partido que
inaugurou o
programa de

Populacido em

Ano de inauguragdo
do programa de

Municipio microcrédito microcrédito 2005 (IBGE) microcrédito
Santo André OSCIP PT 669.592 1998
Sao Paulo OSCIP PT 10.927.985 2001
Maua OSCIP PT 406.242 2002
Diadema OSCIP PT 389.503 2003
Ribeirao Pires OSCIP PT 116.677 2003
Itapecerica da Serra Estatal PSDB 157.280 2000
Ttapevi Estatal PSDB 196.551 2000
Sao Bernardo do Campo Estatal PSDB 788.560 2000
Carapicuiba Estatal PSDB 382.772 2001
Embu-Guagu Estatal PPS 69.847 2001
Itaquaquecetuba Estatal PMDB 340.596 2001
Mogi das Cruzes Estatal PSDB 365.993 2001
Osasco Estatal PTB 705.450 2001
Sao Caetano do Sul Estatal PTB 134.295 2001
Suzano Estatal PFL 272.452 2001
Barueri Estatal PFL 256.824 2002
Embu Estatal PT 240.037 2002
Guararema Estatal PSDB 24.374 2002
Guarulhos Estatal PT 1.251.179 2002
Jandira Estatal PT 110.045 2002
Juquitiba Estatal PFL 30.525 2002
Mairipora Estatal PPS 72.750 2002
Pirapora do Bom Jesus Estatal PFL 15.176 2002
Rio Grande da Serra Estatal PT 41.596 2002
Santa Isabel Estatal PFL 47.352 2002
Santana de Parnaiba Estatal PFL 98.050 2002
Sao Lourencgo da Serra Estatal PSDB 15.139 2002
Aruja Estatal PMDB 72.694 2005
Caieiras Estatal PSDB 91.365 2005
Ferraz de Vasconcelos Estatal PSB 171.329 2005
Vargem Grande Paulista Estatal PSDB 43.217 2005
Biritiba-Mirim Estatal PSDB 28.926 2006
Cajamar Estatal PPS 61.427 2006
Cotia Estatal PSDB 175.008 2006
Pod Estatal PTB 108.017 2006
Saleso6polis Estatal PL 16.235 2006
Sio Paulo" Estatal PFL 10.927.985 2006
Tabodo da Serra Estatal PSB 221.176 2006

Fontes: IBGE PNAD/2005, Superior Tribunal Eleitoral, Relatérios Gerenciais do Banco do Povo
Paulista, Estatutos das Oscips Sao Paulo Confia e Crédito Solidario.
Nota: (1) O municipio de Sdo Paulo aparece duas vezes por ter implementado em gestdes diferentes

programas de microcrédito com diferentes arranjos institucionais.
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Mapa 1.6. - Distribuicio geografica dos municipios selecionados para a amostra do

estudo na RMSP.

Fontes: Banco do Povo Paulista, Estatutos das Oscips Crédito Popular Solidario — Sdo Paulo Confia e Crédito
Soliddrio.

Como mostra a tabela 1.6.a, a selecdo da amostra de governos pesquisados baseou-se nos

seguintes critérios:

a) diversidade de arranjos institucionais adotados;

b) diversidade de partidos politicos que inauguraram os programas;

c) diversidade de tamanho dos municipios em termos populacionais; e

d) periodo em que foi implantado o programa.

Apresentam-se a seguir os municipios selecionados por critério.
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a) Diversidade de arranjos institucionais adotados

Foram selecionados municipios que adotaram um dos dois modelos de arranjos institucionais
de programas encontrados na RMSP: estatal, representado nessa regido pelo Programa Banco
do Povo Paulista, e Oscip, com participagdo do poder ptblico (municipios sécios do Banco do

Povo - Crédito Solidério e do Sao Paulo Confia).

Dentre os 33 municipios que adotaram o programa Banco do Povo Paulista foram
selecionados nove: Biritiba-Mirim, Embu, Embu-Guacgu, Guararema, Guarulhos, Itapevi,

Maud, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Salesépolis, Santo André, Sao Paulo e Suzano.

