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Resumo

Este artigo propoe-se a resumir a concep¢ao e a atu-
acao do Comunidade Solidaria, de modo a esclarecé-
las junto ao segmento técnico-académico. Apontan-
do os cinco principios que norteiam o Comunidade
Solidéria, seus objetivos gerais e especificos, busca-se
ainda tomar disponiveis alguns dados estatisticos!
relevantes no ambito de sua atuagdao, bem como a
proposta técnica do Sistema Bancos do Povo enquan-
to estratégia de ocupacgao e renda compativel com o
processo de estabilizagdo e crescimento da economia
brasileira.

*  Os autores agradecem a vallosa colaboragdo de Marco Auréllo Dlas Pires no
processo de redagdo deste art{go.
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compromisso governamental com o combate a fome e a

pobreza passa pela estabilidade da moeda, pelo cresci-

mento econdmico e pela redistribuicao da renda nacio-

nal. Passa também pela prioridade conferida as areas de
saade e educagdo, como politicas essenciais para a promogao da
cidadania e inclusdo social. Passa igualmente pela politica de assis-
téncia social voltada para a garantia dos minimos sociais, para o
atendimento das necessidades basicas, em especial dos segmentos
mais vulneraveis da populagdo brasileira. E, finalmente, passa pela
implementacao de uma estratégia de agdo que possa trazer benefi-
cios imediatos para a parcela da populagdo que nado usufruiu os
beneficios do crescimento do pais. Tal estratégia reveste-se do re-
conhecimento de que o combate & pobreza ndo se esgota no &mbi-
to restrito das agdes sociais. Mas ndo € cabivel imaginar que mi-
Ihdes de brasileiros indigentes possam continuar aguardando os
resultados de uma nova fase de desenvolvimento. Eles demandam
providéncias imediatas que s6 terdo eficacia se adotadas de forma
continuada e conjunta, mediante unido de esforgos do govemno e da
sociedade.

O Comunidade Solidaria nasce, cresce e amadurece a partir de uma
experiéncia brasileira e inédita que emergiu no inicio de 1993 com
o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar — CONSEA. O CONSEA
inaugurou uma nova era colocando na agenda do presidente da
Repablica a questao do combate a fome e & miséria como priorida-
de nacional. Introduziu os principios de parceria, solidariedade e
descentralizagdo como eixos norteadores da agdo do govemo fede-
ral. Sempre defendeu a articulagdo das agdes puablicas como a me-
Ihor estratégia para o enfrentamento das grandes caréncias sociais.

Assim, o CONSEA engendrou o Comunidade Solidaria: o que é mais
importante, mudaram-se os nomes, as pessoas, mas permaneceram
as idéias-valores. Pela primeira vez na histéria do pais, assiste-se,
apesar da mudanga de govemo, a uma continuidade da linha de
orientagdo das politicas pablicas que visam ao enfrentamento da
fome e da miséria.

O govemo atual amplia e aperfeigoa essa inovadora experiéncia do
CONSEA: extingue dois “ministérios-balces”™ — o Ministério da In-
tegracao Regional (MIR) e o Ministério do Bem-Estar Social (MBES)—
e assume que combater a pobreza e a desigualdade ndo € tarefa de




uma pasta especifica, mas sim compromisso do governo como um
todo. Cria o Comunidade Solidaria como uma estratégia que busca
um novo estilo de gerenciar agoes publicas com base na integracao
e descentralizagdo das agoes de govermno, e em uma abertura a par-
ticipagdo e parceria com a sociedade na procura de solugdes mais
adequadas para a melhoria das condi¢Ges de vida das populagoes
mais pobres.

O Comunidade Solidaria €, assim, uma proposta do govemno federal
de parceria entre os trés niveis de governo — federal, estadual e
municipal — e a sociedade em suas diversas formas de organiza¢ao
e expressdo. Pretende ser uma estratégia de articulagio e coordena-
¢do de agoes de governo no combate a fome e a pobreza, nao se
tratando de mais um programa. A parcerié e a descentralizagdo que
caracterizam a proposta do Comunidade Soliddria ndo permitem a
elaborag¢do de um modelo unico de atuagdo. Trata-se de um proces-
so extremamente dindrnico, construido coletivamente.

O Comunidade Solidaria propoe-se também a introduzir na esfera
publica novas formas de gerenciamento de programas sociais, evi-
tando o dientelismo, a centralizagdo, a superposi¢do e fragmenta-
¢do das agoes e a pulverizagdo dos recursos, eliminando a inefici-
éncia, a descontinuidade e o desperdicio. A titulo de exemplo, no
final dos anos 80, o govemno federal operava quatro programas de
alimentagdo e nutriio,2 em quatro diferentes ministérios, e todos
voltados praticamente para a mesma clientela.

A estratégia adiante descrita apresenta principios, objetivos, arca-
bougo institucional, formas de atuagdo e avangos, e contempla as
linhas gerais que orientam a defini¢do das solugdes apropriadas a
distintas realidades nacionais, regionais, estaduais e locais.

