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RESUMO

Esta pesquisa aborda as normas constitucionais programéaticas e o microcrédito, ou
seja, trabalha com temas relacionados a ciéncia juridica e a ciéncia econdmica.
ApoOs descrever os aspectos teoricos relativos aos institutos pertencentes as duas
areas de conhecimento, formula-se o problema central da pesquisa: os objetivos de
reducdo da desigualdade social (desenvolvimento econdmico) e promog¢do do bem
estar geral (desenvolvimento humano), previstos, respectivamente, nos incisos Il e
IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 podem ser alcancados, mesmo que
parcialmente, pela politica estatal de microcrédito? A hipotese de resposta provisoéria
€ no sentido afirmativo, porém, segundo o método hipotético dedutivo de Karl
Popper, deve-se testar a resposta provisoria para concluir-se pela sua refutacdo ou
corroboracdo. Dessa forma, parte-se para a pesquisa empirica, no ambito do
Programa Municipal de Apoio aos Pequenos Negdcios - Empreender/JP. Realizou-
se entrevistas com participantes do programa no intuito de averiguar a presenca de
resultados que pudessem ser identificados como elementos de concretizagdo das
normas constitucionais citadas. O resultado das analises revelou que o
Empreender/JP atinge os objetivos de distribuicdo de renda e promocao de bem
estar e, em funcao disso, consegue concretizar, ainda que parcialmente, 0s incisos
[l e IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988. Pelo efeito indutivo, pode-se
estender, ainda que provisoriamente, as conclusbes alcancadas no ambito do
Empreender/JP a outros programas de microcrédito orientado. Esta pesquisa podera
servir de fundamentacdo tedrica para as decisdes dos formuladores de politicas
publicas, que, ao optarem pela politica de microcrédito, estariam dando passos no
sentido de combater a pobreza, a marginalizacdo social e o desemprego e, ainda,

estariam contribuindo para o resgate de dignidade da pessoa humana.

Palavras-chave: Microcrédito. Normas Constitucionais Programaticas. Politicas

Publicas. Desenvolvimento Econdmico e Humano.
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ABSTRACT

This research addresses the constitutional programmatic rules and microcredit, that
is, working with themes related to the science of law and to the economic science.
After describing the theoretical aspects related to the institutes belonging to the two
areas of knowledge, formulates the central problem of search: objectives of reducing
social inequality (economic development) and promotion the general welfare (human
development), provided for respectively, in sections Ill and IV of article 3° of the
Federal Constitution of 1988 can be achieved, even partially, by state policy of
microcredit? The hypothesis of the provisional response is in the affirmative sense,
however, according to the hypothetical-deductive method of Karl Popper, one must
test the provisional response to conclude that its refutation or corroboration. Thus, it
proceeds to empirical research, in the context the Municipal Program of Support to
Small Businesses - Empreender/JP. Were conducted interviews with program
participants with the aim to investigate the presence of results that could be identified
as elements of realization of cited constitutional rules. The results of analysis
revealed that the Empreender/JP achieves the objectives of income distribution and
promotion of welfare and, on that basis, can realize, even patrtially, the sections Il
and IV of article 3° of the Federal Constitution of 1988. By the inductive effect, it may
extend even provisionally, the conclusions reached in the context of Empreender/JP
to the other microcredit programs oriented. This research may serve as a theoretical
basis for the decisions of policymakers, who, by opting for the microcredit program,
would be taking steps to combat poverty, social marginalization and unemployment,

and also could be contributing to the rescue of human dignity.

Keywords: Microcredit. Constitutional Programmatic Rules. Public Policies. Economic

and Human Development.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa congrega temas que se encontram inseridos em dois
ramos distintos do saber, entretanto, apesar de estarem situados em ramos
distintos, ambos apresentam pontos de contato. Trata-se da ciéncia juridica e da
ciéncia econdmica, ambas pertencentes a grande arvore do conhecimento pela
vertente das ciéncias humanas. Pelo lado juridico, aborda-se a Teoria da
Constituicdo e o Dirigismo Constitucional, mais especificamente o estudo da
aplicabilidade e concretizacdo das normas constitucionais. Pelo lado econémico,
aborda-se o instrumento denominado de crédito, no caso, o microcredito, que €&
espécie de servico financeiro focado em pessoas que tenham dificuldades de
acesso a instituicoes financeiras tradicionais.

Como conectar os dois temas? O crédito, em suas varias modalidades, é
atividade propria de instituicdes financeiras e, ao fazer essa afirmacdo, vem a
mente, de plano, a instituicdo financeira como ente da iniciativa privada, mas essa
atividade também é desenvolvida pelo Estado. Esta pesquisa pretende analisar o
microcrédito promovido pelo Estado ou através de entidade por ele controlada,
identificando-o como politica publica. Ao se tornar politica publica, o microcrédito
serve de instrumento para que o Estado cumpra os comandos ditados pela
Constituicdo Federal de 1988 e, sendo assim, estabelece-se a conex&o entre o
instrumento estudado pela economia (0 microcrédito) e o mundo juridico, pois, neste
caso, aquele instituto da ciéncia econdmica passa a servir de instrumento para as
finalidades almejadas pelo Ordenamento Juridico.

A politica estatal de microcrédito é investigada sob aspecto peculiar, no
caso, sob o aspecto dos seus resultados. A pesquisa investiga quais sao 0s
resultados dessa politica e quais as implicacdbes desses resultados no
desenvolvimento econdémico e no desenvolvimento humano.

De imediato, € preciso esclarecer que nao € escopo confirmar ou refutar a
existéncia de resultados semelhantes no microcrédito promovido pela iniciativa
privada, apenas optou-se por restringir o foco desta pesquisa as experiéncias de
microcrédito implementadas pelo Estado. Indo mais além, a intencdo declarada é
investigar os resultados dessa politica estatal no cenario de concretizacdo das
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normas programaticas da Constituicdo Federal de 1988. Indo ainda mais além, a
pesquisa tem por propdsito saber se os objetivos de reducdo da desigualdade social
e promocao do bem estar geral, previstos, respectivamente, nos incisos Il e IV do
artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 podem ser alcancados, mesmo que
parcialmente, pela politica estatal de microcrédito.

O microcrédito, apesar de ja ter sido bastante abordado por estudiosos da
ciéncia econbmica, praticamente néo foi objeto de pesquisa no ambito da ciéncia
juridica. Ha poucos trabalhos cientificos que abordam os aspectos propriamente
juridicos do microcrédito. Mais raras ainda sdo as pesquisas juridicas que vinculam
os resultados da politica estatal de microcrédito a concretizacdo de normas
constitucionais.

Ademais, vale salientar que o tema em apreco € significativamente
relevante. Sua importancia decorre do destaque que é dispensado atualmente a
relacdo entre o desenvolvimento econdmico e as liberdades fundamentais da
pessoa humana. As pesquisas no campo da economia vém dando cada vez mais
atencdo ao tema. Os defensores da existéncia de inafastavel vinculacdo entre o
desenvolvimento econémico do pais e o grau de desenvolvimento humano de seus
habitantes vém crescendo ao longo dos anos.

Pesquisar os efeitos da politica estatal de microcrédito como forma de
concretizacdo constitucional € bastante salutar, pois a investigacdo académica
podera servir de fundamentacdo tedrica para as decisbes dos formuladores de
politicas publicas. Estes, ao optarem pela politica de microcrédito, estariam dando
passos no sentido de combater a pobreza, a marginalizagéo social e o desemprego
e, ainda, estardo contribuindo para o resgate de dignidade da pessoa humana. Esse
era o sentimento, ou seja, a sensac¢ao inicial era no sentido de que o microcrédito
constituia-se em instrumento apto para alcancar os objetivos de incremento de
renda e elevacdo do bem estar das pessoas, mas 0 sentimento, por si sé, ndo
poderia merecer credibilidade no meio académico. A investigacao tedrica e empirica
transforma o simples sentimento em conhecimento no nivel de formalidade
suficiente para merecer crédito cientifico.

No intuito de cumprir a missdo acima, apresenta-se a dissertacdo Politica

Estatal de Microcrédito: concretizacdo de normas constitucionais pelo
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desenvolvimento econémico e humano, cujo corpo encontra-se estruturado em 3
capitulos, a saber: Constituicdo Dirigente, Microcrédito e Estudo de Caso.

No primeiro, a secao inaugural destina-se ao histérico mais remoto das
experiéncias constitucionais, para, em seguida, na segunda secao, apresentar-se o
percurso mais recente do dirigismo constitucional. Ainda no primeiro capitulo, a
terceira secdo aborda os conceitos relacionados a Teoria da Constituicéo,
diferenciando-a de conceitos afins como Direito Constitucional. A quarta secédo, que
fecha o primeiro capitulo e é intitulada de Dirigismo constitucional e vinculagéo, tem
por objetivo principal apresentar os entes destinatarios das normas constitucionais;
abordar as modalidades de vinculagdo as normas constitucionais; identificar os
niveis dessa vinculacéo, partindo do ponto de vista do agente vinculado e, ao final,
discutir as formas de concretizacdo da Lei Maior a partir da andlise da tipologia das
normas constitucionais.

No segundo capitulo, o microcrédito € estudado por meio da construcao
de sua definicdo e exposicdo de suas caracteristicas, conforme se vé na primeira
secdo. A segunda secdo e as que se seguem até a quinta objetivam apresentar o
histérico e as experiéncias internacionais de microcrédito; a notavel experiéncia
ocorrida em Bangladesh; as principais iniciativas latino-americanas de microcrédito e
as mais importantes experiéncias brasileiras em microfinangas. O destaque especial
do capitulo fica para a sexta e ultima secdo que detalha a iniciativa de microcrédito
levada a efeito na cidade de Jodo Pessoas pelo Governo Municipal, trata-se, no
caso, do Programa Municipal de Apoio aos Pequenos Negbécios - Empreender/JP.
Nesta secdo sao apresentadas as origens do programa, sua estrutura e
funcionamento e, ainda, os dados estatisticos de sua atuacéo.

O destaque dado ao Empreender/JP esta relacionado ao contetudo do
terceiro capitulo, intitulado Estudo de Caso. E justamente nesse capitulo, que, apés
formular observacdes preliminares que funcionam como transicdo do discurso
tedrico que vinha sendo desenvolvido até entdo, parte-se para a pesquisa empirica
no ambito daquele programa de microcrédito. A pesquisa de campo visa entrevistar
participantes do programa de microcrédito para responder ao seguinte problema: o
Empreender/JP apresenta resultados que possam ser considerados atos de
concretizacdo dos objetivos fixados nos incisos Ill e IV do artigo 3° da Constituicéo

Federal de 1988? Mais especificamente: o Empreender/JP consegue reduzir as
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desigualdades sociais e promover o bem estar dos participantes do programa?
Elegeu-se como hipGtese provisoria de resposta a afirmacdo de que o referido
programa de microcrédito era apto para dar cumprimento aquelas tarefas.

Na segunda secdo, ainda do terceiro capitulo, sdo detalhados os
procedimentos utilizados na pesquisa empirica, inclusive com a descricdo dos dados
observados e colhidos no 6rgdo municipal que controla o programa de microcrédito.
Consta também a descricdo dos dados que foram utilizados para elaborar o roteiro
das entrevistas que seriam realizadas. Em que pese a presenca de varios métodos e
procedimentos utilizados, a linha de raciocinio que representa o fio condutor central
da pesquisa € o método hipotético dedutivo de cunho popperiano. A hipbtese
provisoria de resposta ao problema, conforme foi formulada acima, seria testada
atraves da pesquisa empirica para que se chegasse a concluir pela sua refutacdo ou
corroboracéo.

Ainda no terceiro capitulo, sdo reservadas sec¢fOes para descrever 0S
resultados coletados em campo, bem como a discussao e interpretacdo destes
resultados. Com as informacdes ali inseridas, foi possivel elaborar conclusbes
acerca do problema formulado, ou seja, saber se o Empreender/JP consegue
alcancar resultados que se traduzem na redugdo da desigualdade social
(desenvolvimento econbmico) e na promocado do bem estar dos participantes do

programa (desenvolvimento humano).
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1 CONSTITUICAO DIRIGENTE

O capitulo inaugural da presente pesquisa visa apresentar o arcabouco
tedrico consultado acerca da Constituicdo Dirigente, entendida esta como 0 modelo
constitucional que se caracteriza pela fixacdo de normas tendentes a conformar as
opcOes politicas do Estado e da sociedade.

Além de esbocgo historico do constitucionalismo, serdo analisadas varias
guestdes, tais como: as teorias sobre o modo de conceber o fendmeno
constitucional; os niveis de vinculacéo juridica dos 6rgéos e entidades sujeitos a
Constituicao; a tipologia das normas constitucionais vinculantes; entre outros temas.

As analises e possiveis conclusbées acerca da politica estatal de
microcrédito como instrumento promotor de desenvolvimento econémico e humano
passam, necessariamente, pela compreensdo do significado do dirigismo
constitucional e do vinculo juridico existente entre as diversas modalidades de
normas da Constituicdo Dirigente e os 6rgados e entidades incumbidos da tarefa de

concretiza-la.

1.1 Histoérico

Almeja-se, nesta secdo, expor os eventos historicos relacionados ao
Estado e ao constitucionalismo. A narrativa histérica, evidentemente, ndo segue
padrao racional ou linear, mas antes esta comprometida com os fatos concretos.

A noc¢ao de constitucionalismo como garantia do cidadao frente o poder
do soberano desenvolve-se, fundamentalmente, no ambito europeu. Sendo assim,
abordar o historico do constitucionalismo significa adentrar no desenrolar dos fatos
histéricos ocorridos na Europa, principalmente, a partir do final da Idade Moderna.
Porém, ndo apenas na Europa deve-se deitar atencdo. No continente americano,
mais precisamente nas ex-colonias inglesas da América do Norte, busca-se tambéem
o0 historico desse instituto juridico e politico.

No periodo histérico imediatamente anterior a ldade Moderna, ou seja,
durante a Idade Média, o poder politico na Europa apresentava-se descentralizado.
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A igreja catdlica, o senhor feudal e os monarcas compartilhavam o poder politico em
esferas distintas, mas néo estanques. Essa fragmentagédo impedia a constituicdo da
figura do soberano, pressuposto necessario a formacdo da estrutura estatal na
versao classica. Em regra, o cidadédo desse periodo historico era fiel cumpridor das
orientacdes religiosas, estava vinculado a terra e sujeito diretamente ao poder do
senhor feudal, que garantia a observancia dos costumes locais, bem como via o
monarca como autoridade distante e, no mais das vezes, defensor do reino contra
agressoOes externas.

Diante desse cenario, ndo existia ambiente propicio para o surgimento do
constitucionalismo. Em relagdo aos julgamentos e condenagdes penais, por
exemplo, havia a crenca no divino, ou seja, o juizo para definir a inocéncia ou nao do
réu passava por rituais que objetivavam “verificar” se o acusado poderia ser
considerado inocente perante a manifestacao “direta” da divindade. Caso o réu nao
fosse absolvido no ritual, a pena imposta seria aplicada, consoante 0sS usos e
costumes locais, podendo o juiz fazer uso de ampla discricionariedade e, ainda,
recorrer a analogia, ndo somente para impor a pena, mas, muitas vezes, para
classificar a figura delituosa. Poder temporal e poder religioso confundiam-se.

Entretanto, ainda na ldade Média, a histéria da Inglaterra segue rumo
parcialmente diferente daquele trilhado pela Europa continental. Apdés chegar ao
trono no século XlII, o Rei Jodo! da Inglaterra sofre com sua impopularidade. Os
bardes ingleses, descontentes com 0 monarca, resolvem invadir Londres em 10 de
junho de 1215 e forca-lo a assinar documento impondo-lhe relevantes limitagdes.
Em troca da aceitacdo as limitacdes, o Rei Jodo receberia a renovacao dos votos de
fidelidade prestados pelos bardes ingleses.

Em 15 de junho de 1215, o documento € publicado oficialmente como
Magna Charta Libertatum seu Concordiam inter regem Johannen at barones pro
concessione libertatum ecclesiae et regni angliae ou, simplesmente, Magna Carta,
esta representa marco na historia da Inglaterra e na historia da cultura ocidental.

O Rei Jodo ndo honra integralmente o compromisso firmado, o que

conduz a Inglaterra para guerra civil. Nos reinados que se seguem, novas versdes

' O referido monarca passa & histéria com a alcunha de “sem terra” pelo fato de ser o dltimo filho.
Conforme o costume da época, o Ultimo filho ndo tinha direito a heranca. A heranca era traduzida em
terras, logo, o filho sem heranca é o filho sem terra.
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da Magna Carta sao editadas e, com o0 passar dos anos, suas disposicoes
incorporam-se, em definitivo, ao direito inglés.

A Magna Carta nao tinha propriamente a intencdo de tornar-se escudo
para o cidaddo comum em face do poder real, ela tratava, principalmente, das
relacbes conflituosas entre os bardes ingleses e o poder central do monarca, visava
abrigar concessdes do poder real em crise de legitimidade para favorecer os nobres
da Inglaterra. Contudo, a ideia de limitacdo dos poderes reais ou estatais, por meio
de documento formal, estd na base da constru¢cdo da monarquia constitucional e do
constitucionalismo republicano.