Dentre os cinco municipios que adotaram o modelo institucional Oscip, quatro foram
selecionados: Sao Paulo, que participa da Oscip Sdo Paulo Confia, e Maud, Ribeirdo Pires e

Santo André, que participam da Oscip Banco do Povo — Crédito Solidério.

b) Diversidade de partidos politicos que inauguraram os programas de microcrédito

Tabela 1.6.b. — Comparacgdo entre o universo de governos municipais que
inauguraram programas de microcrédito e os selecionados
para a amostra

N°. De governo municipais que

inauguraram programas de N°. de governos municipais
Partidos microcrédito selecionadas para amostra
PSDB 11 3
PT 9 7
PFL 7 2
PPS 3 1
PTB 3 0
PMDB 2 0
PSB 2 0
PL 1 1
Total 38 14

Fonte: Relatérios Gerenciais do Banco do Povo Paulista e entrevistas com gestores do
Banco do Povo — Crédito Soliddrio e de Sdo Paulo Confia

Foram selecionados para amostra governos de cinco dentre os oito partidos que
implementaram programas de microcrédito, conforme se mostra na Tabela 1.6.b. Foram
selecionados para a amostra um maior niimero de governos cujos partidos implementaram o
mais de programas de microcrédito, a saber: o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido da Frente Liberal (PFL). O maior

ndmero de casos selecionados de governos do PT se deve a necessidade de atender aos outros
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critérios de selecdo, uma vez que governos petistas adotaram programas com diferentes

modelos institucionais em municipios de diferentes tamanhos populacionais.

Tabela 1.6.c. - Governos do PT que inauguraram programas de microcrédito, modelo institucional

e populacdo em 2005.
Faixa de populagdo em 2005 | Estatal | Oscip
Até 50 mil Rio Grande da Serra
De 100 a 200 mil Jandira Ribeirao Pires
De 200 a 500 mil Embu Diadema e Maua
De 500 mil a 1 milhdo Santo André
Acima de 1 milhdo Guarulhos Sao Paulo

Fontes: IBGE PNAD/2005. Banco do Povo Paulista, Banco do Povo - Crédito Solidario e Sdo Paulo Confia.

As experiéncias de Sao Paulo e Guarulhos foram selecionadas por serem do modelo estatal e
de Oscip implantadas em municipios com mais de 1 milhdo de habitantes. A de Santo André,
por ter sido o primeiro municipio da RMSP a implantar programas de microcrédito. A de Rio
Grande da Serra foi selecionada por ser este o tinico municipio governado pelo PT na regido
do Grande ABC a adotar o modelo estatal. Maud e Ribeirdo Pires foram selecionados com
objetivo de compreender a expansdo do Banco do Povo no ABC. Finalmente, o municipio do

Embu foi selecionado para atender a critério de faixa populacional no modelo estatal.

¢) Diversidade de municipios em termos populacionais

Foram selecionados governos de municipios de diversos tamanhos populacionais, conforme

se apresenta na Tabela 1.6.d.

Tabela 1.6.d. — Comparagdo entre o nimero de municipios que adotaram programas de
microcrédito do modelo estatal e do modelo Oscip e dos selecionados para a
amostra segundo a populagdo do municipio.

Amostra de Amostra de
Municipios que | municipios que | Municipios que | municipios que
adotaram o adotaram o adotaram o adotaram o
Niuimero de habitantes em 2005 modelo estatal | modelo estatal modelo Oscip modelo Oscip
até 50 mil 8 4 0 0
De 100 a 200 mil 9 1 1 1
De 200 a 500 mil 7 2 2 1
De 50 a 100 mil 6 1 0 0
De 500 mil a 1 milhdo 2 0 1 1
Acima de 1 milhdao 2 2 1 1
Total 34 10 5 4

Fontes: IBGE —PNAD/2005; Relatérios Gerenciais do Banco do Povo Paulista e entrevistas com gestores do
Banco do Povo — Crédito Solidario e de Sdo Paulo Confia



d) Diversidade dos programas de microcrédito implementados, segundo periodo de

implantacao

Tabela 1.6.e — Comparag@o entre o universo de governos que implementaram programas
de microcrédito em cada periodo de gestdo e os selecionados para a

amostra.
Amostra N°. de governos Amostra
N°. de governos que do municipais que do
Periodo da gestdo implementaram o modelo modelo | implementaram o modelo | modelo
municipal estatal estatal Oscip Oscip
1997-2000 3 1 1 1
2001-2004 19 6 4 3
2005-2008 12 3 0 0
Total 34 10 5 4

Fonte: Relatérios Gerenciais do Banco do Povo Paulista e entrevistas com gestores do Banco do Povo —
Crédito Solidario e de Sdo Paulo Confia.
Nota: O municipio de Sao Paulo é contado na amostra dos dois modelos institucionais.