O dinamismo da estratégia proposta pelo Comunidade Solidaria
inclui, necessariamente, a parceria nas tomadas de decisio para a
execugdo das agoes descentralizadas e articuladas. Ao'longo de dez
meses, um conjunto de atividades inicialmente selecionadas pelo
Comunidade Solidéria, totalizando nove programas, e absorvendo

2 o Programa de Complementacdo Alimentar LBA/MBES; o Programa de
Suplementagcdo Alimentar INAN/MS; o Programa Nacional de Leite para Crangas
Carentes PNLCG/SEHAC; e o Programa dos Irmdozinhos FAE/MEC.
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recursos de R$ 2,6 bilhdes, elevou-se, a partir de uma ampla discus-
sdo, para mais de 20 programas, somando recursos da ordem de R$
5 bilhdes.

Finalmente, vale reiterar que o Comunidade Solidaria ndo esgota as
acdes do govemo na area social. Ele é parte dessa agdo, ainda que
tenha caréter abrangente.

1 Principlos que Nortelam o Comunidade Solldaria

A estratégia de agdo do Comunidade Solidaria se articula em tomo
de quatro grandes principios:

1. Parceria® Na luta contra a fome e a miséria, o entendimento €
que as diversas instancias do govemo e da sociedade civil ndo po-
dem atuar de forma isolada e desarticulada. Para haver parceria
requer-se um razodvel nivel de consenso entre os agentes envolvi-
dos sobre o tratamento a ser dado para cada assunto especifico.

2. Solidariedade: Como engajamento ético de quem quer acabar
definitivamente com a situacdo de fome e miséria existente no
Brasil.

3. Descentralizagdo das Agées: Como forma de estimular a partici-
pagdo da sociedade e melhorar a eficiéncia e eficicia das a¢oes.

4. Integragcdo e Convergéncia das A¢des: No sentido de potenciali-
zar os resultados. Acredita-se que o impacto global da implementa-
¢do simultinea das agdes € muito mais potente que o somatério
dos efeitos isolados dessas mesmas a¢des.

3 parenia ndo € sinbnimo de cooptagdo, ndo s{gnificando, também, terceirizagdo,
embora a tercelrizagdo possa ser um dos resultados da parceria




2 Objetivos Gerais e Especificos

O Comunidade Solidaria atende a trés objetivos gerais:

1. Otimizar o gerenciamento de programas federais que se caracte-
rizem por trazer beneficios imediatos para as populagdes mais ca-
rentes do pais, promovendo a participagao da sociedade no contro-
le da execugdo, com vistas a ampliar seu alcance, eficcia e transpa-
réncia.

2. Acolher, potencializar e apoiar, nos limites dos recursos disponi-
veis, programas, experiéncias, projetos e iniciativas do governo e
da sociedade em dreas de concentragdo de pobreza que permitam o
desenvolvimento de novos mecanismos de implementagao de
agdes — articulados, convergentes, descentralizados e em parceria
com a sociedade — com vistas a sua expansdo e multiplicagdo nos
anos subseqientes.

3. Identificar novas prioridades e elaborar propostas de acao para
govemno e sociedade em relacdo a temas emergenciais e grupos
particularmente vulnerdveis, como criangas, jovens e desemprega-
dos, cujas necessidades e direitos ndo estejam contemplados de
forma adequada nos programas em curso.

Em fungdo dos principios e dos objetivos, o Comunidade Solidéria
identificou, ao longo do ano, o elenco de agdes que comporiam a
contrapartida do govemno federal no combate & fome e & miséria. A
esse conjunto de agdes devem ser somados os recursos provenien-
tes dos estados e dos municipios. A selegdo dos programas federais
resultou como resposta a sete objetivos especificos, quais sejam:

a) reduzir a mortalidade na infancia;

b) melhorar as condi¢es de alimentagao dos escolares, trabalhado-
res e familias carentes;

c) melhorar as condi¢oes de moradia e saneamento basico;
d) melhorar as condi¢des de vida no melo rural;

e) gerar emprego e renda e promover a qualificagdo profissional;
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g) defender os direitos e promover socialmente criangas e adoles-

centes.

\ Com base nesses sete objetivos especificos, selecionou-se um con-
junto de aproximadamente 20 programas, executados por nove
ministérios (Agricultura, Educagdo, Esportes, Fazenda, Justica, Plane-

' jamento e Orcamento, Previdéncia e Assisténcia Social, Satde e
Trabal\ho) Ao integrar o Comunidade Solidéria, estes programas
recebem um selo de pnondade que os credencia como alvo prefe-
rencial\ ‘para alocagdo de recursos, integragdo e articulagdo com ou-
tros programas e niveis de agdo governamental, bem como abertura
a parceria com a sociedade 4

‘Assim, o Comunidade Solidaria € um condominio de madltiplos ob-

i jetivos, no qual coabitam programas emergenciais e programas de
c\ombate as causas da perpetuacio da pobreza. £ importante ressal-
tar que o Comunidade Solidaria ndo se resume a a<;6es seletivas de
carater restrito e emergencial. Tudo que & emergencial requer agdo
imediata, mas nem tudo que produz efeitos imediatos € emergen-
cial. Apagar um incéndio € uma emergéncia. Melhorar o gerencia-
mento do condominio é fundamental para obter melhores resulta-
dos no curto prazo, embora ndo seja uma emergéncia. E preciso,
portanto, ndo confundir agbes emergenciais — como, por exemplo,
a distribuicdo de alimentos em &reas afetadas por calamidades cli-
maéticas — com as demais a¢des que compdem o Comunidade
Solidaria.