Retornando a Europa continental, o fim da Idade Média é marcado pelo
resgate da racionalidade, oriunda do Renascimento. O poder temporal existente nas
maos da Igreja Catdlica migra para a nova estrutura: o Estado. Esse nasce como
centralizacdo do poder, que se aplica em territorio e a povo determinados, e que se
declara soberano, ou seja, declara-se independente em relacdo a qualquer outra
instancia de poder externa e, no ambito interno, declara-se como instancia maxima e
incontrastavel de poder. Enfim, tem-se o Estado Absolutista da Idade Moderna.

Nesse periodo, o poder soberano, ao ser exercido, ndo reconhece limites
em relacdo aos bens materiais e imateriais dos suditos. As poucas regras que
dispunham sobre limitagbes ao exercicio de poder, na maioria das vezes, néo
visavam a protecdo do cidaddo, mas sim limitar a atuacédo de funcionarios da coroa
por conveniéncia do soberano.

Diante do quadro de abusos praticados pelo poder absolutista, varios
tedricos iniciam a construcdo de arcabouco filoséfico, na seara politica e juridica,
que propugnara pela necessidade de imposicdes de limites ao soberano. O
lluminismo do século XVIII € fundamental para a formatacdo do constitucionalismo.

O poder deveria ser exercido por meio de administrador de interesses
alheios e ndo por alguém que se intitulasse senhor e proprietario do Estado. Além
disso, o administrador ndo exerceria seu mister vitaliciamente, mas sim por periodos
determinados, sendo que o proximo a administrar ndo teria origem na linha
sucessoria do administrador pretérito. Trata-se do desenvolvimento do conceito de
republica em oposicao a outra forma de governo, a monarquia.

O administrador ali estaria por causa de acordo de vontades firmado por

todos. Os individuos, livres de nascimento, concordariam que necessitam dessa
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administracdo para gerir interesses que nao poderiam ser eficazmente
equacionados sem a constituicdo desse poder maior, porém, reservam para sua
esfera de poder individual tudo aquilo que nédo foi repassado ao poder maior. O
administrador, como ja mencionado, cuida de interesses alheios e retira sua
legitimacao pelo consenso que se formou nos individuos a partir de sua escolha.
Trata-se do desenvolvimento dos conceitos de contratualismo e democracia
representativa.

Mesmo nos lugares em que a idéia de republica ndo foi implantada
completamente, como ocorre até hoje em varios paises europeus, a monarquia
sofreu intensas modificagcdes para ceder espago a outras instancias de poder. A
monarquia constitucional encerra em si a proposta de limitar os poderes do
monarca, que a época da Idade Moderna, eram absolutos.

Outro dogma relevante trata da necessidade de ndo concentrar num unico
administrador todas as tarefas a serem exercidas. A separacdo dos poderes,
cunhada por Montesquieu, visava a prevencao de possiveis abusos, pois henhuma
instancia teria em suas maos o poder absoluto. A separacdo de poderes passou a
ser aplicada tanto em paises republicanos como nas monarguias constitucionais.

As construgBes teoricas do Illuminismo terminam por influenciar trés
grandes eventos do final do século XVIII, quais sejam: a elaboracdo das
constituicbes das ex-colonias inglesas da América do Norte, a elaboracdo da
Constituicao dos Estados Unidos da América e a Revolucdo Francesa de 1789.

A independéncia das 13 colbnias inglesas da América do Norte em 1776
é relevante para a historia do constitucionalismo. As ex-colonias inglesas iniciam sua
vida autdbnoma a partir da elaboracédo de documentos formais que visavam reger o
funcionamento das estruturas politicas e elencar as declaracdes de direitos dos
cidaddos comuns. As leis fundamentais ou constituicbes das ex-colbnias inglesas
proclamam os ideais iluministas.

A titulo de ilustracdo, o artigo 7° da Constituicdo do Estado da Virginia?,

na sua parte final, proclamava: “[...] e 0 povo s6 esta obrigado pelas leis, da forma

2 Artigo 7°Nenhuma parte da propriedade de um vassalo pode ser tomada, nem empregada
para uso publico, sem seu proprio consentimento, ou de seus representantes legitimos; e o
povo sO esta obrigado pelas leis, da forma p6r ele consentida para o bem comum. Disponivel
em: <http://constitucionall.blogspot.com/2008/08/declarao-de-direitos-da-virgnia-1776.html>. Acesso
em: 28 nov. 2009.
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por ele consentida para o bem comum.”. A frase traz em si toda a carga teérica do
lluminismo ao advogar a submissdo geral do poder soberano as leis ou, por outras
palavras, traz a lume o Estado de Direito. O Estado pauta-se pela legalidade em
todas as suas intervencdes, porque a lei é a expressao da vontade do povo, quando
se esta inserido numa democracia. Tem-se, entdo, o Estado Democratico de Direito.

Adiante, em 1787, é editada a Constituicdo dos Estados Unidos da
Ameérica, que consagra a estrutura federalista de Estado. O poder central é
construido a partir da concesséao de competéncias derivadas dos Estados Membros,
no caso, das ex-colonias inglesas. Esse resultado decorre de intenso debate,
ocorrido na cidade de Filadélfia, sobre as vantagens e desvantagens de permanecer
com a estrutura de poderes independentes que advinha de 1776, pois, até entdo, as
13 ex-coldnias inglesas compunham Confederacédo de Estados Independentes.

Sendo vencedora a tese federalista, defendida por Alexander Hamilton,
James Madison e John Jay, nasce a Constituicdo dos Estados Unidos da América
como compromisso de cooperacdo entres esferas integradas de poder - a Unido e
os Estados Membros. A tonica do documento refere-se a descricdo das estruturas
de poder e ao seu funcionamento, pois seus elaboradores encontravam-se diante de
relacdo conflituosa que exigia regras transparentes quanto ao exercicio das
competéncias. Apenas nas emendas que se seguiram, principalmente até a 102
emenda, foi adicionado ao texto da Lei Fundamental a declaracdo de direitos que
garantia ao cidadao as liberdades essenciais.

Outro documento que se tornou icone desse momento historico deriva da
Revolucdo Francesa de 1789. A Declaragéo de Direitos do Homem e do Cidadé&o
incorporou todos os elementos da base filosofica do Iluminismo, restringindo os
poderes em favor de influente classe social da época, a burguesia. Os 17 artigos da
referida declaracdo® abordam os temas centrais do constitucionalismo. As liberdades
dos cidadaos contra opressdes estao listadas nos artigos 1°, 2°, 4°, 5°, 7°, 8°, 9°, 10,
11 e 17, ja o ideais de republicanismo e democracia foram consagrados nos artigos
3%, 6°e 12 a 16.

Os referenciais do final do século XVIII tornaram-se paradigma para as

Constituicbes que se seguiram no século XIX. Os textos constitucionais

® Texto da declaracdo disponivel em: <http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-

apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf >. Acesso em: 2 maio 2011.
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apresentavam-se como definidores da estrutura e funcionamento do Estado e como
local privilegiado para listar a declaracdo de direitos dos cidadaos, visualizada,
principalmente, como instrumento de limitacdo ao exercicio dos poderes estatais
(direitos e garantias individuais).

A conjugacao de liberdades individuais e delimitacdo dos poderes estatais
conformaram a realidade do século XIX. O Estado era denominado de Minimo ou
Estado Liberal. A alcunha devia-se a postura do poder estatal frente ao exercicio das
liberdades, principalmente, as liberdades relacionadas a producéo e circulacao de
bens. Ao Estado Minimo eram reservadas apenas as funcgBes essenciais a
comunidade, tais como: seguranca nacional, administracdo da justica, elaboracdo
das leis, entre outras funcgdes.

Apesar de haver sido cunhado em meados do século XVIII, a partir das
contribuicdes de Frangois Quesnay e Adam Smith, a doutrina do Liberalismo
Econdmico difunde-se como modus operandi do Estado durante o século XIX.
Advogava-se a idéia de que cada individuo era o melhor juiz de suas escolhas e, em
virtude da busca natural pelo sucesso individual, atingia-se a prosperidade da
sociedade a partir das agOes isoladas dos seus membros. Esse caminhar para a
prosperidade era decorréncia natural comandada pela invisible hand. A Fisiocracia
apontava que as leis naturais intrinsecas a economia eram mais eficazes do que as
leis humanas, logo, o Estado ndo devia limitar a liberdade dos cidadaos, salvo
imperiosa necessidade de interesse coletivo.

Os artigos 4° e 5° da Declaragéo de Direitos do Homem e do Cidadao de
1789* ao afirmarem o principio da legalidade, constituem expressées fidedignas dos
ideais defendidos naquele momento historico.

O século XIX marca, portanto, o apogeu do Estado Minimo e do modelo
Constitucional Liberal, porém, marca também o comeco de sua decadéncia. Varios
eventos ocorreram para reorientar o modelo de Estado e de estruturacdo da

sociedade. Esses eventos tiveram inicio em meados do século XIX e sucederam-se

* Art. 4° A liberdade consiste em poder fazer tudo que ndo prejudique o proximo: assim, o
exercicio dos direitos naturais de cada homem ndo tem por limites sendo aqueles que
asseguram aos outros membros da sociedade o0 gozo dos mesmos direitos. Estes limites
apenas podem ser determinados pela lei.

Art. 5° A lei ndo proibe sendo as agfes nocivas a sociedade. Tudo que néo é vedado pela lei
ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela ndo ordene.
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até a metade do século XX, provocando, ao longo de aproximadamente 100 anos, a
redefinicdo das tarefas do Estado.

A seguir, passa-se a expor 0s eventos que minaram o modelo do Estado
Minimo, observando-se, 0 quanto possivel, a ordem cronologica dos
acontecimentos. Essa analise € de suma importancia, pois o0 modelo que surge no
mundo ocidental a partir da decadéncia do Constitucionalismo Liberal é o da
Constituicao Dirigente, um dos focos centrais da presente pesquisa.

A amplitude dada as liberdades privadas legitimou e fortaleceu a
burguesia ascendente. Essa circunstancia deu novo impulso a Revolugéo Industrial,
que ja havia sido iniciada no século XVIIl. A modificagdo radical na forma de
producdo de bens repercutiu, de maneira relevante, nas relacdes de trabalho. A
indUstria capitalista organizava-se de modo a impelir excessiva exploracdo sobre a
mao-de-obra operaria. Grandes massas de trabalhadores deixavam o campo ou as
atividades artesanais para submeterem-se a jornadas de trabalho exaustivas, em
péssimas condicdes de trabalho e de alojamento. A utilizacdo de mao-de-obra
infantil era pratica recorrente. Inimeros conflitos ocorriam entre patrdes e
empregados.

Em meados do século XIX, surge o socialismo cientifico®> como estratégia
de oposigcédo aos abusos do sistema capitalista, principalmente, contra a exploracao
da méao-de-obra que dava sustentacdo a Revolucdo Industrial. Karl Marx, em
colaboracdo com Friedrich Engels, publica o Manifesto do Partido Comunista 1848,
gue logo passa a exercer relevante influéncia na militAncia politica da época. Nesse
manifesto, os autores expdem o programa de ac¢do que levaria o proletariado a
tomada do poder das maos da classe burguesa dominante.

Se o0 Manifesto do Partido Comunista era o plano de acédo, a obra O
Capital representou a consolidacao tedrica que justificaria a pratica revolucionéria. A
obra prima de Karl Marx foi dividida em 4 partes, sendo que apenas 0 primeiro
volume foi publicado ainda em vida, no ano de 1867, o segundo e o terceiro volume
foram publicados ap6s sua morte, em 1885 e 1894 respectivamente, pelo parceiro
intelectual Friedrich Engels, ja o ultimo volume viria a ser publicado apenas em

1905, apds a morte de Engels. Nos 3 primeiros volumes, Marx expde sua teoria e,

® O socialismo cientifico opde-se a vertente denominada de socialismo utépico, defendido por outros
militantes socialistas que, na maioria das vezes, pregavam o fim abrupto das estruturas de poder
politico, ou seja, teses de cunho anarquistas.
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no ultimo, o autor descreve, segundo sua visdo, as imperfeicdes das demais teorias
econbmicas discutidas na época. Apesar de abordar outros temas além de
economia politica, O Capital passa a fundamentar um dos varios discursos que
mudaria as relacbes entre o Estado e a Economia e, consequentemente,
repercutiriam no modelo de constitucionalismo vigente.

A Revolugdo Russa de 1917 é exemplo de influéncia direta das teses
marxistas. Até o final do século XIX, a RUdssia constituia-se como monarquia
absolutista, onde as novidades da Revolucado Industrial e as idéia do lluminismo nao
tinham ressoado. Os grandes proprietarios de terras eram a base de sustentacdo do
poder monérquico e mantinham grande parte da populacdo na condicdo de
camponeses empobrecidos. Em virtude da ineficiéncia da estrutura latifundiaria, a
Russia enfrentava frequentes crises de abastecimento, o que for¢cou a abertura do
pais ao capital estrangeiro, com promessas modernizantes. A modernizagado
substitui parte da classe camponesa pela classe operaria explorada, campo fértil
para difusdo das idéias marxistas. Apds ensaio de revolucdo ocorrido em 1905,
qgquando a Russia enfrentava outra crise de abastecimento decorrente de conflito
militar com o Japéo, estoura a revolucdo de 1917.

A Revolugdo Russa ocorre em duas etapas. Na primeira, em marco de
1917, o Governo Provisério depde o Czar Nicolau Il e instala Republica de cunho
Liberal, nos moldes existentes em varios paises europeus. Esse rumo nao era
defendido pelos Bolchevigues do Partido Operario Social Democrata Russo, que
desejavam nova revolucdo para implantar a ditadura do proletariado. Liderados por
Lénin, os Bolcheviques assumem o poder em novembro de 1917, na segunda etapa
da revolucéo.

As medidas iniciadas por Lénin e consolidadas por Stalin provocam
notavel crescimento econdmico na recém criada Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas - URSS. A partir da quase eliminacéo da livre iniciativa privada®, a URSS
muda radicalmente as relacbes entre Estado e Economia. A burocracia estatal
determina as decisdes econdémicas por meio da planificacdo global, numa ditadura

que reprimia ferozmente seus opositores. Esse regime passa a histéria como

® A ordem soviética permitia a existéncia de propriedade privada de meios de produ¢do quando se
tratasse de atividade econ6mica desempenhada por cooperativa ou quando se tratasse de maquinas
e utensilios para desempenho de arte, oficio, profissdo que servisse para o sustento do profissional e
de sua familia, observando-se, em qualquer caso, a vedacdo de uso do trabalho de outrem para
desempenho da atividade econbmica.
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socialismo real, em oposicdo ao socialismo cientifico de Karl Marx e Friedrich
Engels.

Relevante notar que a estatizacdo da economia gera novo paradigma
para o constitucionalismo. Antes a Europa e os Estados Unidos da América
divulgavam para o mundo o modelo Constitucional Liberal, com fungfes minimas ao
Estado. A Revolugdo Russa apresenta o lado “oposto da moeda” ao negar 0s
fundamentos do capitalismo e atribuir ao Estado, ndo somente a planificacdo, mas a
execucao concreta dos destinos econémicos do pais.

Ainda no contexto da exploragéo do trabalho no mundo capitalista, outros
eventos demandam atencao. As Constituicdes Mexicana de 1917 e Alema de 1919,
denominada de Weimar, foram as primeiras a atribuir aos direitos trabalhistas a
qualidade de direitos fundamentais, juntamente com as liberdades individuais e os
direitos politicos. A insercao constitucional desses direitos corresponde a alteracao
da concepcao de direitos humanos ocorrida na Europa, apés a Primeira Grande
Guerra (1914-1918).

Esses precedentes servem de impulso para a criacdo da Organizacao
Internacional do Trabalho - OIT, em momento quase concomitante ao da Revolugao
Russa, caracterizando reagcdo da comunidade internacional aos excessos ocorridos
no modelo Liberal. ApGs o fim da Primeira Grande Guerra (1914-1918), foi aprovado,
na conferéncia de paz de 1919, o Tratado de Versalhes, que passou a ser a
Constituicdo da OIT. Em 1944, a luz dos efeitos da Grande Depressdo e da
Segunda Guerra Mundial, a OIT adotou a Declaracdo da Filadélfia como anexo da
sua Constituicéo’.

A criacdo da OIT é relevante tanto porque representa a defesa de direitos
sociais tipicos, algo incompativel com o modelo de Estado Liberal, como também
porque representa mudanga nos temas prioritariamente tratados na ordem
internacional. Entre os Estados, discutiam-se fundamentalmente temas relacionados
as relacbes comerciais ou militares, a insercdo de matéria relativa a defesa dos
trabalhadores é considerada como precursora no ambito dos direitos humanos
internacionais. A evolugéo dos direitos humanos, em nivel internacional, vai interagir
com 0s modelos constitucionais do final do século XX, provocando abertura nas leis

fundamentais.

" Disponivel em: <http://www.oitbrasil.org.br/inst/hist/index.php>. Acesso em: 4 dez. 2009.
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Retornando ao final do século XIX, outro evento que compunha o rol que
marca a decadéncia do Estado Minimo refere-se & concentracdo de empresas e as
praticas de concorréncia desleal. Também em func&o do impulso dado a Revolucao
Industrial, os atores econbmicos que produziam e circulavam bens passaram a
adotar praticas tendentes a eliminacdo da concorréncia, dentre estas € possivel citar
a formacdo de cartéis e de monopolios. Havia necessidade de intervir,
especificamente, na liberdade dos agentes econémicos.