Foram selecionados para a amostra governos dos trés periodos de governo de 1997 a 2006,

que implementaram programas de modelo estatal e de Oscip.

As pessoas entrevistadas

Foram selecionadas para entrevistas pessoas que participaram da formulacio e implementacio
de programas de microcrédito nos municipios, tais como prefeitos, secretrios, diretores,
gestores de programas municipais, e agentes de crédito. Também foram realizadas entrevistas
com os formuladores e gestores do Banco do Povo Paulista no governo do estado de Sao

Paulo.

Por fim, também foram entrevistados profissionais que tiveram atuacio relevante na histdria
do microcrédito no Brasil, como: a) Valdi Dantas, pelo papel que desempenhou na criagdo de
diversas organizacdes de microcrédito e por ter sido o coordenador do Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado, criado em 2005 pelo Ministério do Trabalho no governo
federal, e que hoje atua como consultor; e 2) Evanda Burtet Kwitko, por ter participado da

capacitacdo dos agentes de crédito de todos os programas implementados na RMSP.
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A Tabela 1.6.f. apresenta a relacdo resumida de pessoas entrevistadas por fungdo exercida,

cujo detalhamento é apresentado no Anexo 2.

Tabela 1.6.f — Perfil dos entrevistados

Fungdo | Nimero
Prefeitos 2
Secretdrio estadual

Secretdrios municipais

Diretores de departamento

Gerentes de programas de microcrédito
Assessores técnicos de governos municipais
Agentes de crédito

Consultores

Total 34
Fonte: Elaboragdo prépria

N9 3 WD oo —

Ap6s a realizacdo de cada entrevista, foi feita a andlise dos dados obtidos e a referenciacio
desses dados a teoria de disseminacdo adotada. Esse esfor¢o analitico contribuiu para a
revisdo dos roteiros de entrevista, bem das proprias categorias analiticas adotadas, e permitiu
o aprofundamento ou a inclusdo de novas questdes nas entrevistas subseqiientes. Ao final das
entrevistas, foi realizada a andlise do conjunto de dados obtidos, os quais serviram como
principal fonte de informagdo para a andlise de fatores que influenciaram a adocdo de

programas de microcrédito em nivel municipal.



Capitulo 2

Revisao da literatura sobre disseminacao de politicas piiblicas
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2. Revisao da literatura sobre disseminacao de politicas publicas

Para a andlise da disseminacdo de programas municipais de microcrédito, buscaram-se
referéncias tedricas na literatura sobre disseminacdo de politicas publicas. Dentre os termos
encontrados na literatura para denominar o “processo de disseminacdo”, incluem-se:
“disseminacdo” (FARAH, 2005 e 2006b), “transferéncia” (DOLOWITZ e MARSH, 1996),
“difusdo” (WALKER, 1969), e “translacao” (LATOUR, 2000; PAULICS, 2004), entre outros.
Esses termos referem-se basicamente ao mesmo fendmeno, definido por Dolowitz e Marsh

(1996, p. 344):

Transferéncia [...] € o processo pelo qual o conhecimento sobre politicas,
arranjos institucionais, institui¢des etc. de um tempo ou local determinado sdo
utilizados no desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos, institui¢des
etc. em um outro tempo ou local (Tradugdo nossa).

Dolowitz e Marsh (op. cit.) propdem uma estrutura de andlise baseada em um conjunto de

questdes, as quais sdo apresentadas a seguir.

A primeira pergunta proposta pelos autores é: por que ha o engajamento na transferéncia de
politicas? Os autores identificam trés tipos de motivacdo para o engajamento na ado¢do de
politicas utilizadas em outras localidades ou periodo. No primeiro, chamado de “voluntario”,
atores locais buscam adotar politicas utilizadas em outras localidades por diversas razdes, dentre
as quais se destacam: a) insatisfacdo com o status quo, que leva os atores de um determinado
local a buscar alternativas adotadas em outras localidades com problemas similares; b)
motivagdes eleitorais, situacdo em que candidatos a reeleicdo buscam relacionar seus nomes a

politicas inovadoras; e c) busca de legitimacao para decisdes ja tomadas por gestores publicos.