3 O Arcabouco Institucional

O Comunidade Solidaria ndo cria mais uma estrutura paralela de
a¢do governamental. Configurando-se como um sistema composto
por quatro atores/agentes em interagdo permanente — o Conselho
Consultivo, a Secretaria Executiva, os ministérios setoriais e os inter-
locutores estaduais — tem por missdo a utilizagdo mais racional dos

4 Sobre os critérlos de concessdo e desdobramentos, ver o capitulo IV do presente
documento.
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3.1 O Conselho do Comunidade Solidaria

Consultivo a Presidéncia da Repablica, € nomeado pelo presidente
da Repablica e vinculado a Casa Civil. Integrado por dez5 ministros
de Estado, pela Secretaria Executiva do Comunidade Solidéria e por
21 personalidades da sociedade civil,® tem por atribuicdes bésicas:

e propor e opinar sobre as agdes de combate a fome e a miséria;

¢ incentivar na sociedade o desenvolvimento de orgamzac;ées e
agdes que atuem no combate a'pobreza e a fome;

¢ estimular a parceria e a integra¢do entre os 6rgaos publicos fede-
rais, estaduais e municipais, visando a complementaridade das
agoes desenvolvidas; e

e promover campanhas de conscientizagao da opinido pablica para
o combate a pobreza e a fome objetivando integracao de esforcos
do govemo e da sociedade.

3.2 A Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria

A interlocugdo entre o Conselho e o govemo — nos seus trés ni-
veis: federal, estadual e municipal — é tarefa da Secretaria Executiva
do Comunidade Solidaria. Nao dispondo de recursos préprios, a
Secretaria Executiva tampouco executa programas e/ou projetos.

5 Agricultura, Casa Civll, Educagio, Esportes, Fazénda, Justica, Planefamento e
Orgamento, Previdéncia e Assisténcla Soclal, Sadde e Trabalho.

6 Ruth Cardoso (Presidente), André Roberto Spltz, Arzemiro Hoffimann, Augusto
César Franco, Denlse Dourado Dora, £frem de Agular Maranhio, Gilberto Gll, Hélio
de Souza Santos, Hebert José de Souza, Joaquim de Anuda Falcio Neto, Jorge

" Eduardo Saavedra Durdo, Dom Luclano Mendes de Almeida, Maria do Carmo Brandt
de Carvalho, Miguel Darcy de Oliveira, Ney Blttencourt de Aratfo, Pedro Moreira
Salles, Regina Duarte, Renato Aragdo, Romeu Padilha de Figuelredo, Sér,glo Eduardo
Arbulu Mendonga e Sonia Mirian Dralbe.
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Vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica, que € a instancia
responsdvel pela coordenagdo das a¢des de govemno, a Secretaria
Executiva conta com o apoio técnico do Ministério do Planejamento
e Orgamento — MPO, especialmente por meio do Instituto de Pes-
quisa Econémica Aplicada — IPEA. Constitui-se em uma instancia de
articulagdo, e tem como principais missdes:

e encaminhar as recomendagdes do Conselho aos ministros de Es-
tado; ’

e coordenar e articular as agdes de governo no d&mbito do Comuni-
dade Solidaria; e

o secretariar o Conselho do Comunidade Solidaria.

3.3 Os Ministérios Setorlais

A responsabilidade pela alocagdo dos recursos e a viabilizagio de
cada uma das ag¢des prioritarias € dos respectivos ministérios. Esta &
a razdo pela qual os ministérios das areas mais diretamente envolvi-
das no combate a fome e & miséria tém assento no Conselho do
Comunidade Solidaria. Tendo em vista a articulagao das a¢des do
govemo federal, identificaram-se nos ministérios equipes responsa-
veis pelo gerenciamento das atividades em sua 6rbita de atuagao —
aprovagdo dos pleitos, estabelecimento dos convénios, repasse de
recursos, acompanhamento, etc. — que trabalham sob a supervisao
do ministro e em parceria com a Secretaria Executiva e com os inter-
locutores estaduais. Dessa forma, toma-se desnecessério centralizar
a administragdio do Comunidade Soliddria em um Gnico 6rgao,
adotando-se um sistema articulado e sistémico de gestdao, que
opera segundo critérios uniformes, preocupados com a rapidez
deciséria e a flexibilizagdo dos procedimentos administrativos.

3.4 Os Interlocutores Estaduais do Comunidade
Solldarda

Os govemnos estaduais desempenham um papel essencial no Co-
munidade Solidaria: sdo agentes fundamentais que expressam a




preservagdo dos principlos federativos e a estratégia baseada na
descentralizagio, na Iintegragio e na parceria. Assim, coube aos
govemos estaduais Indicar, dentre seu secretariado, um titular de
pasta para interlocutor oficial do Comunidade Solldérla. Com isso,
buscou-se evitar a fragmentagio do didlogo com o govemo federal
e posslbllitar um canal Gnico de comunica¢io com os municiplos. A
grande maioria dos Interlocutores estaduais do Comunidade Solida-
ria é secretario de Planejamento ou de Trabalho e Ag¢io Social. Com
efeito, ndo existe um modelo Gnico para o pals, tampouco um esti-
mulo a reprodugdo do arcabougo institucional federal do Comuni-
dade Solldaria. Os estados vém conformando suas estratégias se-
gundo suas espedficidades institucionais, financeiras, politicas e
culturais.