Nesse contexto, ap0s propositura do senador John Sherman, o entéo
presidente dos Estados Unidos da América, Benjamin Harrison, assina, em 1890, o
Sherman Antitrust Act, marco histérico das legislacbes de regulacdo da
concorréncia. A norma foi pouco utilizada nos anos imediatamente seguintes a sua
edicdo. A primeira noticia de sua aplicagdo data de 1894 contra a American Railway
Union conduzida por Eugene Debs, com a intencédo de acabar com a greve Pullman.
Anos mais tarde, no governo do presidente Theodore Roosevelt, entre os anos de
1901 e 1909, a norma foi utilizada amplamente, incluindo a acdo que terminou por
dividir o monopdlio da Northern Securities Company. O dogma da liberdade plena de
iniciativa é ferido a partir da aprovacéo e aplicacdo do Sherman Antitrust Act e das
demais leis de defesa da concorréncia que passaram a surgir pelo mundo.

Avancando na linha do tempo, outro marco histérico contribui para a
alteracdo do perfil de Estado Liberal: a Grande Depressédo de 1929. Apesar de nao
existir consenso, parte dos estudiosos atribui a Grande Depressdo de 1929 a
excesso de producdo nos Estados Unidos da América, em virtude da reducdo das
exportacdes para o mercado consumidor europeu, que havia se restabelecido apés
o final da Primeira Grande Guerra (1914-1918). Desemprego cronico, altos indices
de inflacdo, retracdo do Produto Interno Bruto - PIB sdo algumas das conseqiiéncias
experimentadas pelo capitalismo em crise do inicio do século XX.

Para combater a crise, o0 presidente americano Franklin Delano
Roosevelt, ao chegar ao poder em 1933, concebe e implementa conjunto de
medidas de intervencédo do Estado na economia que foi denominado de New Deal.
O New Deal define nova configuracdo da burocracia estatal de modo a prepara-lo
para prevenir futuras crises do capitalismo. Esse modelo de Estado foi formulado,
em relacdo as bases econdmicas, por John Maynard Keynes, um dos mais

influentes economistas do século XX.
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Na sua obra classica, Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda,
Keynes p0e-se contra o Liberalismo Econdmico e pugna pelo forte intervencionismo
estatal. Keynes acreditava que o capitalismo, deixado a prépria sorte, tendia a
apresentar ciclos de crise. Caberia, portanto, ao Estado adotar politicas de controle
dos grandes agregados econémicos, tais como: nivel de emprego, controle das
taxas de inflacdo, cambio e juro, ou seja, Keynes ndo apenas defendia, mas era
considerado por muitos o pai das teorias macroeconémicas modernas.

O modelo de Estado Intervencionista consolida-se nos Estados Unidos da
América nos anos que antecedem a Segunda Grande Guerra (1939-1945) e, no pés-
guerra, € exportado para varios paises do mundo, principalmente na porcao
ocidental.

Em meados do século XX, depois do intersticio de aproximadamente 100
anos mencionado acima, o modelo de Estado e de Constituicdo mudam
radicalmente. Apos a Segunda Grande Guerra, 0 mundo encontra-se bipolarizado
entre o paradigma socialista, liderado pela URSS, e o capitalista, liderado pelos
Estados Unidos da América. No primeiro, praticamente ndo ha espaco para a livre
iniciativa, pois o Estado, salvo algumas poucas excec¢fes, detém a propriedade dos
meios de producédo disponiveis na economia do pais. No segundo, a livre iniciativa ja
nao goza de tanta liberdade quanto antes, o Estado passa a intervir e atuar na
economia, conformando-a para atingir fins que sao considerados coletivamente
relevantes.

E neste periodo que surgem e consolidam-se as Constituicdes Dirigentes
ou Constituicdes Programaticas, que se caracterizam por conterem normas que
impdem fins e tarefas ao Estado e a Sociedade. O Estado passa a ser o grande
responsavel pelo bem estar geral do povo. Ndo que o Estado Liberal nédo objetivasse
0 bem comum, este também era seu desiderato, mas o modelo Liberal ndo pregava
a construgdo do bem comum a partir da intervencdo direta do Estado na esfera
privada, algo que é defendido nesse novo modelo que ficou conhecido, no mundo
ocidental, como Estado de Bem Estar Social ou, simplesmente, Estado Social.

Para cumprir seu papel, as Constituicbes Dirigentes, além das normas
gue descrevem a estrutura e funcionamento do Estado, estatuem os denominados
direitos sociais, econdmicos e culturais ao lado das liberdades e garantias

individuais classicas. Enquanto que as liberdades e garantias individuais classicas
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almejavam criar esfera intocéavel do individuo frente os possiveis abusos cometidos
pelo Estado, os direitos sociais, econémicos e culturais visavam colocar o Estado a
servico do individuo e da sociedade, garantindo prestacdes e intervencbes em
diversos ramos, tais como: servicos publicos de saude, educacao, protecdo aos
bens de valor cultural; intervencdes para controle de precos, taxa de cambio, taxa de
juros e outros os indicadores macroeconémicos.

E relevante citar, contudo, que nem todos os Estados capitalistas que
incorporaram as ideias intervencionistas o fizeram a partir do modelo da Constituicao
Dirigente. Os Estados Unidos da América e a Inglaterra sdo exemplos de paises que
nao modificaram seu perfil constitucional, apesar de adotarem medidas que, em
nivel infraconstitucional, resultaram no modelo de Estado de Bem Estar Social.

Os eventos ocorridos apés 1945, inicialmente, consolidam o modelo de
Estado de Bem Estar Social e o dirigismo constitucional, mas principalmente nas
décadas finais do século XX os paradigmas sofrem alteragBes significativas,
podendo-se afirmar que, em alguns aspectos, tais modelos entram em crise. A
seguir, passa-se a expor tanto os eventos que confirmaram, como também os que
puseram em questao alguns dos pressupostos em que se baseiam o Estado de Bem
Estar Social e o dirigismo constitucional.

Como exemplo dos fatos que contribuem para consolidar o modelo de
Estado de Bem Estar Social pode-se citar o Plano Marshall concebido nos Estados
Unidos da Ameérica logo apds a Segunda Grande Guerra (1939-1945). O referido
plano iniciou suas operagbes no ano de 1947 e tinha por objetivo ajudar na
reconstrucdo de varios paises europeus. Além de contar com repasses financeiros,
importava também na transferéncia de técnicas de administracdo e tecnologia
produtiva. Essa ultima vertente do plano visava, estrategicamente, difundir o modelo
norte-americano como forma de evitar a expansao das pretensdes socialistas da
URSS, comandada por Stalin. Era os tempos iniciais da Guerra Fria e do conflito
ideologico Leste-Oeste. Como dito anteriormente, os Estados Unidos da América ja
vinham adotando ha mais de uma década o modelo intervencionista, desde a
instituicdo do New Deal, logo, os paises alcancados pelo raio de acdo do Plano
Marshall encontravam-se estimulados a seguir 0 mesmo caminho.

Outro evento importante na ascensao do Estado de Bem Estar Social,

principalmente no que se refere a consolidacdo dos direitos sociais, econdmicos e
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culturais, foi a criacdo da Organizacédo das Nacdes Unidas - ONU e a assinatura da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948. Ao final da Segunda Grande
Guerra (1939-1945), havia forte sentimento entre os Estados apontando para a
criacdo de instrumentos que evitassem novos conflitos semelhantes. A Liga das
Nac¢Oes havia fracassado nesse intento. Outra questdo importante no pos-guerra era
a grande comocao oriunda das atrocidades perpetradas contra os judeus. O
Nazismo Alemao havia deixado legado negativo que repercutiu durante décadas e,
novamente, havia forte sentimento entre os Estados no sentido de criar mecanismos
para evitar a repeticdo das agressoes a seres humanos.

A partir desses dois pilares, a Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU é
criada em 1945. Objetivava a manutencdo da paz mundial, cuidando das relacdes
entre os Estados, mas também tinha por propésito inserir a questdo humanitaria na
ordem internacional, local tradicionalmente marcado pelas relacées entre Estados.
Esse dogma j& havia sido inicialmente quebrado com a criacdo da OIT em 1919,
conforme se apontou acima. A motivacao relativa a causa humanitaria levou a
Assembléia Geral da ONU a adotar, a partir da Resolugdo n.° 217-A, de 10 de
dezembro del1948, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

O ponto relevante da Declaragédo Universal dos Direitos Humanos para
consolidagédo do modelo de Estado de Bem Estar Social refere-se ao fato de a
mesma prever, além do rol de direitos e garantias individuais classicos, os direitos
sociais, econdmicos e culturais. A declaracdo é considerada marco na histéria dos
direitos humanos em ambito internacional. A Organizacdo das Nacdes Unidas
conseguiu firmar certo nivel de consenso acerca de garantias basicas aos
individuos, dentre essas garantias, encontram-se o0s direitos tipicamente
prestacionais e intervencionistas, conforme previstos nos artigos XXIl a XXVIII da
referida declaracao.

Obviamente, a declaracdo ndo constitui unanimidade, pois ha paises que
ainda hoje adotam oficialmente politicas restritivas no que tange aos direitos
considerados fundamentais, porém, trata-se de marco, pois nao existia precedente
histérico dessa magnitude. A Declara¢do Universal dos Direitos Humanos propunha-
se a ser o conjunto basico de direitos, cujo respeito deveria ser garantido e
defendido por todo Estado, seria, enfim, o documento internacional que indicaria o

rol de direitos e garantias considerados fundamentais para qualquer ser humano,
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incluidos ai os direitos de cunho social, econdmico e cultural, o que referendava o
modelo do Estado de Bem Estar Social.

Apesar do intuito universal, o fato de ter sido editada por meio de
resolucdo da Assembléia Geral da ONU nao lhe atribuia o necessario carater
obrigatério. Os Estados, apesar de representados na assembléia, mesmo acordando
em relagdo ao texto da declaragdo, ndo atribuiram & mesma o efeito vinculante de
tratado de direito internacional. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
permanecia tal como protocolo de inten¢des. Por ndo ser obrigatéria, ndo havia
instrumentos para aferir se os Estados estavam cumprindo os termos da declaracao,
como também néo havia sanc¢des por descumprimento de suas clausulas.

Tendo em vista a auséncia de forca vinculante, a ONU decide iniciar em
1949 estudos visando a adocdo de instrumento obrigatorio, prevendo o rol dos
direitos humanos universais. Além das dificuldades naturais, relativas as
negociacfes do texto que passaria a ser obrigatério, havia divergéncia sobre a
estratégia de elaboracdo, enquanto alguns paises defendiam a confeccdo de
documento Unico, outros propugnavam por mais de um documento. Com o decorrer
das negociacdes, venceu a corrente que desejava mais de um documento®.

Sendo assim, foram elaborados dois textos, sendo que um tratava dos
direitos civis e politicos e o outro tratava de direitos econdmicos, sociais e culturais.
O primeiro € auto-aplicavel e denominou-se Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos. O segundo depende de implantacdo progressiva a cargo de cada Estado

parte’ e denominou-se Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e

8 Argumentava-se que a adocao de um unico texto dificultaria a ratificagdo do documento por alguns
Estados. Enquanto que para alguns paises o direito a igualdade de tratamento entre 0s sexos no
mercado de trabalho é de dificil assimilagdo, para outros, certas garantias oferecidas a propriedade
privada constituiam relevante empecilho. Eram exemplos da primeira linhagem os paises
muculmanos e da segunda os paises socialistas. Dessa forma, caso tais direitos estivessem previstos
num unico documento, determinados Estados poderiam sentir-se desestimulados a ratifica-lo, pois
teriam de incorporar, de uma s6 vez, todo o conjunto de normas. Outra dificuldade adicional utilizada
para justificar a adocao de mais de um documento foi a constatacdo da existéncia de “varios direitos”
no rol de direitos humanos, enfim, direitos de naturezas distintas. Essa diversidade demandava
estratégias diferentes por parte dos organismos incumbidos das tarefas de acompanhar a
concretizacdo dos direitos humanos. Alguns direitos deveriam ser veiculados por normas auto-
aplicaveis ja outros ndo poderiam sé-lo, logo os instrumentos para coercdo dos Estados a
observancia dos direitos deveriam ser, na mesma medida, distintos.

° Conforme o artigo 2°, item 1, do referido pacto: “Cada um dos Estados-Signatarios no presente
Pacto compromete-se a adotar medidas, seja isoladamente, seja através da assisténcia e cooperagéo
internacionais, especialmente econémicas e técnicas, até ao maximo dos recursos de que disponha,
por todos os meios adequados, inclusive e em particular a ado¢do de medidas legislativas, para
atingir progressivamente a plena efetividade dos direitos aqui reconhecidos.”.
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Culturais. Ambos os pactos foram adotados e abertos a assinatura, ratificacdo e
adesdo pela Assembléia Geral das Na¢Bes Unidas através da Resolugéo n.° 2.200-
A, de 16 de Dezembro de 1966.

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, ao
mesmo tempo em que contribui para a consolidagéo de tais direitos, colaborando,
portanto, com a opc¢ao pelo modelo de Estado de Bem Estar Social, contribuiu
também para dar inicio ao processo de abertura do constitucionalismo, fenémeno
este que estd no contexto mais amplo da abertura das fronteiras dos Estados
Nacionais e que, conjugado com outros eventos, coloca em crise alguns dos
pressupostos em que se baseia o modelo da Constituicdo Dirigente. Na secao

seguinte, passa-se a visualizar esse conjunto de eventos.

1.2 Percurso recente do dirigismo constitucional

Os fatos que se sucedem na segunda metade do século XX vao, por um
lado, forcando a abertura das fronteiras e relativizando a soberania estatal e, por
outro lado, vao consolidando a idéia de que a burocracia necessaria ao
funcionamento do Estado de Bem Estar Social é demasiadamente grande e,
portanto, ineficiente.

Os pactos internacionais acima referidos e outros tratados aprovados no
ambito da ONU acerca de temas especificos'® desejam, em ultima analise, controlar
as acOes dos Estados ratificantes quanto a efetivagdo dos direitos ali consagrados.
Essa ingeréncia nos assuntos internos representa investida contra a soberania
estatal, dogma classico do modelo de Estado desde sua origem absolutista.

Além dos tratados firmados no &mbito das organiza¢bes multilaterais com
tendéncias universalizantes, outro fenbmeno também contribuiu para a mencionada
abertura ou relativizacéo, trata-se das experiéncias de integracdo regional, cujo

exemplo mais significativo € o da Unido Europeia. Nas estruturas de integracao,

1% Citem-se como exemplos de tratados tematicos sobre direitos humanos a Convencao contra a
Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes; a Convencédo sobre os
Direitos Politicos da Mulher; Convencao sobre os Direitos da Crianca. Adicione-se a esse rol os
tratados aprovados no ambito da OIT para garantir tratamento digno aos trabalhadores no mundo.
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cada Estado participante cede parcelas cada vez mais significativas de competéncia
para os 6rgaos criados a partir da integracao.

Segundo o modelo classico proposto por BALASSA (1964, p. 12-13) e
adaptado por FRANCA FILHO (2002, p. 40-42), o processo de integracdo ocorre

mediante as seguintes etapas:

a) Zona de Livre Comeércio ou Zona de Transito Livre, onde cada Estado
suprime ou reduz tributos e outras barreiras alfandegéarias em prol da livre

circulagé@o de bens entre os signatarios do tratado;

b) Unido Tarifaria, onde os Estados uniformizam as regras alfandegérias
incidentes sobre a entrada de mercadorias na Zona de Livre Comércio, essa
etapa exige, portanto, a coordenacdo das politicas de importacdo e
exportacao dos Estados e a adocéo de Tarifa Externa Comum - TEC;

¢) Unido Aduaneira, caracterizada pela ado¢céo das medidas mencionadas no
estagio de Unido Tarifaria acrescida da circunstancia de que o produto da
arrecadacdo da TEC passa a ser rateado entre os Estados signatarios,

conforme regra estabelecida pelos mesmos;

d) Mercado Comum, no qual os Estados concordam em extinguir as demais
barreiras existentes para circulagédo entre os paises do bloco, inclusive no que
se refere a circulacdo dos fatores de producdo, sendo assim, sdo eliminadas
as barreiras para a livre circulacdo de mercadorias, servicos, pessoas e
capitais. Percebe-se, entdo, que, para evitar desequilibrios ou conflitos de
ordem juridica, econdmica e social, a ado¢do do Mercado Comum exige a
harmonizagcdo das politicas estatais relacionadas aos bens e fatores que
podem transpor livremente as fronteiras (legislacdo tributaria, trabalhista,

previdenciaria, empresarial, entre outras);

e) Unido Monetaria ou Comunidade Econdmica, cujo Unico exemplar é a
Unido Europeia, caracteriza-se pela unificagcdo do sistema monetéario e pela

adocao de praticas uniformes nos ambitos das politicas externa, social, fiscal
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e econbmica. Caracteriza-se, também, pela transferéncia de poderes
constitucionais para 6rgdos comunitarios supranacionais que passam a
emanar ordens e decisGes aplicaveis nos Estados, sem a necessidade do

procedimento de incorporacédo ao direito interno.

A integracdo, em que pese outros fatores que lhe dao causa, é vista como
estratégia dos Estados para enfrentar o contexto da globalizacdo, principalmente
quanto a vertente econdmica deste fendbmeno. A necessidade de encontrar posicao
mais favoravel no ambito internacional e a constatacdo de que a unido de esforgos
com outros paises facilita essa empreitada, faz com que os Estados concordem em
ceder parcelas de seu poder em beneficio de objetivos comuns. No cenario
internacional extremamente competitivo, os Estados que, no mais das vezes
compartilham tragcos historicos, culturais, econdmicos e sociais semelhantes,
procuram agir coordenadamente, de modo a permitir a criacdo de identidade
comum.