O segundo tipo de motivacio, chamado de “diretamente coercitivo”, ocorre se, por exemplo, um
governo for¢a outro a adotar certo tipo de politica, ou se um governo sofre pressdes de
determinados grupos da sociedade, partidos politicos, ou consultores ligados a organizagdes

internacionais, para a adoc@o de determinadas politicas.
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O terceiro tipo de motivagdo € chamado de “indiretamente coercitivo”, e pode ocorrer se uma
localidade sofre pressdes para a ado¢cao de uma politica em fungdo de efeitos de consenso quanto
a defini¢cdo e relevincia de um problema ou de uma maneira especifica de resolvé-lo. Assim, o
ator que nio adota o mesmo tipo de politica passa a ser mal visto por seus pares, sejam eles

municipios, estados ou paises.

A segunda pergunta de Dolowtiz ¢ Marsh é: o que é transferido? Sio os objetivos de
determinada politica? O conteddo de determinada politica? Ou seus instrumentos? Ou
programas? Ou ainda licdes negativas, levando a ndo-adogao por outros governos de determinada

politica?

A terceira pergunta é: quem esta envolvido no processo de transferéncia de politicas? Os
autores mencionam as seguintes possibilidades: politicos eleitos, funciondrios publicos,
consultores, instituicdes como partidos politicos, 6rgdos governamentais, ONGs, institui¢des

internacionais, entre outros.

A quarta pergunta é: de onde sao obtidas as referéncias para a adocao de politicas? Os autores
citam como possibilidades experiéncias passadas, do préprio local ou de outro, de governos

locais, estaduais ou federais, de organizagdes internacionais, entre outras.

A quinta pergunta é: ha graus diferentes de transferéncia? Os autores mencionam quatro graus:
a) copia, se um local adota a politica de outro local ou tempo sem modificagdes; b) emulacao,
que ocorre se a ado¢cdo de uma determinada politica requer adaptagdes pelos implementadores; c)
hibridizacao ou sintese, se sio combinados elementos de duas ou mais politicas para formula¢do
e implementacdo de uma politica ou programa; d) inspiracdo, se a observacido de politicas de

outros locais traz novas idéias sobre o que € possivel criar no local.

A sexta pergunta é: quais sao os fatores que constrangem (no sentido de estimular ou inibir)
a realizacdo da transferéncia? Os autores citam diversos fatores como: a complexidade da
politica, experi€ncias passadas malsucedidas no local no qual se pretende adotar a politica,

fatores estruturais e institucionais, entre outros.
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Em um artigo mais recente, Dolowitz ¢ Marsh (2000) incluiram na sua estrutura de andlise de
processos de transferéncia a seguinte pergunta: como o processo de transferéncia pode levar ao
sucesso ou fracasso da politica? As seis perguntas anteriores buscam identificar fatores que
influenciaram a adoc¢d@o ou ndo de determinadas politicas, arranjos institucionais, ferramentas, etc.
de outras localidades ou tempo, fazendo do processo de transferéncia uma varidvel dependente de
fatores a serem estudados. A nova pergunta considera o processo de transferéncia como varidvel
independente e busca analisar seu efeito sobre o desempenho da politica adotada. Os autores
reconhecem que uma das principais dificuldades desse tipo de investigacao estd na definicdo
sobre o que seria o sucesso ou fracasso de uma politica, e propdem que seja perguntado aos

gestores se a politica alcangou os objetivos esperados.

Farah (2005 e 2006b) propde outra estrutura analitica para o estudo de disseminagdo de politicas

publicas inovadoras, na qual privilegia o papel dos atores locais, que é apresentada a seguir.

A autora propde que o primeiro fator a ser estudado sobre a disseminacdo de uma politica € a sua
capacidade de resolver um novo problema ou a capacidade de resolver um problema antigo de
uma nova maneira, de forma bem-sucedida. A autora observa, entretanto, que tdo importante
quanto a capacidade de resolver problemas é a percepcao por parte dos atores de que a inovacao

tem a capacidade de resolver problemas.

A segunda caracteristica relevante para andlise de disseminacao de politicas proposta por Marta
Farah € a natureza do problema que se propoe a resolver. Se o problema que uma determinada
politica inovadora se propde a resolver € comum a varias localidades, essa politica pode ser “itil”
para uma série de locais. Entretanto, a autora observa que a existéncia de problemas similares ndo
€ um fator suficiente para a transferéncia de inovagdes. Caso os atores sociais e politicos de um
local ndo considerem o problema relevante, provavelmente ndo adotardo a inovacao

implementada em outra localidade.