Entretanto, existem algumas fun¢des que sio comuns a todos os
interlocutores:

¢ a articulagdo com a Secretaria Executiva do Comunidade Solldaria,
com vistas a troca de informagdes sobre o andamento dos progra-
mas: em consondncia com as instituigdes estaduais, com os 6rgdos
federais envolvidos no Comunidade Sollddria; com as prefeituras
beneficiadas pela a¢do convergente e integrada; e com a sociedade
civil, para garantir maior efetividade na implementagdo dos progra-
mas, bem como possibllitar seu controle soclal;

e a coordenagdo e a articulagdo das secretarias estaduais envolvidas
no Comunidade Solldara;

¢ a identificagdo de necessidades de apolo técnico a esses munici-
plos e encaminhamento de altemativas de ag¢do;

e a procura de recursos financeiros necessirios para o encaminha-
mento das agdes govemamentais, inciusive buscando a agllizagio
da liberagdo desses recursos; e

¢ 0 acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliagio das agdes em
nivel estadual e municipal.
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4 As Trés Frentes de Atuacao da Secretaria Executiva

A Secretaria Executiva atua em trés frentes interligadas:

1.Selo de Prioridade — O Comunidade Solidaria confere um selo de
prioridade a programas em execugdo, ou a serem executados, no
ambito de sua area de atuagdo. Os programas selados pelo Comu-
nidade Solidaria tém a interferéncia direta da Secretaria Executiva
para otimizar, em nivel federal, seus respectivos gerenciamentos,
buscando a garantia dos recursos orgamentarios € o cumprimento
dos respectivos cronogramas de desembolso. Tendo em vista que
os principais gargalos dos programas sociais tém sido a sua baixa
execugdo financeira, a longa histéria de entraves burocréticos, a
auséncia de critérios definidos e transparentes, e a falta de priorida-
de politica, esta frente de atuagdo da Secretaria Executiva se carac-
teriza pela expectativa de resultados de médio e longo prazos.’

2.Integragdo e Convergéncia das A¢coes nos Municipios mais Pobres
— Tem por objetivo promover a integragdo e a convergéncia das
agdes nos municipios de maior concentracdo de pobreza. Essa linha
de atuagdo da Secretaria Executiva surge. por dois motivos: a) a
escassez de recursos para algumas agoes federais requer a identifi-
cagdo de critérios que subsidiam o estabelecimento de prioridades
para a concentra¢ao de esfor¢os no ambito da Unido; e b) dar inicio
a um processo de combate a fome e a pobreza, baseado na parceria
— intra e intergovermno e com a sociedade civil organizada — e na
compreensao de que o impacto global da implementagdo simulta-
nea e convergente das agoes € muito mais potente que o somatoério
dos efeitos isolados dessas mesmas agoes. Assim, foi levantado um
conjunto de municipios (1 072) identificados como 0s mais pobres
de todo o pais, com base em indicadores de pobreza produzidos
em fungdo de dados oficiais, segundo consta do documento Identi-
ficagdo de Areas de Pobreza no Brasil — IBGE/95, elaborado com o
apoio da Secretaria Executiva. Coube aos govermos estaduais seleci-
onar, dentro desse universo listado pelo Comunidade Solidaria, os
municipios que sdo alvo da agdo integrada e convergente. Nesse
sentido, por meio da articulagdo da Secretaria Executiva, foram se-

7 Vale lembrar que uma das preocupagdes do atual govemno & voltar a pensar
prionitariamente o longo prazo.




lecionados, em 1995, 285 municipios em todo o pais e 24 assen-
tamentos no Mato Grosso do Sul,8 incluindo as capitais e algumas
regides metropolitanas. Cumpre salientar, ainda, que nas capitais a
atuagdo do Comunidade Solidaria estd concentrada em um unico
bolsdo de pobreza, identificado pelo govemo municipal, no qual
sdo desenvolvidas a¢des de saneamento, habitagdo, geragao de
emprego e renda, refor¢o da alimentagao escolar e satide do esco-
lar, dentre outros. Os municipios selecionados pelo Comunidade
Solidaria (excluindo as capitais) reinem em tomo de 700 mil famili-
as indigentes, o que representa aproximadamente 30% do total de
familias daqueles municipios ou 7% do total de familias indigentes
do Brasil, ou ainda 53% das familias indigentes dos 1 072 munici-
pios mais pobres do pais. Ressalta-se, também, que, em 1995, os
recursos federais envolvidos na agdo convergente e integrada, ou
seja, especificamente voltados para os 285 municipios e 24 assen-
tamentos do Mato Grosso do Sul, sdo da ordem de R$ 800 milhoes,
o que representa menos de 20% do total de recursos que levam o
selo de prioridade do Comunidade Solidaria (R$ 5 bilhdes).® Essa
segunda frente de atuagao implica um trabalho intensivo e constan-
te de articulagdo entre ministérios setoriais, estados € municipios na
identificagcdo de entraves e na busca de altemativas e solu¢des para
a efetiva implementagdo de programas que, na histéria do pais,
dificilmente beneficiaram as populagbes residentes dessas localida-
des. Esses municipios integram o Comunidade Solidaria por serem
justamente os mais pobres, os mais despreparados técnica e admi-
nistrativamente, com menor representatividade politica e, portanto,
os que tém maior dificuldade de acesso aos recursos do govemo
federal.