Essa cesséo de competéncias transforma o paradigma classico do Estado
soberano e repercute diretamente no modelo constitucional. As leis fundamentais
dos paises envolvidos nos processos de integracdo abrem-se para permitir a
delegacdo das matérias que passam a ser reguladas em nivel comunitario. Até
mesmo a perspectiva futura de tomar parte em processos de integracdo motiva
Estados a prevéem essa possibilidade nas suas Cartas Constitucionais. A abertura
para a regulacdo comum de varias matérias termina por padronizar o tratamento
dado aqueles temas. Essa zona de regulagdo juridica comum em matéria
constitucional constroi forte vinculo entre os Estrados, colocando em rede suas
Constituicoes.

Muitos dos temas tipicos da Constituicdo Dirigente, maxime a previsao
dos direitos sociais, econdbmicos e culturais, sdo enviados para o ambito de
regulacdo comunitaria. Percebe-se, portanto, que o dirigismo constitucional antes
concentrado na Lei Fundamental do Estado passa a deslocar-se para a regulacao
veiculada nas instancias decisorias decorrentes da integracgao.

Os fendmenos apontados - Constituicbes em rede e envio do dirigismo
constitucional - sdo tipicos das experiéncias de integracdo, porém, em nivel menos

acentuado, ocorrem também nas experiéncias multilaterais. Quando os Estados
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submetem-se a tratados que abordam temas tipicamente constitucionais e, ainda,
gue instituam controles de modo a aferir o cumprimento das normas fixadas, pode-
se chegar a duas constatagdes: a) o tratamento uniforme dados aos temas
constitucionais origina o constitucionalismo em rede, e b) os controles de afericdo
instituidos para vincular a conduta de cada pais membro determina o surgimento de
dirigismo para além da Constituicio do Estado™”.

Ainda em nivel internacional, o evento da globalizacdo, que se acentuou
nas ultimas décadas do século XX, também contribuiu para por em questao certos
aspectos do modelo de Estado de Bem Estar Social e, por consequiéncia, o dirigismo
constitucional. A globalizagéo constitui-se em fendmeno complexo e multifacetado,
que se caracteriza pela crescente interacdo entre os povos, seja sob o prisma das
relacfes institucionais seja no prisma das relacdes interpessoais. Essa crescente
interacao so6 foi possivel a partir da evolugéo tecnoldgica nas areas da comunicacao
e dos transportes, tornando-se mais evidente na segunda metade do século XX, em
virtude do aprimoramento das referidas tecnologias.

Ao reduzir distancias, aumentando o nivel de interacdo entre os povos, a
globalizagdo conduz a mitigacdo das fronteiras nacionais. As pessoas e as
instituicbes (empresas e 0rgaos estatais) trocam experiéncias com mais frequéncia e
de forma mais intensa, o que, em termos culturais, termina por reduzir o grau de
diferenciacdo previamente existente entre os que interagem.

Pelo viés econdmico, a globalizacdo tende a consolidar a existéncia de
mercado global, onde mao-de-obra, matéria prima, capitais e consumidores, que
antes eram fatores preferencialmente locais, passam a transpor fronteiras e, agora,
sao frequentemente transnacionais. Essa vertente da globalizac&o, que é o mercado
globalizado, passa a rivalizar com o poder estatal, relativizando a soberania, em face
do seu agigantamento. Os Estados tendem a considerar varias circunstancias

decorrentes do mercado globalizado antes de tomar decisdes, ndo apenas decisdes

' O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos contém liberdades e garantias individuais
tipicamente constitucionais e, ainda, instrumentos de fiscalizacdo e de coercéo que foram ali inseridos
para averiguar e impor seu cumprimento. Os instrumentos sdo os seguintes: relatérios para o Comité
de Direitos Humanos da ONU, comunicagdes de outros Estados partes e as dendncias oriunda de
pedidos de individuais. O Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais trata de
matéria tipicamente encontrada nos textos das Constituicbes Dirigentes, mas disp6e apenas dos
relatérios de acompanhamento para averiguar e impor seu cumprimento. Essa diferenciacdo é
compreensivel, tendo em vista que o esforco a ser realizado por cada Estado, principalmente os
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, para efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e
culturais é significadamente superior aquele relativo aos direitos civis e politicos.
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no ambito das negociagdes internacionais, mas também decises cuja aplicabilidade
da-se no ambito interno, pois se assim nao procedem, correm o risco de verem a
ineficacia da medida ou, ainda pior, correm o0 risco de verem contra si efeitos
colaterais adversos decorrentes da estrutura do mercado globalizado.

Os eventos tratados acima, no que tange aos tratados internacionais de
direitos humanos e a criagdo dos blocos de integracéo regional, comp&em o cenario
do mundo globalizado, entretanto, além desses exemplos € perceptivel que a
globalizacdo termina por interferir em varios outros temas, formando “teia” que
impde amarras a mobilidade originaria do Estado.

Sendo assim, a globalizagdo também investe contra o dogma do Estado
soberano classico, pois cada pais passa a perder ou diminuir a capacidade de
gestdo sobre varios aspectos que antes eram decididos internamente. Essa
constatacdo repercute no constitucionalismo, principalmente no dirigismo
constitucional. O Estado forte é pressuposto da efetividade das normas
constitucionais. Essa premissa € ainda mais relevante quando se esta diante do
bloco dirigente da Constituicdo, pois o dirigismo constitucional necessita de maior
nivel de atuacdo estatal pela propria dificuldade de concretizagdo das normas
instituidoras dos direitos sociais, econdmicos e culturais. O bloco dirigente da
Constituicado vincula juridicamente o Estado e a sociedade, mas a vinculagdo no
plano dos fatos depende sobremaneira do grau de mobilidade que o Estado tem de
cumprir e fazer cumprir a norma constitucional.

Porém, ndo apenas no cenario internacional os paradigmas do Estado de
Bem Estar Social e da Constituicdo Dirigente vém colhendo experiéncias que
investem contra esses modelos. Eventos internos também tém contribuido para por
em crise a capacidade do Estado em dar respostas eficazes e eficientes para as
demandas formuladas nas ultimas décadas do século XX. Obviamente, 0 contexto
interno estd relacionado com as mudancas citadas no ambiente internacional,
porém, faz-se necessario analisar o ambiente interno, sem perder de vista seu inter-
relacionamento com os fatos citados acima.

O Estado de Bem Estar Social caracteriza-se pela assun¢ao de tarefas
antes inimaginaveis no modelo do Estado Liberal. O volume de funcdes e atribuicdes
destinadas ao Estado de Bem Estar Social cresceu vertiginosamente, as empresas

estatais proliferavam nos ramos mais variados do mercado, a regulamentacdo da
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atividade econdmica, que antes era eventual, tornou-se algo frequente e intenso,
novos servicos publicos de cunho social foram implantados, servicos publicos
tradicionais eram generosamente ampliados; enfim, o Estado experimentou
expansao notavel para dar cabo a inUmeras tarefas. Esse agigantamento estatal
teve consequéncias e efeitos colaterais importantes. Os primeiros indicios das
mudancas que estavam por vir ocorrem no inicio da década de 70 do século XX.

A tenséao ideologica entre capitalismo e socialismo ou conflito Leste-Oeste
provoca a corrida armamentista, decorrente da Guerra Fria. Cada conflito local entre
paises era utilizado como palco de enfrentamento entre os dois blocos ideolégicos
liderados pelas duas principais superpoténcias do mundo bipolar: Estados Unidos da
Ameérica, em defesa do capitalismo e Unido das Republicas Socialistas Soviéticas,
em defesa do socialismo. Os gastos militares tornavam-se cada vez mais relevantes
e associacao deste fato com o modelo de Estado de Bem Estar Social resultou no
crescente déficit fiscal no orcamento publico. O Estado precisava de somas cada
vez maiores de recursos para garantir a zona de influéncia ideolégica e, ainda, para
atender a crescente demanda interna por servigos publicos.

A burocracia estatal, mesmo nos paises capitalistas desenvolvidos, era
considerada excessiva e ineficiente. O gigantismo do Estado ndo garantia a eficacia
de suas decisdes, ao contrario, argumentava-se que sua hipertrofia constituia-se no
principal motivo de seu enfraquecimento. Justamente por atuar em varias frentes, o
Estado ndo conseguia coordenar suas acdes, havia, dessa forma, sobrecarga
decorrente da superestrutura.

Outro ponto de conflito relacionava-se ao grau minucioso da
regulamentacdo da atividade econémica. Na época do Estado Liberal, imperava a
liberdade de empreender, porém, no Estado de Bem Estar Social, a livre iniciativa
privada era intensamente moldada para atingir os fins desejados pelo programa
estatal. Argumentava-se que o conjunto de restricdes inibia o investimento, para
gquem desejava iniciar atividade econdbmica e, também, reduzia a eficiéncia dos
agentes econOmicos que ja operavam no mercado, piorando o nivel de
competitividade global do sistema. O modelo de Bem Estar Social € apontado como
o0 principal responsavel pela estagnacdo econ6mica que aporta nos paises

desenvolvidos na segunda metade da década de setenta do século XX.
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Gigantismo, crise fiscal, ineficiéncia da burocracia estatal, desaceleragao
da atividade econbmica, esse cenario foi propicio para fazer ressurgir idéias
liberalizantes. A primeira ministra da Inglaterra Margareth Thatcher e o presidente
dos Estados Unidos da América Ronald Reagan adotam, no inicio da década de
oitenta do século passado, medidas tendentes a conter o déficit fiscal, através da
reducdo da burocracia estatal, com diminuigdo ou supressao de servi¢os publicos e,
por outro lado, eliminam parte das restricbes impostas a iniciativa privada, como
forma de estimular a atividade econdémica.

Esse conjunto de acdes era identificado, no plano das ideias, pela
Doutrina do Neoliberalismo®. O Estado realizava o retorno a conceitos do século
XVIII e XIX, cumprindo movimento que alterna, ciclicamente, retracdo e expansao.
Apesar disso, percebe-se que, mesmo 0s defensores do Neoliberalismo, em sua
maioria, ndo desejavam o retorno ao Estado Minimo, pois “[...] sdo poucos aqueles
gue propdem que o relégio da historia volte para tras, de regresso ao regime sem
compaixao do capitalismo puro.” (SAMUELSON e NORDHAUS apud NUNES, 2003,
p. 35).

Os formuladores do chamado Consenso de Washington de 1989*3, por
exemplo, concordam que o Estado permanecerd dispondo de instrumentos de
atuacéo e intervencdo na economia. Contudo, fica evidente que a iniciativa privada
retoma lugar de destaque, o reconhecimento de que o Estado ndo pode assumir
para si todas as tarefas a cumprir faz com que a sociedade civil passe a contar com
relevante papel na busca do bem estar.

O Estado continua preocupado com o bem comum, entretanto, ganha
relevo a idéia de Estado Subsidiario (DI PIETRO, 2005, p. 249), ou seja, percebe-se
que ele néo é, isoladamente, o proporcionador do bem comum, mas sim um dos
agentes promotores daquele fim. Para atingir esse desiderato, o Estado formula
parcerias com agentes privados, isto é, age em colabora¢do com toda a sociedade,

2 Medidas Neoliberais pioneiras foram tomadas também no Chile, no inicio dos anos setenta do
século XX, sob orientacdo intelectual de um dos icones das idéias Neoliberais, o prémio Nobel de
Economia Milton Friedman.

¥ O Consenso de Washington ¢é, fundamentalmente, um conjunto de ajustes macroeconémicos
estruturantes, proposto por economistas de instituicdes financeiras com atuacéo global que visava
orientar os governos do Terceiro Mundo no combate a crise fiscal e a estagnagédo econémica. Ora,
pelo simples fato de serem ajustes implementados por instrumentos de politica macroeconémica,
deduz-se que ndo se trata de retorno ao Estado Liberal, vez que os fundamentos principais da
macroeconomia foram elaborados por Keynes, justamente em oposicdo a neutralidade exacerbada
do Estado Liberal.
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incluindo-se nesse contexto, a atuagcdo em colaboragdo com a sociedade civil
organizada para fins ndo econdmicos, denominada de “Terceiro Setor” ou “Setor
Publico N&o Estatal”.

No lado oriental, 0 mundo assiste a mudancas no paradigma socialista
estatizante. A URSS enfrentava grave crise fiscal, tanto em fungdo da corrida
armamentista decorrente da Guerra Fria, como também por causa da necessidade
de destinar recursos financeiros a republicas socialistas que ndo gozavam de
sustentabilidade financeira. Outro ponto importante para compor o cenario de
insatisfacéo referia-se a politica de repressao aos dissidentes do regime e o controle
dos meios de comunicagao.

Com a chegada ao poder de Mikhail Gorbachev em 1985, inicia-se um
conjunto de medidas tendentes a insercdo da URSS na economia de mercado. O
plano de liberalizagcdo econémica foi denominado de Perestroika, palavra russa para
designar reestruturacdo. No que tange a liberdade de manifestacdo politica e de
pensamento, o regime foi sendo progressivamente aberto, através de outro conjunto
de medidas que foram denominadas de Glasnost, ou seja, transparéncia em russo.
A URSS reduziu consideravelmente a ajuda financeira que enviava a varias
republicas socialistas, o que levou as mesmas a adotarem novas Leis Fundamentais
permitindo o pluripartidarismo e a livre iniciativa privada.

As ac0es iniciadas por Mikhail Gorbachev deram inicio ao processo de
extincdo da URSS. Em dezembro de 1991, apds chegar ao poder em julho do
mesmo ano, Boris Yeltsin assina, juntamente com o presidente da Ucrania e da
Bielo-Russia, a declaracdo de extincdo da URSS, criando a Comunidade dos
Estados Independentes - CEIl. O documento deixa extreme de davidas que a CEl
nao se constitui em Estado, mas sim em entidade de coordenacdo dos interesses
comuns de parte das republicas participantes da URSS.

A extingdo da URSS causa o fim da Guerra Fria e do mundo bipolar,
caracterizado pelo conflito ideoldgico capitalismo versus socialismo. Apesar da ruina
do socialismo na URSS, o outro paradigma conhecido como modelo do Estado de
Bem Estar Social também se modificou substancialmente, em virtude das mudancas
tendentes ao combate da crise fiscal e da estagnacdo econdmica. Ambos rumavam

no sentido de dar maior relevo ao mercado privado.
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Os eventos citados acima, tanto no ambito internacional como na esfera
interna, apontam para a descentralizagdo do poder que se encontrava no julgo do
Estado. Como ja foi dito, o dirigismo constitucional apoiava-se na figura estatal como
condutora dos designios da sociedade. Se o Estado perde parcela de seu poder, o
ordenamento juridico por ele instituido tende a encontrar dificuldades para ser
concretizado. O Estado passa a enfrentar maiores obstaculos para cumprir e fazer
cumprir as normas do ordenamento juridico. Na verdade, além das dificuldades de
implementacdo das normas positivas estatais, as vertentes do pluralismo juridico
ganham novo impulso. O reconhecimento de outras instancias ndo estatais como
fontes do direito positivo ndo € novo, a teoria ndo estatista da instituicio de Santi
Romano, por exemplo, foi concebida na década de 10 do século passado (BOBBIO,
2008, p. 8), entretanto, o contexto atual é propicio ao desenvolvimento da tese de
que ao Estado ndo cabe o monopodlio da producdo das normas juridicas (FARIA,
2004, p. 156).

No que se refere a Lei Maior ndo € diferente. A dificuldade de cumprir e
de fazer cumprir a Constituicdo constitui-se num dos problemas mais abordados
pelos constitucionalistas. A concretizacdo das normas constitucionais é considerada
tarefa ardua e, frequentemente, acusa-se a Constituicdo de ser apenas documento
simbdlico, repleto de promessas ndao cumpridas. Grande parte das promessas nao
cumpridas refere-se aos direitos sociais, econdmicos e culturais, previsoes
tipicamente encontradas no modelo da Constituicéo Dirigente.

A ansia de solucionar questdes graves e complexas por meio das normas
constitucionais torna mais agudo o problema de efetividade na Lei Maior. O projeto
futuro de sociedade e de Estado desenhados no texto da Constituicdo deve guardar
conexdo com a realidade, sob pena de provocar sentimentos de inconformismo e
descrédito.

Apesar da relativizacdo do poder estatal, em face dos varios eventos
descritos acima, o dirigismo constitucional ainda continua presente em varios paises,

podendo-se dizer que:

[...] a Constituicdo Dirigente esta morta se o0 dirigismo
constitucional for entendido como normativismo constitucional
revolucionario capaz de, s6 por si, operar transformacdes
emancipatorias. Também suportara impulsos tanaticos
qualquer texto constitucional dirigente introvertidamente
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vergado sobre si proprio e alheio aos processos de abertura do
direito constitucional ao direito internacional e aos direitos
supranacionais. Numa época de cidadanias multiplas e de
multiplos de cidadania seria prejudicial aos proprios cidadaos o
fecho da Constituicdo, erguendo-se a categoria de ‘linha
Maginot’ contra invasfes agressivas dos direitos fundamentais.