Outro elemento da estrutura proposta é a andlise da convergéncia da politica a ser disseminada

com a agenda de politicas publicas locais. Uma politica tem mais chance de ser adotada em
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uma determinada localidade se o problema e a forma de enfrentd-lo estdo na agenda de politicas
publicas local. Para a autora, a agenda € o resultado de: a) fatores estruturais, como, por
exemplo, a globalizacdo, a crise fiscal dos estados; b) a influéncia de agéncias externas, por
meio de mecanismos de indug¢do, como a imposicao de condi¢des para acesso a financiamentos,
ou pela difusdo de idéias em féruns internacionais; e c) a influéncia de atores sociais e politicos

locais, como politicos eleitos, burocratas, especialistas € movimentos sociais.

Outro elemento da estrutura de andlise proposto por Marta Farah € o acesso a informacoes sobre
a politica a ser disseminada. A autora destaca a importancia das redes na difusdo de inovagdes,
que sdo compostas por diferentes tipos de participantes, como burocratas e especialistas em um
tema especifico, partidos politicos, ONG, grupos académicos, instituicdes que premiam

inovacdes governamentais, ou ainda uma combinagdo desses atores.

Para a autora, os aspectos de contexto e de acesso a informacdo afetam as escolhas dos atores
locais e sdo, portanto, importantes para a andlise da disseminagdo de politicas, mas ndo sdo
suficientes. A autora destaca a relevancia da andlise de fatores estruturais e institucionais da

localidade na qual uma politica é adotada (ou nao), os quais sdo descritos a seguir.

A adocdo de uma inovagdo pode ser influenciada por incentivos politicos, conforme propostos
por Dolowitz e Marsh, bem como por Walker (1969), Sugiyama (2004) e Farah (2005). Nessa
perspectiva, os autores consideram que, em um cendrio competitivo, a oposi¢ao entre candidatos
e partidos politicos na democracia pode incentivar a adog¢ao de politicas inovadoras como meios

de obterem melhores resultados em elei¢des.

Incentivos financeiros podem afetar a decisdo dos atores locais de adotar ou ndo uma politica.
Farah destaca a influéncia de incentivos financeiros federais na adocao de inovagdes em politicas
municipais de saide e educagdo. Natasha Sugiyama (2004, p. 12) apresenta a importancia de
incentivos financeiros do governo federal na disseminagdo dos programas Bolsa Escola/Renda
Minima e do Programa Satide da Familia em municipios brasileiros. A mesma influéncia pode
ocorrer se agéncias internacionais condicionam o acesso a recursos financeiros a adocdo de

determinadas politicas.
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A adocdo de politicas pode ser facilitada ou dificultada pela estrutura institucional existente,
que inclui as leis e institui¢des presentes. Da mesma forma, as caracteristicas estruturais, como
capacidade técnica, administrativa e financeira local, também sdo determinantes. A falta de
recursos para a implementacdo de uma determinada politica pode resultar na sua ndo-

implementagdo desta, ou acarretar a aceitacao das condi¢des exigidas por financiadores externos.

Para Farah (2005 e 2006b), a histéria de cada localidade ou setor pode influenciar o grau de
facilidade ou dificuldade de implementar uma politica, ou seja, se o legado das politicas

anteriores influencia a ado¢ao (ou nao) de determinada politicas.

O outro fator destacado por Marta Farah € o aspecto ideologico, que pode influenciar as decisdes
de formuladores e implementadores de politicas, reduzindo o nimero de escolhas e prioridades
possiveis. Sugiyama (2004) destaca que os formuladores de politicas podem agir contra seu
“proprio interesse”, no sentido do auto-interesse da Teoria da Escolha Racional, motivados por

convicgoes ideoldgicas.

Os modelos propostos por Farah e Dolowitz & Marsh ndo sao contraditérios, mas
complementares, e podem servir ao estudo do processo de disseminacdo de politicas publicas de

microcrédito no ambito municipal.

Embora tenha ocorrido um grande crescimento na adocao de programas de microcrédito por
administracdes municipais no Brasil na dltima década, conforme exemplificamos com dados dos
municipios da RMSP, ndo hé estudos na literatura que abordem a questdo da disseminagdo desse
tipo de politica em ambito municipal. Os programas de microcrédito adotados, por sua vez,

apresentam diferengas qu