3. Parceria com a Sociedade Civil— Finalmente, a terceira frente de
atuagdo da Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria tem por
finalidade o desenvolvimento de parcerias com diversas expressoes

8 0 Mato Grosso do Sul conclulu pela convenléncla de concentrar seus esforgos
em assentamentos, ao invés de municiplos.

9 Esse valor engloba recursos orgarmentdrios da ordern de R$ 2,7 bilhdes, além de
RS$ 1,3 bilhdo do fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, para geragio de emprego
e renda e capacltagdo profissional (PROGER Urbano e Rural) e R$ 1,1 bithdo do fGrs
(PROMORADIA E PROSANEAMENTO), sendo esses dols dltimos (FAT e FGTS) recursos para
financlamento.
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da sociedade civil, de duas maneiras diferentes: a) na mobilizagao
de recursos humanos, materiais e financeiros voltados para o apoio
a demandas nao atendidas por recursos federais, como, por exem-
plo, a Associagdo Brasileira da Industria Farmacéutica - ABIFARMA e a
Sul América Seguros, apoiando o Programa de Agentes Comunita-
rios de Satde; a Associagcdo Brasileira da Industria de Brinquedos —
ABRINQ, financiando agbes direcionadas para meninos carentes; e a
Associa¢ao Brasileira de Armazéns — ABRACEN, langando uma Cam-
panha Nacional de Desperdicio Zero; e b) no estimulo a conforma-
¢ao de instancias estaduais de articulagdo com a sociedade civil. A
flexibilidade das formas de atuagdo é condicdao fundamental para
que o Comunidade Solidaria atenda as diversidades regionais e
locais. Valoriza-se, assim, a sistematizagdo de novas experiéncias de
gerenciamento dos programas de combate a fome e a pobreza,
buscando-se garantir as condi¢es para que o Comunidade Solidaria
amplie seu alcance e abrangéncia.

5 Mobllizacao de Recursos em 199510

O montante de recursos federais que levam o selo de prioridade do
Comunidade Solidaria foi aumentado progressivamente ao longo de
1995, por meio da incorporagdo de novas agbes consideradas pri- -
oritarias pelo seu impacto no combate a fome e a miséria, e atual-
mente se eleva a R$ 5 biih6e§, incluindo recursos do or¢amento da
Uniao, do Fundo de Amparo dos Trabalhadores — FAT e do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico — FGT1s. A distribuicdo de recur-
sos pelas sete dreas de atuagdo do Comunidade Solidéria € apresen-
tada no quadro a seguir.

Coerente com o principio de responsabilidade e parceria, este

_aporte de recursos pelo govemo federal é complementado por

contrapartidas fornecidas pelos estados e municipios. O Comunida-
de Solidaria estimula a captagcdo de recursos adicionais, financeiros
ou ndo, junto aos mais diversos setores da sociedade, como empre-
sas, sindicatos, associagoes, universidades, igrejas e cidaddos, bem
como junto a agéncias nacionais e intemacionais de financiamento e
cooperagao. '

10 posicio de outubro de 1995.




Quadro-Resumo '
Alocagéo de Recursos Segundo Areas Prioritarias — 1995

Recursos
Areas Financeiros
(em R$ mithdes)

1. Redugao da Mortalidade na Infancia 273
2. Alimentagao 805
3. Saneamento e Habitagao™ 1159
4. Desenvolvimento Rural 211
5. Geragao de Emprego e Renda** 1520
6. Apoio & Educagao Infantil e ao Ensino Fundamental 680
7. Defesa dos Direitos e Promogao Social de Criangas e 426
Adolescentes

Total v 5074

Notas: “Inclui R$ 1,3 bilhdo do FAT ja aprovado pelo CODEFAT.

**Inclui R$ 1,1 bilhdo do FGTS j& aprovado pelo Conselho Curador do fundo
para beneficiamento de familias com renda até 3 sm.

6 O Sistema Bancos do Povo: Uma Proposta

Em cumprimento de seu papel institucional de apoio técnico ao
Comunidade Solidaria, o IPEA, em conjunto com a Secretaria Execu-
tiva, criou um Grupo de Trabalho, objetivando elaborar proposta
técnica e operacional de uma estratégia de geragdo de ocupagio e
renda para as camadas mais pobres da populagdo, via sistema de
crédito orientado. ‘

No intuito de dar ao pobre acesso ao crédito — gerador de ocupa-
¢do e renda —, e reconhecendo a falta de perfil do sistema bancario
tradicional para operar com tal clientela, surgiram, nos Gltimos anos,
alguns esquemas alternativos de aval, diversos dos praticados ordi-
nariamente (reputagdo do tomador, e bens que garantam efetiva-

mente o pagamento). Analisadas as experiéncias nacionais e inter- -

nacionais nessa area, foram tomados como balizas da proposta os
seguintes componentes basicos: a) os elevados custos operacionais
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dos mecanismos tradicionais de crédito terminam por inviabilizar os
financiamentos de pequena monta; b) o processo de estabilizagio
econdmica recente do pais abre espago para a criagdo de um siste-
ma de crédito direcionado para os cidaddos de baixa renda, com
subsidios necessarios apenas para sua alavancagem, desenvolven-
do-se, no médio e longo prazos, para a auto-sustentabilidade;!! c)
o fortalecimento e a multiplicagdo das iniciativas exitosas, ainda que
dispersas em nivel nacional, j& em curso; d) a necessidade de uma
estrutura sistémica, que permita aos agentes envolvidos atuar de
forma integrada para a meta comum, /e., a oferta de crédito a ca-
mada mais pobre da populagdo, como meio de apoiar a geragdo de
ocupagdo e renda; e e) a concepgao de que tal oferta de crédito nao
€ um elemento isolado para que se alcancem os objetivos visados,
mas sim integrante de um conjunto de a¢des articuladas entre si,
com um mesmo propéosito.