Alguma coisa ficou, porém, da programaticidade constitucional.
Contra 0s que ergueram as normas programéticas a ‘linha de
caminho de ferro’ neutralizadora dos caminhos plurais da
implantacdo da cidadania, acreditamos que o0s textos
constitucionais devem estabelecer as premissas materiais
fundantes das politicas publicas num Estado e numa sociedade
gue se pretendem continuar a chamar de direito, democraticos
e sociais. (CANOTILHO, 2001, prefacio, p. XXIX e XXX)

A visdo panoramica empreendida até o momento, partindo do inicio do
constitucionalismo para chegar ao estagio atual das discussdes que permeiam a
Constituicdo Dirigente, serve de contextualizacdo para a abordagem tedrica que
sera levada a efeito nas secbes seguintes. E necessario salientar que as teorias
sempre estdo imersas no seu contexto historico, dessa forma, a narrativa
empreendida até aqui serd Gtil como elemento explicativo das exposi¢cdes que serao
tratadas mais adiante.

Iniciar-se-a pela descricdo das varias formas de perceber o fenbmeno

constitucional, isto €, pelas Teorias da Constituicao.

1.3 Teoria da Constituicao

A concepcao do fendmeno constitucional pode ser visualizada sob o
prisma politico ou social, porém, quando visualizada sob o prisma juridico tem-se o
objeto da Teoria da Constituicdo. Para aclarar o significado desta, é interessante
distingui-la da Filosofia do Direito Constitucional e da Dogmética Constitucional.

A filosofia interessa o nivel de discurso que fomenta o gquestionamento
eterno em busca do saber. Caracteriza-se por questbes abertas ou zetéticas, em
constante construcdo e reconstrucdo, ou seja, em continua elaboracdo. Quando a

filosofia deita atencdo sobre as questdes constitucionais, ela deseja investigar o
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fundamento da ordem juridica constitucional, deseja saber o sentido Ultimo da
experiéncia constitucionalista, procura, por meio das investigagdes citadas, justificar
a existéncia das constituicdes, enfim, trata-se do nivel de discurso caracterizado por
abordar categorias elevadas, tendentes a abstracGes e universalizacoes.

A Dogmatica Constitucional, por outro lado, parte da experiéncia concreta,
ou seja, é a investigacdo de cunho explicativo que se debruca sobre a experiéncia
constitucional concreta, na forma pela qual ela se apresenta. Dai porque se diz
dogmatica, pois parte da norma constitucional posta, que € o dogma do qual ndo se
deve afastar. Pode fazer ou ndo especulacdes sobre qual deveria ter sido o rumo
tomado pelo legislador, mas deve estar sempre conectada a norma constitucional
posta.

A Teoria da Constituicao trabalha com o nivel de discurso explicativo, sem
a pretensdo de justificacdo presente na filosofia, mas que busca construir as
categorias gerais do fendbmeno constitucional. Funciona como teoria geral das
constituicdes, para atuar inclusive quando a experiéncia constitucional concreta, no
ambito da Dogmatica Constitucional, ndo oferecer respostas adequadas.

Discute-se se ha uma Teoria da Constituicdo ou se, por outro lado, ha
vérias Teorias das Constituicdes. Pergunta-se se seria possivel formular conceitos
universais, aplicaveis as mais variadas experiéncias concretas de Constituicdo. Essa
problematica ndo € nova, ocorreu também na década de 20 do século passado,
qguando, no ambito da Teoria Geral do Estado, colocou-se em questéo as idéias de
uma Teoria Geral do Estado enciclopédica, formulada por Gerber, Laband e Jellinek,
conforme preceitua BERCOVICI (in COUTINHO et al., 2005, p. 77). Evidentemente,
Teoria da Constituicdo e Teoria Geral do Estado guardam correlacdes estreitas e
reciprocas.

A Teoria da Constituicdo aspira a universalidade, porém, € perceptivel
que as diferencas culturais entre os povos sdo de tal ordem que dificulta
enormemente esse objetivo. Apesar de existir nucleo de direitos fundamentais e de
principios democraticos geralmente classificados como categorias universais, ha de
se reconhecer que essas formulacées sdo, na maioria das vezes, decorrentes de
longo processo histdrico vivido na Europa e, posteriormente, exportado para outros
paises. A exportacdo do modelo europeu ou dos modelos europeus confeccionados

ao longo dos anos, como seria mais correto afirmar, € baseada no convencimento e
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ndo na légica dedutiva, ou seja, as proposi¢des tedricas ndo sao vinculantes para o0s
demais paises, como se existissem leis gerais das quais decorrem necessariamente
situacdes particulares.

Vale ressaltar, contudo, que a Teoria da Constituicdo auxilia
sobremaneira na elaboragcdo da Constituicdo concreta, apresentando perfis e
formatos pelos quais o fenbmeno constitucional pode caminhar. Tais opg¢des, repita-
se, ndo devem ser interpretadas como imposicdes, pois ha margem de liberdade
para cada povo desenvolver sua experiéncia concreta, em consonancia com a
realidade histérica, cultural e geogréfica que Ihes sédo peculiares.

As proposicdes da Teoria da Constituicdo devem ser consideradas como
formulacbes tedricas que auxiliam na eleicdo do caminho a ser seguido dentre
agueles que estdo disponiveis, bem como auxiliam também na descricéo, explicacao
e compreensdo do fenbmeno constitucional concreto, mas, neste Ultimo aspecto,
nao partindo da norma posta (dogma), pois essa é a tarefa da Dogmatica
Constitucional.

Também nédo deve a Teoria da Constituicdo, na busca da abstracao
universalizante, desconectar-se inteiramente da realidade, de maneira que nao se
possa encontrar no mundo dos fatos algo que possa confirmar o enunciado teérico.
A Teoria da Constituicdo, como teoria juridica, esta inserida no campo das ciéncias
sociais e, em virtude disso, deve estar sempre conectada a experiéncia do homem
social. Pode-se afirmar que as mais variadas experiéncias concretas de
constitucionalismo servem de matéria bruta a ser trabalhada pelos estudiosos na
formulacéo das proposicoes da Teoria da Constituicao.

Ha, portanto, dialética constante entre abstracdo e a realidade plural, de
modo que a Teoria da Constituicdo deva rumar para uma Teoria da Constituicao
Constitucionalmente Adequada, onde “[...] a ‘destilacdo’ tedrica de um arquétipo
ahistérico [...] defronta-se inevitavelmente com os desvios resultantes da colocacao
do texto constitucional na ‘légica de situacédo’.” (CANOTILHO, 2001, p. 154). A busca
pela “Constituicdo Ideal” ndo se confunde com a busca de uma “Constituicao
Ahistorica”, pois 0 modelo da “Constituicdo Ideal” deve ser sensibilizado pelas
vicissitudes da realidade, de forma tal que a “Constituicdo Ideal” possa ser
reconhecida como “Constitucionalmente Adequada” para determinada realidade

concreta.
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Apesar de ser salutar a dialética constante entre abstracéo e a realidade
plural, o panorama das mais variadas vertentes das Teorias da Constituicdo permite
afirmar que muitas delas buscavam justificar situacdes concretas de submissao ao
poder dominante. No lugar de abstracbes de aspiracdo universal, tentava-se
elaborar suporte teérico para fundamentar o statu quo. Cabe relembrar o que foi
exposto no final da secdo anterior, no sentido de que as teorias estdo sempre
imergidas no seu contexto histérico. Contudo, em que pese essa constatacdo, a
analise das varias teorias pode ser feita por agrupamento em categorias que
guardam pontos centrais em comum.

Ha Teorias da Constituicdo com perfil processual, ou seja, para 0s
defensores desse modelo, a Lei Maior é o local destinado a descri¢cdo da estrutura e
da mecanica de funcionamento de Estado, sem que se devam prever as regras
materiais limitadoras das opc¢fes politicas, salvo no que tange aos direitos e
garantias individuais classicos. A tese processual argumenta que a previsdo das
opcOes materiais em nivel constitucional € prejudicial para a liberdade de atuacdo
politica dos 6rgaos estatais, que ficam tolhidos no agir e ndo poderiam adaptar-se as
variacdes de cada contexto historico. A Lei Maior deveria ser flexivel, leia-se, neutra
ao ponto de permitir a execucdo de variados planos de governo, sob pena de
“engessamento evolutivo”.

Bastaria que fossem definidas regras para o processo de tomada de
deciséo politica, garantindo-se metodologia de escolha considerada justa. O fato de
a metodologia para tomada de decisdes dever ser justa € ponto relevante das
teorias processuais, pois a valoracdo da justica presente no método escolhido para
figurar na Constituicho depende da alocacédo inicial de recursos, ou seja, no
momento de elaboracdo das normas constitucionais processuais, apenas se alcanca
0 método justo, se a distribuicdo inicial de poder também corresponder a uma
distribuicéo justa.

Caso a distribuicdo de poder entre aqueles que vao escolher as regras
processuais nao for justa ou, ainda, caso alguma classe ou segmento estiver
destituido de poder suficiente para influir no processo de escolha, ter-se-a como
resultado a elaboragéo de normas constitucionais processuais que vao refletir esse

desequilibrio inicial, o que dificulta a redefinicdo das regras processuais para que se
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alcance novo consenso sobre o método constitucional mais justo e, obviamente,
tende a perpetuar essa falha de origem.

As teorias processuais sdo adequadas para explicar e compreender as
Constituicdes Estatutarias ou Organicistas como a dos Estados Unidos da América.
Por ser a mesma desde a época da implantacdo do federalismo no final do século
XVIII, a Constituicdo americana limita-se a prever a estrutura e o funcionamento do
Estado e a declarar os direitos e garantias individuais, como produto do momento
historico Liberal.

Em oposicdo as teses processuais, ha Teorias da Constituicdo que
pregam a necessidade de inclusado de regras materiais em seu texto. A Constituicao
nao apenas definiria 0 processo justo para a tomada de decisdo politica, mas
também indicaria, ja no seu texto, um conjunto de opc¢des politicas que deveriam ser
respeitadas pelos 6rgéos estatais e pela sociedade. Nas teorias materiais, portanto,
a liberdade de atuacdo do Estado e da sociedade resta parcialmente tolhida,
conforme o grau de densidade da norma constitucional que prevé as opcdes
politicas vinculantes.

O plano de governo deve conformar-se dentro dos limites do plano global
do Estado e da sociedade fixado constitucionalmente. A Teoria da Constituicdo com
perfil material ndo adota postura neutra diante das opcdes politicas, tal como ocorre
nas teorias processuais, onde é permitida a implantacdo dos mais variados planos
de governo, desde que estes sejam definidos pela via processual definida
constitucionalmente.

Vale salientar, ainda, que a ado¢ao das teorias materiais nao exclui a
vinculacdo das decisGes politicas em nivel infraconstitucional ao modelo processual
estabelecido na Lei Maior. O que caracteriza as teorias materiais € a adicdo de
inovador parametro material para as decisdes politicas do Estado e da sociedade,
porém, ndo dispensam as regras processuais, ou seja, no cenario das teorias
materiais, a liberdade de agir do Estado e da sociedade esta vinculada formal e
materialmente as regras estabelecidas na Constituicao.

Nas teorias materiais, ha vertente que defende que as normas de carater
substancial, inseridas no texto constitucional, servem apenas para garantir a
manuten¢ao do statu quo, outra vertente defende que tais normas devam assumir

perfil programatico, apontando para o futuro na intencédo de atingir certos fins que
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tendem a modificar o statu quo. Na vertente material programatica, ora a norma
constitucional determina o fim a ser perseguido e também o meio ou meios que
devem ser utilizados pelo Estado e pela sociedade, ora define o fim sem especificar
0S meios, porém, sempre apresenta critérios materiais para fundamentar a autuacao
politica do Estado e da sociedade.

A adocdo de Constituicbes que comungam com a teoria material
programatica tende a fazer com que o processo de reforma constitucional seja
acionado com mais frequéncia do que naqueles paises em que a Constituicao filia-
se as teorias processuais ou teorias materiais garantidoras do statu quo. Essa
constatacdo € bastante plausivel, levando-se em conta duas premissas
fundamentais: a) as regras materiais programaticas fixadas constitucionalmente séo
projecdes voltadas para o futuro, decorrentes dos valores e do contexto histérico
existente no momento de elaboracdo da Lei Maior; b) as proje¢des, como qualquer
predicdo do futuro, sdo faliveis e, ainda que possam ser precisas, 0 contexto social,
econdmico e cultural do futuro pode alterar a forma de valorar as decisdes politicas
tomadas no momento de elaboracdo da Carta Magna. Julgando-se necessario, 0
poder reformador € acionado para alterar a Constituicdo e viabilizar o novo rumo
politico que se deseja adotar a partir de entao.

Quanto a relagdo de temporalidade entre Estado e Constituicdo, ha
teorias que admitem a existéncia prévia do Estado em relacdo a Constituicdo e ha
teorias que visualizam a Constituicdo como instituidora do Estado.

As teorias que visualizam o Estado como ente prévio a Lei Maior sao
coerentes com o0 processo historico do constitucionalismo. Como ja foi explicitado
anteriormente, o percurso historico fez surgir primeiramente o poder estatal
incontrastavel, isto é, o poder do Estado Absolutista. Esse poder era exercido e
titularizado pela figura do soberano, em processo de convivéncia com o Clero e a
Nobreza. A burguesia ascendente, que passava a deter relevante parcela do poder
econdbmico, almejava o poder politico para instaurar mudancas na forma de
administrar o poder. O Illuminismo formula as proposi¢cdes tedricas da limitacdo do
exercicio do poder e inaugura o constitucionalismo, seja para a forma monarquica de
governo seja para a forma republicana. Sendo assim, percebe-se que a Constituicdo
surge na linha do tempo em momento posterior a instalacdo do Estado Moderno,

logo, as Teorias da Constituicdo que admitem a existéncia prévia do Estado e veem



46

a Constituicdo como criatura daquele estdo atreladas a concepcgéo que privilegia a
sucessao dos eventos historicos.

As Teorias da Constituicdo que ndo concebem o Estado como prévio a
Constituicao libertam-se da fidelidade ao processo histérico e atribuem maior valor a
sociedade como origem do poder. A Constituicdo seria 0 instrumento normativo que
instaura o Estado, mas ambos sdo frutos conjuntos do poder originario encontrado
na sociedade. O Estado, personificado na figura do soberano, ndo cede as pressdes
para limitacdo de seu poder previamente existente, pois, no prisma dessas teorias, a
Lei Maior constitui ou institui o Estado, mais ou menos limitado nas suas func¢des, de
acordo com a deciséo politica tomada no momento de elabora¢éo da Carta Magna.

Percebe-se, portanto, que a vertente que coloca o Estado como produto
da Constituicdo pde em relevo seu perfil democratico. A Constituicdo, atuando como
limite do poder estatal prévio, coincide com o cenério onde o povo™ sela acordo com
0 soberano para que este, abdicando de determinadas prerrogativas, jure cumprir a
Carta Magna. Por outro lado, a sociedade como origem do poder que gera O
documento inaugural do Estado coincide com a ideia de que todo poder emana do
poVvo.

Quanto a forga vinculante, ha teorias que ndo atribuem a Constituicdo
capacidade de vincular as acdes do Estado e da sociedade, enquanto que outras
entendem que a Constituicdo € documento juridico que contém forca vinculante.

As Teorias da Constituicdo, em linhas gerais, tendem a conceber a Lei
Maior com a forga vinculante propria dos estatutos juridicos. Aquelas teorias que
negam o perfil vinculante derivam das teses do positivismo sociolégico ou do
realismo juridico™®, em que a norma do direito é fruto dos fatores reais de poder ou
da manifestacdo concreta e real das “ruas”. Para essas teses, sdo as fontes
primérias do direito encontradas na sociedade que determinam, de fato, os destinos
a serem perseguidos, mesmo que essa postura impligue em descumprimento do
texto normativo em vigor. Tendem a desconsiderar o aspecto formal da norma
juridica e sdo o extremo oposto do positivismo juridico, pois atribuem a efetividade

ou eficacia social a verdadeira esséncia do direito.

“ Na verdade, mais correto seria dizer, no lugar de “povo”, parcela do povo detentora do poder
econdmico, ou seja, burguesia, tal como foi exposto anteriormente. Porém, como é sabido, a maioria
das manifestacdes politicas, mesmo sendo oligarquicas, tendem a se intitularem democréaticas.

!> Como fonte de consulta para o realismo juridico vide BOBBIO, 2008, p. 42-48.
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A Constituicdo, nestes termos, seria mera “folha de papel” e ndo poderia
servir de comando para limitar o0 movimento das estruturas reais de poder. O jogo
dos detentores do poder politico define o rumo a seguir, mesmo que essa orientacao
implique em afronta & norma constitucional.

Ha de se notar que as teorias que esvaziam o contetdo vinculante da
Constituicdo, em ultima analise, tornam inécua a discussao sobre o perfil processual
ou material da Carta Magna. Se n&o € vinculante, ndo importa o procedimento
estabelecido na Lei Maior para a tomada de decisdes politicas, pois as forcas reais
de poder podem, em qualquer instante, adotar outros métodos para formular o
consenso que desejarem. Também pouco importam as definicbes materiais fixadas
constitucionalmente, pois, do mesmo modo, podem as forgas reais de poder adotar
caminhos diversos ou perseguirem fins ndo fixados constitucionalmente, ja que a
Carta Magna escrita é mera “folha de papel”, e a verdadeira Constituicdo é aquela
que é vivida e construida, diuturnamente, pelas forcas reais de poder.