Considerados esses componentes, elaborou-se a proposta a seguir
resumidamente descrita,!2 valendo ressaltar que se trata de um
programa experimental e, assim, que podera vir a sofrer corregdes
durahte a sua implementagao.

O Sistema diferencia-se do crédito bancario tradicional a partir de
um ponto bésico: ao invés de o pablico-alvo (populagdo de menor
renda e nivel educacional) ir a instituicdo financeira, € a instituicdo,
por meio de agentes de crédito, que vai a populagdo. O agente
possui uma carteira de aproximadamente 100 a 150 clientes/ano, e
acompanha a evolugdo do empreendimento — empresas produti-
vas “fundo-de-quintal” ou atividades comerciais de pequeno porte
— passo a passo, liberando o crédito (capital fixo e de giro) de
acordo com as necessidades efetivas do cliente.

A individualizagdo de cada operagdo de crédito (o agente de crédito
conhece o seu cliente) faz com que os niveis de inadimpléncia se-
jam minimos (2% a 4%, segundo a experiéncia intemacional), mes-

‘mo sem a exigéncia de garantias formais. Os mecanismos de aval

11" 0 sistema Bancos do Povo ndo se propde a constituir-se @ém instrumento de
politica compensatbria. '

12 Major detalhamento sobre a proposta em pauta pode ser encontrado no
documento Intitulado Sistema Bancos do Povo: uma Proposta, elaborado pelo IPEA e
pela Secretaria Executiva do Comunidade Soliddria — ndo publicado.




utilizados sdo o solidario (grupos de cinco a sete empreendedores
que se auto-avalizam); 13 fianga simples (um outro individuo da
comunidade assume o compromisso de arcar com o financiamento
caso o beneficidario ndo arque com suas obrigagoes); e a alienagao
fiduciaria, no caso da aquisi¢ao de bens e maquinario. !4

O Sistema, se por um lado inova em nivel de formulagao de politi-
cas publicas, por outro é de simples concepgdo, nada mais sendo
que um arcabougo institucional que permite as diversas entidades
que operam na oferta de crédito popular atuar em um ambiente
comum. O govemno federal funciona apenas como elemento catali-
sador dos recursos técnicos e financeiros necessarios para a execu-
¢do descentralizada de programas e projetos, por parte de organi-
zagbes ndo-govermnamentais, outras instituicdes sem fins lucrativos,
govemnos municipais e/ou estaduais. Objetiva, assim, obter maior
conhecimento dos instrumentos operacionais de tais projetos e
programas, seu custo efetivo e, também, apoiar sua multiplicagdo
nacional. E papel do govemno federal, além do desenvolvimento da
proposta, negociar o apoio financeiro ao Sistema; coordenar o
monitoramento (via terceiros) das entidades que aderirem ao Siste-
ma; avaliar o resultado final da fase experimental (andlises de im-
pacto no pablico-alvo e de viabilidade econémico-financeira dos
programas e projetos); e apoiar a capacitacdo dos agentes de crédi-
to, de forma a permitir a multiplicagdo da metodologia utilizada
(crédito orientado), até o momento pouco difundida no pais.

Contando com o apoio financeiro do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social — BNDES, o Sistema prevé um comité
técnico que, entre outras atividades, deliberard sobre as propostas
de adesdao dos agentes executores, locais e recursos financeiros, e
sobre os resultados das avaliagoes dos mesmos agentes. Ao IPEA
cabera a fungao de Secretaria Executiva do Sistema Bancos do Povo,
prestando o apoio técnico e administrativo necessario ao funciona-

13 0 aval solidsrio transfere o risco de Inadimpléncia para o préprio tomador, ou
seja, este utiliza-se de seus conhecimentos locals para minimizar seu préprio risco,
envolvendo, em Gltima anélise, um compromisso ‘moral” do tomador para com seu
grupo.

14 45 ainda outros mecanismos que poderiam vir a substituir as ex|génclas formnals
de garantia, como o seguro de crédito (cobranca de um spread sobre a taxa de juros
como formna de cobrir eventuals Inadimpléncias) e o fundo de aval.
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Os critérios de habilitagdo dos agentes executores Incluem, entre

outros, apresentagio de garantias formais; disponibilidade de estru-

tura minima compatfvel com a execugdo das atividades; condigdes

para a realizagao de, no minlmo, trés contatos por cliente cadastra-

do (avallag.io, acompanhamento com visita local, e conclusao);

comprovacao de capacddade técnica (acesso a parceria para avalia-
1 ¢a0 técnica); e famlliaridade com a comunidade e o mercado locais.