Percebe-se, portanto, que mais do que nao atribuir for¢ca vinculante a
Constituicao, as teorias adeptas do positivismo sociolégico ou do realismo juridico
negam que a verdadeira Lei Maior esteja no texto escrito. A verdadeira esséncia da
Constituicdo esta fora do texto e este & apenas considerado como a tentativa de
exprimir aquela realidade, isto &, os fatores reais de poder. Caso o texto represente
bem a realidade, torna-se seu espelho, caso contrario, sera apenas visao distorcida

ou falsa dos fatores reais de poder, pois 0s problemas constitucionais:

[...] ndo s&o problemas de direito, mas do poder, a verdadeira
Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais
e efetivos do poder que naguele pais regem, e as Constituicbes
escritas ndo tém valor nem sdo duraveis a ndo ser que
exprimam fielmente os fatores do poder que imperam na
realidade social: eis ai os critérios fundamentais que devemos
sempre lembrar (LASSALLE, 2006, p. 39).

Cumpre, ao final desta secéao, inserir a Constituicdo Dirigente dentro das
vertentes analisada acima. Dessa forma, pode-se dizer que a Constituicdo Dirigente
filia-se a Teoria da Constituicdo material e, neste &mbito, adota a tese que atribui a
Lei Maior a tarefa de modificacdo do statu quo, ou seja, ndo se contenta com a

funcdo de garantia da realidade existente no momento de elaboracdo da Carta
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Magna, mas insere em seu texto normas materiais de cunho programatico, voltadas
para o futuro, na intencado de modificar o statu quo.

Quanto a postura de conceber o Estado como produto da Constituicédo ou,
ao contrario, conceber a Lei Maior como posterior a existéncia do Estado, a
Constituicdo Dirigente, em principio, pode adequar-se em ambas as orientacdes
tedricas. O dirigismo constitucional pode, em tese, servir de roteiro programatico que
deriva de acordo selado entre o povo e o poder estatal prévio (soberano) ou, de
outra banda, pode o dirigismo constitucional ser visto como resultante direto do
poder soberano do povo, ou seja, pode ser fruto da manifestacdo soberana da
sociedade que, por meio de seu poder originario, faz nascer a Lei Maior e o Estado.

Quanto ao poder vinculante, a Constituicdo Dirigente esta inserida nas
teorias que atribuem ao texto constitucional a normatividade vinculante propria dos
estatutos juridicos. Evidentemente, outra constatacdo ndo poderia ocorrer. Se 0
dirigismo constitucional visa determinar linhas de acdo, objetivos e tarefas para
serem perseguidos pelo Estado e pela sociedade, o texto no qual se especificam
essas acles, objetivos e tarefas deve traduzir-se em norma vinculante, sob pena de
fulminar o nucleo central da Constituicdo Dirigente.

Se as teorias do positivismo socioldgico ou realismo juridico concebem a
Constituicdo como, no maximo, um bom espelho dos fatores reais de poder, torna-se
cristalino que o texto constitucional escrito, como mero espelho que é, ndo poderia
erigir-se em entidade superior para pretender comandar as ac¢fes futuras do Estado
e da sociedade, mesmo que, em sua origem, esse texto fosse a representacao fiel
dos fatores reais de poder.

A Constituicdo Dirigente é concebida para vincular as acdes futuras,
conformando a liberdade de acdo politica do Estado e da sociedade e a analise

desse vinculo relacional seré feita na secéo seguinte™®.

'® para uma exposicdo detalhista de varias Teorias da Constituicdo, vide CANOTILHO, 2001, p. 81-
130. Na obra citada, sdo expostas teorias processuais como as de Luhmann, Hennis e Possony;
teorias materiais programaticas como em Balilin e Hesse; teorias que defendem a existéncia do
poder estatal soberano previamente a Constituicdo como em Forsthoff e Burdeau; e, ainda, teorias
que ndo atribuem forca vinculante ao texto constitucional escrito como faz Haberle. Evidentemente,
as ideias de cada autor citado ndo podem ser resumidas em simples esquemas classificatorios,
conforme proposto aqui, de forma que a mencéo feita nesta nota de rodapé tem intencado meramente
ilustrativa. A riqueza de detalhes na exposicao de cada concep¢do é bem maior, como, por exemplo,
a oposicao entre as teorias que percebem o fendmeno constitucional como fruto de processo histérico
concreto (Modugno, Baiilin, Haberle etc.) e aquelas que veem a Lei Maior como manifestacéo de ato
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1.4 Dirigismo constitucional e vinculacéo

Tal como foi dito acima, mister se faz vincar bem a adverténcia prévia de
que apenas € possivel conceber a Constituicdo Dirigente no ambito de teorias que
atribuem a Lei Maior a fungéo vinculante propria das normas juridicas, ou seja, 0
estudo da vinculacéo existente entre o texto da Carta Magna e as decisdes politicas
do Estado e da sociedade tem como pressuposto a negacdo das Teorias da
Constituicdo que se apOiam no positivismo sociolégico ou no realismo juridico. A
Constituicao Dirigente s6 se concebe como tal, se for vista como documento juridico,

como lei positiva, enfim, como norma de direito.

1.4.1 Destinatérios

Como norma juridica vinculante, a primeira indagacéo a realizar refere-se
aos destinatarios desse comando. Essa questao ja foi implicitamente respondida ao
longo do que se expds acima. As normas encontradas na Constituicdo Dirigente
destinam-se a vinculagdo do Estado e da sociedade, servem de prumo para orientar
o caminho a ser percorrido pelos 6rgédos do Estado e, ainda, pela sociedade em
geral. Entretanto, ha de se observar o seguinte.

As Constituicbes Organicistas, filiadas as teorias processuais, destinam a
Lei Maior normas que, fundamentalmente, tratam da estrutura do Estado e do seu
funcionamento. O Unico momento em que declinam atencdo a assunto diverso
ocorre quando listam os direitos e garantias individuais classicos. Ao definir
competéncias e procedimentos, as normas da Constituicdo Organicista aplicam-se a
todos os ramos dos poderes estatais, isto €, ao Poder Legislativo, Poder Executivo e
Poder Judiciario. Cada poder deve exercer as competéncias descritas no texto
constitucional, utilizando o procedimento ali fixado.

Ocorre que a Constituicdo Dirigente, além das normas relativas a

estrutura e funcionamento do Estado, caracteriza-se pela inclusdao de regras

de vontade (Burdeau), a semelhanca das teses contratualistas da sociedade e do Estado propostas
por Hobbes e Rosseau (DALLARI, 1995, p. 10-13).
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garantidoras de direitos sociais, econémicos e culturais. Sabe-se que esses direitos
visam oferecer melhores condi¢des de vida aos individuos da sociedade, a partir de
prestacfes que sao devidas pelo Estado, porém, quais estruturas estatais seriam
destinatarias de tais normas?

Normalmente, visualiza-se o Poder Legislativo como principal destinatario
das normas constitucionais que preveem direitos sociais, econdmicos e culturais. A
Constituicdo Dirigente determina ao legislador que cumpra seu mister e, com isso,
viabilize a atuacdo do Poder Executivo, que tera a incumbéncia de implementar o
programa idealizado pelo legislador. O Poder Legislativo, na funcdo de
representante primério das tensGes e da diversidade politica existentes na
sociedade, constitui-se no local privilegiado para definir os critérios gerais de
aplicabilidade do texto constitucional. A partir das discussoes, o legislador define as
opcoes politicas dentro do quadro de possibilidades ja fixado na Lei Maior.

Via de regra, mesmo ap6s a veiculacdo da lei, restam ainda certos
“espacos” a serem preenchidos mediante regulamentacéo a ser editada pelo Poder
Executivo. Essas normas, que sdo geralmente veiculadas por decretos
regulamentadores e instrugcbes normativas, tém a funcdo de detalhar os
procedimentos necessarios a implantacdo concreta dos direitos e programas
previstos constitucionalmente. Quando dessa regulamentacédo, ndo pode o Poder
Executivo afastar-se ou contrapor-se as definicdbes constantes da lei a qual se
referem, devendo apenas especificar minuciosamente seu conteudo para facilitar ou,
até mesmo, viabilizar sua implanta¢do concreta.

Percebe-se, assim, que o Poder Legislativo e o Poder Executivo séo
ambos os destinatarios do texto da Carta Magna. O primeiro diretamente, pois
precisa exercer seu mister colhendo no préprio texto da Lei Maior os comandos que
Ihe tocam primariamente. O segundo de maneira indireta, pois atua no momento
posterior & manifestacdo do primeiro, entretanto, como o primeiro tem de agir dentro
dos designios fixados na Constituicdo e, ainda, como o Poder Executivo ndo pode
afastar-se ou contrapor-se as opc¢des definidas na lei, conclui-se que, indiretamente,
de maneira reflexa, o Poder Executivo também é destinatario e estd vinculado ao
programa inserido na Carta Magna.

A vinculacdo indireta do Poder Executivo da-se por meio de logica

dedutiva, partindo-se do geral para o particular. No corpo da Constituicdo encontra-
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se a instancia mais genérica de comando; de outra banda, nas normas
regulamentares do Poder Executivo, encontra-se a instancia mais especifica de
atuacao; no meio desse percurso, existe o elo de ligacdo formado pela lei. Menos
genérica que as disposi¢cdes constitucionais, porém, ndo tado detalhista quanto as
normas regulamentares do Poder Executivo, a atuacdo do Poder Legislativo
constitui-se em verdadeiro fio condutor de fundamento e legitimidade, pois, ao agir
em conformidade com a Lei Maior, recebe dela o fundamento e legitimidade de sua
atuacao, para, em seguida, repassar ao Poder Executivo essa “carga positiva” de
fundamento e legitimidade.

O caminho descrito acima se constitui na via natural para a concretizagao
das normas que instituem direitos sociais, econdmicos e culturais presentes na
Constituicdo Dirigente. Contudo, o Poder Executivo encontra-se também como
destinatério direto da Constituicdo, seja para que possa se opor a implementacao de
norma inconstitucional veiculada pelo Poder Legislativo, seja porque a norma
constitucional € de tal modo especifica que o Poder Executivo torna-se o destinatario
direto de seu comando.

A doutrina é favoravel a ideia de o Poder Executivo recusar vigéncia a lei
sob a alegacao de inconstitucionalidade (PALU, 1999, p. 211) e (MORAES, 2005, p.
628). O fundamento dessa aparente insubordinacdo remonta a separacdo de
poderes. Se cada poder € independente e deve proceder de forma harménica em
relacdo aos demais, nenhum esta subordinado ao outro, devendo todos obediéncia
priméria aos comandos da Lei Maior. Dessa forma, apesar de o Poder Executivo ter
a funcéo precipua de executar as leis editadas pelo Poder Legislativo e em que pese
a presuncédo de constitucionalidade das leis, ao Poder Executivo reserva-se o direito
de recusar o cumprimento da lei que julgue inconstitucional, sob o argumento de
qgue, em primeiro plano, esta subordinado somente ao texto da Lei Maior.

A lei inconstitucional seria desprovida de fundamento e ilegitima, nao
funcionando como o fio condutor mencionado acima, logo, o Poder Executivo nédo
poderia retirar dela a “carga positiva” de fundamento e legitimidade necesséria a sua
atuacado regulamentadora. Caso haja lei que, a seu juizo, seja contraria ao programa
de acado fixado na Constituicdo Dirigente, o Poder Executivo pode l|he negar
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cumprimento para manter-se fiel aos fins e objetivos tracados pela Lei Maior, a qual
todos estdo submetidos®’.

Por outro lado, como dito acima, o Poder Executivo € destinatario também
de normas especificas no texto da Constituicdo Dirigente. Corriqueiramente, a
norma constitucional ndo dispde de todos os elementos para ter aplicabilidade
imediata, dessa forma, precisa da interposicao legislativa para definir os parametros
minimos de sua execucdo. Como ja se mencionou, trata-se da via natural para a
concretizacdo das normas garantidoras de direitos sociais, econdmicos e culturais
que caracterizam a Constituicdo Dirigente. Porém, h& disposicdes:

[...] que, desde a entrada em vigor da Constituicdo, produzem,
ou tém possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais,
relativamente aos interesses, comportamentos e situacdes, que
o legislador constituinte, direta e normativamente, quis regular
(SILVA, 1998, p. 101).

Logo, o O6rgdo ou entidade destinatario da mesma tem o dever de
concretizi-la, sem a necessidade de esperar pela intervencdo do Poder

Legislativo®®. Nesses casos, o 6rgéo ou entidade do Poder Executivo é o destinatario

0 Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da Medida Cautelar em Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade n° 221/DF, relatado pelo Ministro Moreira Alves, reconhece a possibilidade de
descumprimento de lei ou ato normativo considerado inconstitucional pelos Chefes dos Poderes
Executivo e Legislativo, desde que o faca mediante ato declaratério expresso onde sejam apostas as
razdes que julgar cabiveis para adotar o juizo de inconstitucionalidade. O ato declaratério, além de
concentrar nas maos do chefe do poder a prerrogativa para adotar essa medida considerada de
carater extremo, também tem a funcé@o de uniformizar o entendimento e a pratica administrativa no
ambito daquele poder. Entretanto, na ementa do referido acérddo, restou consignado que o
reconhecimento desta prerrogativa poderia vir a ser questionado, ante a legitimidade plural que a
Constituicdo Federal de 1988 garante na propositura das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade, in
verbis: “A¢éo Direta de Inconstitucionalidade. Medida Proviséria. Revogacado. Pedido de Liminar [...] O
controle de constitucionalidade da lei ou dos atos normativos € da competéncia exclusiva do Poder
Judiciario. Os Poderes Executivo e Legislativo, por sua chefia - e isso mesmo tem sido
questionado com o alargamento da legitimacéo ativa na acdo direta de inconstitucionalidade -,
podem tdo-s6 determinar aos seus 6rgdos subordinados que deixem de aplicar administrativamente
as leis ou atos com forca de lei que considerem inconstitucionais.” (Grifo nosso).

' A titulo de ilustracdo, cite-se como exemplo de norma veiculadora de direito social que tem
aplicabilidade imediata e ndo precisa de interposicdo legislativa, o artigo 10, inciso |, do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal de 1988. A referida norma
determina que, enquanto ndo for editada a Lei Complementar prevista no artigo 7° da Constituicdo
Federal de 1988, a indenizagdo devida ao empregado por dispensa arbitraria ou sem justa causa fica
limitada ao aumento, para quatro vezes, da porcentagem prevista no art. 6°, caput e § 1°, da Lei n°
5.107, de 13 de setembro de 1966. A matéria foi posteriormente tratada no artigo 16, caput e §1° da
Lei n° 7.839 de 12 de outubro de 1989 e, atualmente, encontra-se fixada no artigo 18, caput e 81° da
Lei n° 8.036 de 11 de maio de 1990. Apesar do exposto, &€ necessario salientar que ndo apenas no
ambito das normas que preveem direitos sociais, econdmicos e culturais identifica-se a existéncia de
normas constitucionais com aplicabilidade imediata. Na verdade, as normas constitucionais com ou
sem aplicabilidade imediata permeiam todo o texto constitucional, porém, no ambito dos direitos
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direto do dispositivo da Carta Magna, de maneira semelhante ao que ocorre quando
se esta diante da lei que foi editada para cumprir a funcdo de dar a norma
constitucional a aplicabilidade que lhe faltava. Evidentemente, o Poder Executivo,
para dar cumprimento ao texto constitucional, tendera a editar normas
regulamentares, que visam definir os detalhes necesséarios ou facilitadores da
aplicacao concreta da Lei Maior.

Importante notar que nessas situacdes a vinculagcdo do Poder Executivo
decorre diretamente da Carta Magna. Nado ha necessidade de interposicéo
legislativa entre a Lei Maior e a atuacdo do Poder Executivo. O legislador nao
precisa editar ato para definir os critérios gerais de aplicacdo, pois estes ja foram
previstos no corpo da Constituicdo. Sendo assim, o Poder Executivo ndo obtém da
lei o fundamento e a legitimidade necessarios para atuar, esse atributos sao
extraidos diretamente da norma constitucional.

O Poder Judiciario também ¢é destinatario das normas constitucionais.
Cabe aquele poder a funcéo precipua de resolver ou, noutros termos, pacificar os
conflitos existentes na sociedade, como instancia ultima de interpretacédo e aplicacéo
do Direito. Para tanto, sua estrutura e a regras fundamentais de seu funcionamento,
leia-se regras de competéncia, estdao declinadas no corpo da Carta Magna.
Entretanto, ndo apenas sob este prisma o Poder Judicidrio é destinatario dos
dispositivos da Lei Maior. Importa analisar o Poder Judiciario como destinatario no
ambito da Constituicdo Dirigente, ou seja, importa direcionar atencdo para aquele
poder como destinatario de normas constitucionais que preveem direitos sociais,
econdmicos e culturais.

Em principio, como ja se mencionou, as normas de direitos sociais,
econdbmicos e culturais encontram-se dirigidas ao Poder Legislativo e ao Poder
Executivo. Tais normas demandam prestacbes positivas do Estado em prol da
sociedade. Para realizar tais prestacdes, o Estado serve-se, na maioria das vezes,
dos 6rgéaos e entes da Administracdo Publica vinculada ao Poder Executivo, que age
apos a interposicdo do Poder Legislativo, quando a norma constitucional ndo dispde
de todos os elementos necessérios a aplicacdo. Percebe-se, entdo, que os direitos

sociais, econdmicos e culturais exigem postura ativa do 6rgdo ou ente estatal, no

sociais, econdmicos e culturais, ha profusdo em maior escala de normas desprovidas de
aplicabilidade imediata.
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sentido de implementar determinado programa de agéo, seja para prestar servigcos
sociais, seja desempenhar atividades de controle, fomento, fiscalizacdo, entre
outras.