Um tonvénio-padrdo estabelece os termos de compromisso entre o
BNDES e os agentes executores, assim como um contrato-padrao,
entre 0s agentes executores e os clientes, nio se confundindo ai
padronizagdo com ndo-flexibilldade, vez que uma das caracterfsticas
do Sistema € justamente a adequagdo regional e local de suas ope-
ragées 16

Sio os seguintes os valores, taxas e prazos propostos:!7

Valor Valor Taxa de Prazo
maximo minimo juro (inclusive
N caréncia)
Capital fixo R$ 5000,00 R$ 200,00 Real 12 a 36 meses
Capital'tle giro’ R$ 2 500,00 R$ 200,00 Real 3 a6 meses

15 6 Comite Técnico devers ser composto. em principlo, por representantes
oriundos 'das seguintes institulcSes: BNDES, Secretaria Executiva do Comunidade
Solidiria; IPEA, Ministério da Fazenda, Banco Central, Ministério do Trabalho e
Agénda Braslleira de Cooperagdo, além de entidades que venham a aportar novos
recursos financelros. Poderdo ser convocados, ainda, representantes das instituicdes
executoras e dos cllentes.

16 45 Informagdes sobre a operacionallzagdo do Sisterna estdo detalhadas no
documento Sistemas Bancos do Povo: umna Proposta, tals comno os critérios para
de/lmlm;éo do pliblico-alvo e selegio dos benefic/irios, e a forma de treinamento
das equipes que trabalhardo no Sistama. '

17 0s custos operacionals serdo analisados no encaminhamento de cada proposta
do agente executor e poderdo ser negoclados com cooperagio técnica intemacional
ou orgamentos piiblicos. '




Os mecanismos operacionais podem ser assim resumidos:

¢ garantia de retomo ao cliente (aval solidario, aval simples, fundo
de aval, etc.);

e empréstimos para até 100% para capital de giro e de até 80%
para capital fixo, sendo admitida a possibllldade de mix entre am-
bos; e

o empréstimos direcionados para aquisicdo de mercadorias, matéri-
_ as-primas, ferramentas, mdquinas novas e usadas, recuperacio de

maquindrios, melhoria e expansao das instalagdes e modemizagdo

tecnolégica dos sistemas de produgao e comercializagdo.

"A existéncia de sistemas eficientes de monitoramento e avaliagdo €
considerada da maior relevancia para o sucesso da proposta, motivo
pelo qual prevé-se o desenvolvimento de dois sistemas de monito-
ramento (de execugdo financeira e de impacto regional), bem como
de avaliacdo e de controle (relatérios mensais e visitas).

Por dltimo, cumpre assinalar que o Sistema, como proposto, nao
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vincula de forma explicita o aporte de crédito a alguma modalidade .

de capacitagdo técnico-gerencial. Entretanto, reconhece que a sim-
ples oferta de crédito, sem qualquer esfor¢o de capacitacao, reduz
consideravelmente as possibilidades de esta vir a gerar mudangas
efetivas na qualidade de vida da populagdo mais pobre. Nesse sen-
tido, articulagdes com diversos 6rgdos vém sendo promovidas para
que se viabilize tal processo de capacitagdo técnico-gerencial, ainda
que vinculado ao sistema de maneira “informal”.

7 Conslderacoes Finals

Verifica-se, assim, que o Comunidade Solidaria € uma estratégia de
acdo para o combate a fome e a miséria que surge como um avango
de uma experiéncia inédita que vinha sendo desenvolvida recente-
mente no Brasil, no dmbito do referido CONSEA. Ndo cria nenhuma
estrutura paralela nem desenvolve programas préprios, promoven-
do a parceria e a articulagdo com a sociedade civil no sentido de
colaboragdo, e ndo de cooptagdo. A articulagdo e a parceria sdo
componentes fundamentais do Comunidade Solid4ria, e nio en-
. contra similar em outros paises da América Latina, embora seja
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recorrente sua comparagio, por exemplo, com o Programa Nacional
de Solidariedade — PRONASOL, do México.!8

Avangos foram obtidos ao longo desses primeiros meses de implan-
tagdo; citando apenas alguns:

e em 1995, os programas selecionados como prioritarios ndo sofre-
ram diminuigdo de recursos or¢camentarios apesar do corte de
aproximadamente R$ 3 bilhdes efetuado no inicio do ano pelo Mi-
nistério do Planejamento e Orgamento;

® na proposta orgamentaria para 1996, encaminhada pelo Executivo
ao Legislativo, os programas que levam o selo do Comunidade
Solidaria foram beneficiados com um aumento médio global da
ordem de 56%;

e em 1994, o Programa de Combate a Desnutricdo Matemo-Infantil,
coordenado pelo INAN, repassou para os municipios em tomo de R$ 40
milhoes; este ano, o programa dispde de R$ 162 milhdes e, até o mo-
mento, ja foram contemplados 430 municipios, atendendo a 1,1 milhdao
de novos beneficidrios, entre criangas e gestantes;

e em 1994, os recursos da merenda escolar comegaram a ser
transferidos praticamente em meados do ano, tendo sido liberado
para estados e municipios um total de R$ 415 milhdes, o que
pemitiu oferecer, em média, pouco mais de 100 dias de alimenta-
¢do escolar; em 1995, a partir dos recursos repassados, ja foi garan-
tido o atendimento de 155 dias, estimando-se chegar a 175 dias até
o final de 1995. Este é o melhor desempenho do programa, desde
sua criagdo;