Ora, bem se sabe que ao Poder Judiciario ndo € destinada, via de regra,
postura ativa, que possa ser caracterizada como atuacao de oficio. O principio da
inércia da jurisdicdo prega que o Poder Judiciario deva aguardar a provocacao
daquele ou daqueles que tém legitimidade para postular a resolucdo do conflito.
Esse principio basico da atividade jurisdicional contribui para a independéncia e
imparcialidade do magistrado, pois a funcéo de julgar estaria comprometida se o juiz
pudesse propor a demanda e julga-la em seguida.

Tendo em vista essa caracteristica propria do Poder Judiciario, constata-
se gque, em principio, a ele ndo séo destinadas tarefas de concretizacdo das normas
instituidoras de direitos sociais, econémicos e culturais. Porém, apesar de ndo ser o
destinatario direto, o Poder Judiciario é destinatario indireto das normas que
caracterizam a Constituicdo Dirigente. A destinacdo indireta que aqui ocorre nao se
identifica com a destinacdo indireta relativa ao Poder Executivo, no ambito das
normas constitucionais desprovidas de aplicabilidade imediata. Apesar de o Poder
Judiciario poder encontrar-se tolhido nas suas ac¢des por causa da inagdo do Poder
Legislativo, tal como ocorre na hipdtese em que determinada medida judicial ou
determinada competéncia atribuida constitucionalmente ao Poder Judiciario esteja a
depender de veiculacao de lei para criar os parametros basicos de aplicacéo, apesar
disso, a atuacdo do Poder Judiciario, nesses casos, ndo se confunde com aquela
em que o Poder Executivo também esta tolhido no agir, em fungdo da inércia do
Poder Legislativo.

A diferenca basilar decorre da distincdo entre as funcdes precipuas dos
dois poderes, no caso, o Executivo e o Judiciario. Enquanto que o Poder Executivo
visara concretizar a norma constitucional através da implantacdo do servigo social
ou da atividade de controle, fomento, fiscalizacdo etc., o Poder Judiciario exercera
sua competéncia para garantir a concretizagcdo da norma constitucional a partir de
procedimento instaurado para resolucao de conflito previamente existente e que foi
levado a instancia final de discussdo naquele poder por acao de algum legitimado.

Portanto, o Poder Judiciario € sempre destinatario indireto, seja quando

sua acao ainda esta dependendo de interposicdo legislativa, seja quando a norma
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constitucional detém aplicabilidade imediata, enfim, a aplicabilidade da norma
constitucional ndo é critério para distinguir a forma de atuagdo do Poder Judiciario,
tal como ocorre no caso do Poder Executivo.

Fundamentalmente, o Poder Judiciario € destinatario indireto porque sua
funcdo precipua € de garantia ou, mais especificamente, garantia de que as normas
juridicas serao respeitadas. Da mesma forma como ocorre para as demais normas
do Ordenamento Juridico, incumbe ao Poder Judiciario funcionar como ultima
instancia garantidora das normas presentes na Constituicdo Dirigente, ndo se
esquecendo da peculiaridade de que age mediante provocagdo para pacificar
conflito previamente existente.

A funcdo de instancia garantidora do programa de acdo fixado na
Constituicdo Dirigente € deveras importante. Os limites dessa atuagcdo variam,
conforme as especificidades encontradas em cada experiéncia concreta de
Constituicdo. Em linhas gerais, ao Poder Judiciario destina-se a verificagdo da

adequacao ao texto constitucional em duas hipéteses, a saber:

a) quando o destinatario direto da norma constitucional age e, neste caso, 0
Poder Judiciario € chamado para definir o juizo de valor final acerca da
conformidade ou inconformidade dessa atuacéo, tendo em vista 0os termos

fixados na Lei Maior; ou

b) o destinatario direto da norma constitucional, devendo agir, permanece
inerte e ndo adota as providéncias determinadas pela Carta Magna. Neste
caso, o Poder Judiciario é chamado para definir o juizo de valor final acerca
de outras duas circunstancias. Em preliminar, deve definir se ha ou néao
exigéncia constitucional de agir. Em segundo plano, caso haja dever
constitucional de agir, deve definir se ha razoabilidade nas justificativas
apresentadas pelo destinatario inerte, considerando o prazo disponivel para
agir e o contexto real das possibilidades de implementacdo da norma
constitucional. Esse contexto real compreende as circunstancias sociais,

econdbmicas e culturais.
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O juizo de valor realizado pelo Poder Judiciario na hipGtese “a” envolve
menos polémicas do que aquele a ser realizado na hipétese “b”. Contudo, vem
ganhando for¢ca no meio académico e na pratica constitucional a relevancia do Poder
Judiciario como destinatario indireto das normas constitucionais instituidoras de
direito sociais, econdmicos e culturais, ou seja, como garantidor do programa de
acao definido no ambito da Constituicao Dirigente.

Segundo CAPPELLETI (2008, p. 220), uma das principais razbes para o
fortalecimento do Poder Judiciario em relacdo aos demais ramos republicanos esta
associada ao efeito de reacdo atribuido ao Poder Judicidrio ap0s constatar o
crescimento dos Poderes Legislativo e Executivo™. A descricdo dos argumentos que
dao suporte a essa proposicado permite visualizar a feicdo que se deve esperar do
Poder Judiciario diante das dificuldades de concretizacdo da Constituicdo Dirigente.

Afirma o autor italiano que o surgimento do Estado de Bem Estar Social
ocorre num contexto de aumento na demanda das necessidades publicas. Esse fato
termina por causar intensa producao legislativa e, para dar cabo a essa tarefa, o
Poder Legislativo necessitou aumentar suas atribuicbes (CAPPELLETI, 2008, p.
221). O agigantamento do Poder Legislativo implicou huma reducgéo da sua eficacia,
ou seja, na medida em que se tornava maior, aquele poder ja ndo mais conseguia

atender aos anseios esperados. Muitas leis foram promulgadas tardiamente ou logo

1% Outra razéo apontada por CAPPELLETTI refere-se & adocao crescente das declaracdes de direitos
nos mais variados ordenamentos juridicos pelo mundo. Apés a Segunda Guerra Mundial, Estados e
organismos internacionais reagiram contra os abusos e perversGes cometidos pelos regimes
ditatoriais, aprovando declara¢cées que sdo verdadeiros estatutos em favor da dignidade humana.
Esses textos vao sendo inseridos na Lei Fundamental de cada Estado e passam a ser um limite
objetivo a atuacdo do Poder Legislativo. Quebra-se, ou ao menos relativiza-se, a Doutrina da
Soberania Parlamentar através do reconhecimento de que certas categorias de direitos ndo estéo
sujeitas a vontade daquele ramo politico. Constata-se, entretanto, que as declaragdes de direitos sao
veiculadas por enunciados abstratos e, em muitas oportunidades, colocam fins a serem perseguidos
pelo Estado. Essa abstragéo e esse perfil programatico demandam providéncias posteriores para sua
efetiva concretizacdo, sob pena de tais declaracfes tornarem-se letra morta. Novamente, diante de
tal cenario, surge o Poder Judiciario como ente relevante na concretizacdo das declaracdes de
direitos. A abstracdo das declaracdes exige do magistrado uma postura criativa. A interpretacéo e
aplicacdo de enunciados abstratos exigem um esfor¢o construtivo muito superior aquele empreendido
quando se esta diante de um texto onde a caracteristica principal é a concretude. As expressdes
vagas, existentes nas declaragBes, merecem determinacdo de conteddo para que se depreenda a
forma adequada de aplicacdo. O magistrado, portanto, precisa trazer mais elementos para construcao
da norma que sera aplicada ao caso concreto, dai o relevo do seu papel criativo. Também por
indicarem fins a serem perseguidos pelo Estado, as declaragées exigem do Poder Judiciario uma
postura corajosa na garantia de efetividade dessas disposi¢cdes. Os demais poderes sdo chamados a
agir quando as declarag6es de direitos sao incorporadas ao ordenamento juridico, maxime quando
essa incorporacao € levada a efeito no seio do texto constitucional. Dessa forma, o Poder Judiciario
assume relevante papel para garantir o cumprimento dos fins impostos pelas declaracdes de direitos,
combatendo a omisséo e os desvios dos demais poderes.
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caducaram; outras se exibiram ineficazes, até mesmo contraproditivas, em vista dos
fins que desejavam alcancar.

Essa constatacdo leva a crise de confianca no Poder Legislativo, que
termina por ceder parcelas de suas atribuicbes ao Poder Executivo. Surge, entdo, o
Estado-administrativo (CAPPELLETI, 2008, p. 226). Esse novo perfil de Estado
também sofre com suas mazelas. Os perigos dos abusos burocraticos ou a ameaca
de tutela autoritaria sao citados como efeitos nocivos do crescimento de
competéncias atribuidas ao Poder Executivo. Esse agigantamento conduz a um
aparelho administrativo onipresente, mas distante do cidad&o.

Diante desse quadro, 0s excessos cometidos por ambos 0s poderes eram
frequentes. A legislacdo editada pelo parlamento, ndo raras vezes, entrava em
conflito com as disposi¢des da Lei Maior. Por outro lado, os atos do Poder Executivo
também enfrentavam questionamentos acerca de sua legalidade e
constitucionalidade. A auséncia de controle dos atos emanados do Poder Legislativo
e do Poder Executivo tornava-se cada vez mais evidente.

Conforme leciona o CAPPELLETTI (2008, p. 229), o Poder Judiciério,
diante do cenério adverso, teria duas op¢des a adotar: a) permanecer no seio dos
limites tradicionais da funcéo judiciéria, tipicos do século XIX; ou b) elevar-se ao
nivel dos outros ramos, tornando-se, de fato, ele mesmo o “terceiro gigante”, a fim
de tentar formas de controle os demais poderes.

Caso a primeira opc¢édo fosse tomada, o Poder Judiciario perderia muito
em importancia na atualidade. As funcdes tradicionais de repressédo e prote¢cdo eram
destinadas ao atendimento de conflitos privados e ndo continham a grande tarefa de
conduzir o Estado para o bem estar de todos. Aos demais ramos da Republica,
Poder Legislativo e Executivo, caberiam as funcdes de promocéao social, econdmica
e cultural, sem participacdo do Poder Judiciario, que, diante disso, pareceria figura
arcaica e distante, fruto de passado remoto.

A segunda opcédo foi adotada em varias partes do mundo. Nesse
contexto, o Poder Judiciario emerge como 0 “terceiro gigante” para equilibrar a
balanca das forgas presentes no Estado republicano. Diferentemente da separagao
rigida de poderes, proclamada por Montesquieu, ganha relevo a doutrina norte-
americana dos controles reciprocos ou freios e contrapesos (checks and balances).

O juiz ndo seria mais mero “boca da lei”.
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Em regra, nos paises da common law, o controle judiciario das leis e dos
atos administrativos encontra-se disseminado por todo o Poder Judiciario,
denotando controle difuso ou néo especializado. A decisdo de inconstitucionalidade
€ tomada incidentalmente no curso da demanda principal e seus efeitos ndo sdo
oponiveis a todos, isto é, ndo tém efeitos erga ommes.

Por outro lado, na maioria dos paises de tradicdo romano-germanica (civil
law) o controle judiciario da constitucionalidade das leis foi confiado a tribunal
especializado. Em tal tarefa, o tribunal toma decisdes com forca vinculante, ou seja,
oponiveis contra todos, o que denota controle concentrado de constitucionalidade.
Nesse sistema, 0s juizes ordinarios ndo tém atribuigcbes relacionadas ao controle
dos demais ramos da Republica. A auséncia dessa atribuicdo de competéncia traduz
certa desconfianca na magistratura de carreira.

Esse agigantamento do Poder Judiciario foi e é imprescindivel para
manutencdo das liberdades no Estado contemporaneo e para implementagcéo do

programa delineado na Constituicdo Dirigente:

Permitam-me insistir sobre este Ultimo ponto, porque nos
acreditamos ser ele vital, pois trata-se da sobrevivéncia da
prépria liberdade nas sociedades modernas. N6s pensamos
gue inexistira a menor chance de uma tal sobrevivéncia, ao
menos que seja mantido um bem equilibrado sistema de
reciprocos de controles dos poderes (CAPPELLETTI, 2008, p.
233).
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1.4.2 Modalidades de vinculagéo

Do que ja foi exposto, € possivel vislumbrar as modalidades de vinculacao
aos quais estdo sujeitos 0s entes e 0Orgdos que sao destinatarios das normas
constitucionais. Algumas dessas modalidades ocorrem apenas ou, prioritariamente,
no ambito da Constituicdo Dirigente, outras s&o recorrentes nos mais variados perfis
de Carta Magna.

A primeira modalidade refere-se a vinculacdo formal ou processual. Neste
caso, 0s 0rgdos e entes destinatarios da Constituicdo encontram-se vinculados por
meio de normas que descrevem comportamentos formais para agir, ou seja,
estabelecem ritos procedimentais que devem ser seguidos pelos destinatarios da
Constituicdo para que possam produzir determinado ato de maneira valida e
legitima. Pelo que ja foi exposto sobre Teoria da Constituicdo, € relativamente
simples concluir que a vinculagcdo formal constitui a tbnica do modelo de
Constituicdo Organicista, onde o principal papel da Lei Maior é definir a estrutura e
funcionamento do Estado. Na vinculagdo formal, a norma constitucional identifica o
agente competente e também o procedimento.

Outra modalidade refere-se a vinculacdo material. Neste tipo de
vinculacdo, a norma constitucional fixa determinadas diretrizes materiais para serem
necessariamente seguidas. O enfoque € dado ao conteudo do que se deve fazer e
nao ao procedimento que deve ser adotado para se produzir o ato.

A diferenca entre as modalidades ndo estd na auséncia de critérios
formais de atuacdo quando se estd diante de exemplos de vinculacdo material. A
visualizacdo apressada da classificacdo pode conduzir o intérprete a acreditar que,
no ambito da vinculacdo material, 0 destinatario da norma nao esta vinculado sob o
prisma formal, pode, enfim, pensar que a classificagao visa apartar duas realidades
antagbnicas ou estanques. Entretanto, tal conclusdo nédo é verdadeira. A diretriz
material consubstancia-se em nivel de vinculacdo adicional aos destinatarios das
normas constitucionais, diga-se, adicional a vinculacéo formal.

Quando se esta diante da simples vinculacdo formal, o destinatario da
norma constitucional encontra-se livre para optar entre os caminhos e contetudos
que desejar, consoante o juizo de valor politico que lhe parecer adequado. Ha

liberdade de escolha do conteldo do ato a ser praticado, bastando que sejam
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seguidas as prescri¢cdes processuais fixadas constitucionalmente. Entretanto, ha de
se esclarecer que, mesmo nos casos de Constituicdes Organicistas, resta sempre
certo residuo de definicbes materiais que orientam as premissas basicas da atuacao
politica, vedando aos 0rgaos e entes vinculados que procedam de forma arbitraria.
As normas processuais em si ndo fixam nada em relagdo ao conteudo do ato, pois
sdo neutras sob o aspecto de direcao politica. Essa afirmacéo é veridica, porém, por
mais presente que seja o perfil organicista, a Constituicdo concreta ndo atinge
neutralidade politica em nivel absoluto, restando nucleo minimo de diretivas
materiais. Nas Constituicdes Organicistas, em virtude da neutralidade absoluta ser
inatingivel, a margem de acédo é bastante ampla, dado que a opcéo politica apenas
seria considerada ilegitima, se afrontar diretamente alguma das premissas basicas
de estruturacéo e funcionamento do Estado, caracterizando a arbitrariedade. Como
ja foi dito anteriormente, a Lei Maior Organicista pretende estar aberta a implantacao
dos mais variados planos de governo, de acordo com as necessidades peculiares de
cada momento historico.

No ambito da vinculacdo material, adiciona-se mais um critério na
valoracdo da atitude tomada pelos destinatarios das normas constitucionais. Além
de seguir a forma prescrita, deve produzir o ato com contetdo que esteja conforme a
norma constitucional. Coexistem, portanto, ambas as vinculagbes, mesmo que a
norma constitucional materialmente determinante ndo as preveja explicitamente,
pois as regras definidoras da estrutura e funcionamento do Estado estardo
presentes em outro ponto do texto constitucional para definir a autoridade
competente e o rito procedimental a ser seguido.

Dentro da modalidade material, ha duas possibilidades de vinculacdo. Ora
a regra material impde limites de atuacdo para os destinatarios da norma
constitucional, ora determina condutas ativas para tais 6rgaos e entes. Trata-se da
vinculagdo material negativa e da vinculagdo material positiva.

A vinculacdo material negativa ocorre quando a Lei Maior elenca certos
conteudos que nao podem ser afrontados pelos destinatarios da norma. Nesses
casos, 0 O6rgdo ou ente vé-se tolhido no ambito de possibilidades de opc¢des
politicas, pois certos caminhos néo poderao ser seguidos. Dai porque é denominada
de vertente material negativa, pois nédo esta preocupada em determinar o contetudo

do que se fara, mas esta focada naquilo que néo se deve fazer, ou seja, esta focada
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em evitar determinados conteudos. O que se exige do destinatario nos casos de
vinculacdo material negativa é que ndo atente contra o contetdo que a Constituicdo
expressamente fixou-lhe como vedado.