¢ ainda no campo da alimentagao, por meio do Programa de Distri-
buigdo Emergencial de Alimentos — PRODEA, executado pela CONAB,
ja foram distribuidas 1,9 milhdo de cestas, contendo 30 kg de ali-

18 o monasoL concentrou todas as agdes em um ministério especifico,
constituindo uma estrutura paralela que se reproduz no dmbito estadual e municipal,
onde se d4 a articulagio com a socledade civil. Ou seja, no México criou-se um
vinculo direto do govemo federal com as organizagées de base, como, alids, jd foi
experimentado no Brasil por melo da extinta Secretaria Especial de Agcao
Comunitiria — SEAC. De forma distinta, no Comunidade Soliddria a articulagao com a
socledade civil se di, predominantemente, na esfera dos estados e municipios.




mentos. O programa esta beneficiando em todo o pais — 930 mil
familias, em 525 municipios, e 158 acampamentos dos sem-terra;

e em 1995, ap6s trés anos, finalmente foram reativados financia-
mentos da Caixa Econémica Federal, com recursos oriundos do FGTS,
no valor de R$ 1,1 bilhdo, destinado aos programas PROMORADIA €
PROSANEAMENTO, voltados para o atendimento a populagio com
renda mensal de até trés salarios-minimos. No momento, os esta-
dos e municipios estdo elaborando seus projetos e submetendo-os
aos colegiados estaduais, para sele¢do das prioridades. A Caixa
Econdmica Federal, por sua vez, esta concluindo os primeiros con-

tratos de empréstimo;

e com relagdo ao Programa de Geragdo de Emprego e Renda —
PROGER — que visa a abertura de linhas de crédito para pequenos e
microempreendimentos, cooperativas e setor informal, a atuagdo da
Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria foi fundamental no
sentido de facilitar as condigées de acesso dos clientes ao recurso;
na negociagdo com os bancos oficiais que executam o programa
(Banco do Brasil e Banco do Nordeste) e com o Banco Central, con-
seguiu: alargamento dos prazos de financiamento, isengdo de de-
posito compulsério, e isengao de I10F;

® na area rural, além do crédito para os pequenos produtores, nos
nove primeiros meses do atual govemo, a média mensal de desa-
propriagao foi de 120 mil hectares de terras, superando largamente
os trés dltimos govemos, que desapropriaram, respectivamente, 86
mil, 639 e 78 450 hectares/més. Da mesma forma, ja foram assen-
tadas, nesse exercicio, pouco mais de 27 mil familias de trabalhado-
res rurais, das 40 mil que deverao ser assentadas em 1995. Consi-
derando-se que os trés altimos govemos assentaram, anualmente, 9
485, 12 802 e 15 677 familias, € evidente a prioridade que o atual
govemo vem conferindo ao programa;

¢ nas agoes de apoio ao ensino fundamental, destaca-se o progra-
ma de educagao a distancia. Até o momento, foram assinados con-
vénios com todos os estados (exceto Roraima) para o atendimento
de 36 mil escolas, que estad sendo equipadas com aparelhos de
televisdo, video e antenas parabdlicas para a recepgdo do programa.
Um conjunto especifico de agdes, tais como: fomecimento de ma-
terial suplementar para escolas, professores e alunos; transporte
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escolar; saude escolar; reformas de escola e constru¢do de um moé-
dulo de pré-escola, estio sendo direcionadas pelo Ministério da
Educagdo para aqueles municipios objeto da agdo integrada do
Comunidade Solidaria;

¢ o0 Conselho Consultivo do Comunidade Solidaria aprovou a estra-
tégia do governo federal no combate a fome e & miséria e identifi-
cou quatro areas de atuagdo especial: criangas, jovens, geragao de
ocupagao e renda, e seguranga alimentar;

¢ o referido colegiado implementou campanha, veiculada pelos
meios de comunicagdo, de sensibilizagdo da sociedade com relagao
as agdes de combate a fome e a miséria no pais, com a participagdo
direta, inclusive, dé alguns conselheiros;

e 0 Conselho detectou ainda agbes que podem ser apoiadas por
empresarios em prol de criangas e adolescentes, como, por exem-
plo, o ja mencionado engajamento com a Fundagao ABRINQ;

e desenvolvimento e negociagdo, com institui¢des nacionais e in-
ternacionais, do Sistema Bancos do Povo, objetivando prover a
populagdo de menor renda acesso ao crédito.

Esses sdo apenas alguns exemplos de conquistas obtidas pelo Co-
munidade Solidaria em poucos meses de atua¢do. Entretanto, uma
listagem mais extensa de sucessos — que de fato existem — nao
mascara nem ilude sobre a enorme quantidade de dificuldades que
retardam o processo de implementagdo de uma estratégia eficiente
e eficaz de combate a fome e a miséria no pais. Porém, acredita-se
que uma vontade de mudanga permeia, ainda que de forma latente,
toda a sociedade. Os velhos modelos mostraram sua incapacidade
em resolver os problemas sociais do pais. Entdo, por que nao
apostar na uniao de esfor¢os em prol dos mais necessitados? Afinal,

" o que deveria interessar a qualquer cidadao (independentemente de

cor, sexo, partido, ideologias ou credo) € o resultado concreto das
agdes empreendidas para melhorar a vida das pessoas que estao
vivas hoje.