A vertente de vinculacdo material negativa € encontrada inclusive nas
Constituicdes Organicistas que prevéem declaracbes de direitos e garantias
individuais classicos. As liberdades civis e politicas, quando previstas na Carta
Magna, funcionam como comandos materiais negativos para os destinatarios das
normas constitucionais. Podem atuar com certa liberdade, mas devem abster-se de
veicular determinados conteddos que venham a ferir ou possam restringir
indevidamente as liberdades civis e politicas garantidas constitucionalmente.
Qualguer medida que atente contra os direitos civis e politicos merece repreensao,
pois, na grande maioria dos casos, 0 texto constitucional confere aplicabilidade
imediata®® a&s normas dessa natureza, ou seja, 0s 6rgdo e entes estatais?® estdo
vinculados aos seu termos, independentemente de interposicao legislativa.

A vinculacdo material positiva ocorre quando a Lei Maior determina fins e
tarefas a serem cumpridos pelos destinatarios das normas constitucionais. Percebe-
se, de plano, que néo se trata de simples limitacdo no agir, pois 0s 0rgdos ou entes
estdo sendo demandados a produzir o contetdo descrito na Constituicdo. Antes, no
caso da vinculacdo material negativa, bastava que o agente vinculado néo
veiculasse ato de conteudo tendente a afrontar a Carta Magna, agora 0 0rgao ou
ente destinatario da norma constitucional deve agir positivamente no sentido de
alcancar o objetivo requerido pela Lei Maior.

Trata-se de nivel de vinculagdo bem mais estreito que aquele existente no

ambito da vinculacdo material negativa. Em primeiro plano, porque a vinculacao

P E o que ocorre no caso brasileiro, tendo em vista o disposto no artigo 5°, §1°, da Constituicdo
Federal de 1988.

2L Além dos 6rgdos e entes estatais, os individuos e entes privados estdo ou ndo diretamente
vinculados aos direitos civis e politicos, a semelhanca de uma vinculagdo material negativa, ou seja,
os individuos e entes privados tém o dever de respeitar os direitos civis e politicos de seus
semelhantes, porque a norma constitucional vincula-os diretamente ou essa vinculacdo € indireta,
porque depende da interposicao legislativa? A lei tem de criar previamente as hipoteses em que fica
caracterizado que o individuo ou ente privado tenha atentado contra o exercicio do direito civil e
politico de seu semelhante? A resolugéo dessas questdes conduzird a uma andlise sobre o contetido
do principio da legalidade e da reserva legal penal que fugiria ao escopo da presente pesquisa.
Dessa forma, optou-se por nao inserir os individuos e entes privados como destinatarios diretos das
normas veiculadoras dos direitos e garantias individuais classicos, ao menos no que se refere a
instituicdo dos limites materiais negativos, pois, obviamente, os individuos e entes privados séo
destinatarios daqueles diretos quando se visualiza o préprio direito de exercer as liberdades civis e
politicas.
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material positiva exige do destinatdrio da norma constitucional postura ativa e
operante, ou seja, é incompativel com a inércia do agente vinculado; em segundo
plano, porque além do dever de agir, deve atuar para concretizar o programa
idealizado constitucionalmente, sendo que este programa ja contém as premissas de
seu contetdo material fixadas no corpo da Lei Maior e o destinatario ndo podera
eleger outros fins sendo aqueles previamente estabelecidos.

A Constituicdo Dirigente, além de apresentar normas de vinculagéo formal
e vinculacdo material negativa, € prédiga em determinacdes materiais positivas. O
dirigismo constitucional visa restringir a liberdade de ac&do nas opg¢fes politicas do
Estado e da sociedade. Enquanto que a Constituicdo Organicista visa proporcionar
abertura suficiente para permitir a elaboracdo de variados planos de governo, a
Constituicao Dirigente estabelece previamente o plano global normativo do Estado e
da sociedade, devendo, cada plano de governo, adequar-se a Lei Maior, dentro da
margem residual de liberdade de opg¢des politicas que restaram.

Ainda ha outra divisdo a mencionar. Nos casos de vinculacdo material
positiva, algumas vezes a Constituicido determina o conteudo da acdo a ser
desempenhada pelo agente vinculado e este cumpre a tarefa exigida a partir de um
ato; outras vezes a Lei Maior determina o objetivo a ser perseguido pelo destinatario
da norma, mas, diante da natureza da tarefa e, ainda, diante das circunstancias
reais concretas, o destinatario tera de agir de maneira permanente em prol dos
designios da Constituicao.

A diferenca basica estd na forma de cumprir a norma constitucional
positiva e materialmente vinculante, ora o agente vinculado necessita praticar
apenas um ato para concretizar integralmente o dispositivo da Lei Maior, ora tem
diante de si objetivo geralmente mais ambicioso, que o impele a agir diuturnamente
para concretizar o texto constitucional. Neste Ultimo caso, para que se avalie a
conformidade de atuacéo do destinatario da norma constitucional, deve-se visualizar
nao somente se ha esfor¢co continuo de implementacdo dos objetivos indicados na
Carta Magna, mas também se o agente destinatario praticou ato que importe em
retrocesso nos avangos anteriormente alcangcados. Como ja& se mencionou, a
Constituicdo Dirigente funciona como plano global normativo no qual os planos de
governo devem apoiar-se, sendo assim, o plano de governo que preveja atos que

possam ser considerados retrocesso no estagio de concretizagdo da norma
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constitucional material positiva e permanente ndo devera ser executado, sob pena

de inconstitucionalidade.

1.4.3 Niveis de vinculagao: ponto de vista do destinatario

O estudo da vinculacdo dos agentes destinatarios das normas
constitucionais deve levar a conclusdo de que existem varios niveis de vinculacao,
conforme a tipologia das normas da Constituicdo. Essa proposicdo pode ser
confirmada, de imediato, a partir do que foi mencionado acima, quando se
abordaram as modalidades de vinculagdo. Tais modalidades s&o diferentes em
virtude da diversidade de normas constitucionais, por conseqiiéncia, o nivel mais ou
menos estreito de vinculacdo do agente depende do perfil da norma constitucional.

A intencéo desta secéo é analisar os niveis de vinculagdo mais ou menos
estreitos aos quais estdo sujeitos 0os agentes destinatarios das referidas normas.
Porém, como a pesquisa esta focada na Constituicdo Dirigente, o interesse principal
refere-se as normas constitucionais que demandem vinculacdes materiais. Sendo
assim, deseja-se saber quais sdo os niveis de vinculacdo acerca das diretrizes da
Lei Maior que determinam conteudos, isto é, aquilo que se deve ou nao fazer, e nao
a forma ou competéncia, isto é, como fazer aquilo que se vai fazer.

Outra adverténcia é necessaria. A discussdo sobre os niveis de
vinculacéo sera realizada para os casos em que haja vinculacéo direta do agente ao
texto da Constituicdo, ou seja, para 0S casos em que 0 agente extraia diretamente
do texto constitucional o fundamento e os parametros de sua atividade. Significa
dizer que o Poder Judiciario, por estar sempre vinculado de forma indireta quando se
tratam de normas materiais, ndo sera objeto da presente discussao, restando,
portanto, o Poder Executivo e o Poder Legislativo.

Quanto ao Poder Executivo é necessario observar também que hé
momentos em que este agente encontra-se indiretamente vinculado a Constituicao,
tal como ja foi exposto anteriormente. Nesses casos, o legislador interpde-se entre a
Lei Maior e a atuacdo do Poder Executivo e este retira o fundamento de validade e a
legitimidade de sua atuacdo diretamente do texto legal. Analisar os niveis de

vinculacdo do Poder Executivo diante do texto de lei €, na verdade, classificar sua
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conduta entre as modalidades de atividade administrativa vinculada® e atividade
administrativa discricionaria. Ao fazer essa analise, ndo se estd propriamente
pesquisando o nivel de vinculacdo do Poder Executivo em relacdo ao texto
constitucional. O ato do Poder Executivo que, seguindo os parametros da lei
respectiva, tenha afrontado a Lei Maior, o faz mediante via reflexa, pois,
necessariamente, a lei na qual buscou suporte ja havia, em momento anterior,
atentado contra a Carta Magna.

Como se sabe, o Poder Executivo pode estar vinculado de forma direta ao
texto da Lei Maior para comandos de perfil material. Esse ndo € o caminho utilizado
com mais freqliéncia, principalmente quando se esta diante das normas instituidoras
de direitos sociais, econémicos e culturais. Nesses casos, a tendéncia € a de que o
Poder Executivo apenas aja quando ja houve interposicao legislativa. Porém, se
estiver diretamente vinculado ao texto da Lei Maior, é possivel realizar a analise dos
niveis de vinculagdo do Poder Executivo, conforme a tipologia das normas
constitucionais.

Quando a Constituicdo serve de fundamento de validade e legitimidade
direta para a atuacdo do Poder Executivo percebe-se grande semelhanca com as
relacbes existentes entre a atuacao daquele poder diante da lei. A Lei Maior, nesses
casos, expressou-se de tal forma densa que o Poder Executivo ja vislumbra todos os
critérios gerais de aplicacdo do texto constitucional, tal como ocorre nos casos em
que se relaciona com a lei, restando, dai por diante, a edicdo de normas
regulamentadoras que visam detalhar o procedimento de execuc¢do concreta.

O Poder Executivo podera agir mediante atividade administrativa
vinculada ou discricionaria, dependendo da forma como se expressam 0s comandos
fixados na Constituicdo. Caso haja margem para valoracdo de situacdes concretas,
mediante juizos de conveniéncia e oportunidade, o Poder Executivo age por

atividade administrativa discriciondria; caso ndo seja possivel efetuar juizos de valor

22 A referéncia a atividade administrativa vinculada, apesar de poder gerar confusdo com 0s conceitos
de vinculagéo constitucional abordados no texto, foi mantida, pois a Doutrina do Direito Administrativo
ja consagrou a referida nomenclatura, dessa forma, para que o leitor possa conectar o conceito
daquele ramo do direito ao que se expds neste texto, optou-se por manter a referida expressao.
Porém, deve-se salientar que sdo vinculagcdes em diferentes ambitos, pois, enquanto a vinculagéo
administrativa visualiza os par@metros de acdo do administrador diante da lei, a vinculacdo objeto de
estudo da presente pesquisa visualiza os parametros de acdo do 6rgdo ou ente diante da norma
constitucional ao qual esta diretamente vinculado. H4 semelhancas, mas nédo identidade entre as
duas situacdes e a diferenca €, justamente, o local onde se situa a discusséo.
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de tal natureza, tendo em vista que a norma constitucional j& tenha valorado
antecipadamente as circunstancias, o Poder Executivo age por atividade
administrativa vinculada. Percebe-se, entdo, que o nivel de vinculacdo é menos
estreito na primeira situacdo e mais estreito na segunda, ou seja, o Poder Executivo
goza de maior liberdade de agir na primeira situagcdo e vé-se mais tolhido no agir
diante da segunda situacao.

Outro ponto, ainda dentro da analise acerca do Poder Executivo, refere-se
a possibilidade de classificar o nivel de vinculacdo em relacdo ao tipo conduta
exigida na Constituicdo. Trata-se da exigéncia de atitudes positivas ou negativas, tal
como foi exposto acima ao se abordarem as modalidades de vinculagéo (vinculagéo
material positiva e vinculacdo material negativa). A norma constitucional pode
simplesmente funcionar como limite para atuacdo do Poder Executivo, vedando-lhe
determinadas condutas, ou, por outro lado, podera impelir o Poder Executivo para
agir, ou seja, exigir daquele poder postura ativa no sentido de concretizar o
programa constitucionalmente definido.

No que se refere a vinculacdo material positiva, no ambito das normas
instituidoras de direitos sociais, econémicos e culturais, ndo é demasiado lembrar
que o caminho natural de concretizagdo da Lei Maior segue desta para o Poder
Legislativo e deste para o Poder Executivo. Ndo € habitual hipétese em que a
Constituicao vincula material e positivamente o Poder Executivo para implementar,
diretamente e em nivel de regulamentacdo, o servico social ou a atividade de
fomento, fiscalizacdo ou controle que decorre da Constituigdo Dirigente. Porém,
caso a horma constitucional ja institua o 6rgdo ou ente e lhe atribua, de maneira
suficientemente densa, as atribuicbes a serem cumpridas, restard ao Poder
Executivo a tarefa de desempenha-las concretamente, expedindo as normas
regulamentares que forem adequadas ao detalhamento das situacfes de fato.

Mesclando as possibilidades que foram mencionadas acima, percebe-se
que o Poder Executivo, na sua relacdo direta com as normas constitucionais, pode
estar vinculado materialmente a ndo editar determinados atos ou pode estar
materialmente vinculado a agir positivamente. No primeiro caso, sua conduta pode
ser classificada em atividade administrativa sob limites negativos, j& no segundo
caso sua acdo pode constituir-se em atividade administrativa vinculada ou

discricionaria, conforme o perfil dos comandos constitucionais que impdem sua
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postura positiva no agir. Visualizando a questao por esse prisma, percebe-se que é
possivel estabelecer niveis, se compararmos as modalidades de vinculagdo material
positiva entre si, e, ainda, é possivel estabelecer niveis também se compararmos a
vinculagdo material positiva a vinculagcdo material negativa. Porém, € necessario
fazer breve observacéo.

Apenas é possivel abordar a vinculacdo material negativa do Poder
Executivo, como modalidade de vinculacao direta, se a Constituicdo contiver alguma
abertura na aplicacdo do Principio da Legalidade que norteia os atos da
Administragdo Publica. Caso ndo exista nenhuma possibilidade de o Poder
Executivo, com base em dispositivo existente na Lei Maior, exercer atribuicdes sem
interposicao legislativa, ndo havera, também, que se falar em vinculacdo material
negativa de forma direta.

Quando a Constituicdo insere abertura no Principio da Legalidade
aplicavel & Administracdo Publica, o Poder Executivo recebe atribuicdes para
exercer diretamente, sem necessidade de mediacdo legislativa, porém, ndo se
configura dever de agir (vinculacdo material positiva), mas sim prerrogativa de agir
sob determinados limites (vinculagdo material negativa). Tais normas autorizam
aquele poder a exercer sua atribuicdo, desde que nao veicule os conteudos vedados
pela Lei Maior®.

Se a Carta Magna nao contempla qualquer abertura no Principio da
Legalidade aplicavel a Administracdo Publica, o Poder Executivo ndo recebe
atribuicbes originarias para atuar, dependendo sempre da interposicao legislativa e,
neste caso, a vinculagdo daquele poder a Lei Maior seria indireta ou reflexa, pois o
fundamento de validade e legitimidade de sua atuacao extrair-se-ia diretamente da
lei respectiva. Ressalte-se que essa abordagem refere-se as vinculacdes materiais,

pois o Poder Executivo, como 0s demais 0rgdos e entes estatais, estara

8 No caso brasileiro, apds a edicdo da Emenda Constitucional n® 32 de 11 de setembro de 2001, que
deu nova redacéo ao artigo 84, VI, da Constituicdo Federal de 1988, é possivel vislumbrar hipotese
em que ao Poder Executivo foi dada prerrogativa de agir, sem a necessidade de lei prévia. Tratam-se
dos casos em que o Presidente da Republica pode dispor, mediante decreto, sobre duas situacdes, a
saber: a) a organizacdo e funcionamento da administracédo federal, quando ndo implicar aumento de
despesa nem criagdo ou extingdo de érgdos publicos; b) a extingdo de funcdes ou cargos publicos,
quando vagos. No caso em pareco, o Poder Executivo ndo tem o dever de agir, ou seja, ndo se trata
de vinculagdo material positiva em que o agente destinatario da norma tem a obrigacdo constitucional
de realizar a tarefa nela descrita. Tem-se, na verdade, a imposi¢cdo de limites materiais negativos ao
exercicio da competéncia constitucionalmente fixada.
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necessariamente vinculado de forma direta as normas constitucionais definidoras da
estrutura e funcionamento do Estado.

Mesmo que a Carta Magna nao contemple qualquer abertura no Principio
da Legalidade aplicavel a Administracdo Publica, podera haver, contudo, vinculacéo
material positiva direta, se em algum outro ponto da Constituicdo houver norma de
aplicabilidade imediata que determine ao Poder Executivo o cumprimento de tarefa
especifica. Neste caso, o Poder Executivo recebeu diretamente da Carta Magna o
dever de agir e ndo a prerrogativa de agir sob determinados limites.

Retomando a classifica¢cdo dos niveis de vinculagdo do Poder Executivo e
admitindo a hipGtese de abertura no Principio da Legalidade aplicavel a

Administracdo Publica, pode-se vislumbrar o seguinte:

a) o nivel mais ténue seria 0 da vinculacdo material negativa, pois o Poder
Executivo teria a prerrogativa de agir livremente, apenas respeitando aquilo

gue a Lei Maior lhe vede expressamente;

b) o nivel intermediario seria o da vinculacdo material positiva que determine
ao Poder Executivo a necessidade de agir mediante atividade administrativa
discricionéria, onde ha margem para elaboracdo de juizos de valor sobre a

conveniéncia e oportunidade das situacdes concretas;

c) o nivel mais forte seria 0 da vinculagdo material positiva que determine ao
Poder Executivo a necessidade de agir mediante atividade administrativa
vinculada, ou seja, sem a possibilidade de elaborar juizos de valor sobre a

conveniéncia e oportunidade das situacdes concretas.

Apesar das semelhancas, a hipotese da letra “a” constitui-se em nivel de
vinculacéo realmente mais ténue do que a hipétese da letra “b”, ndo somente porque
naquele caso poder-se-ia fazer o que ndo fosse expressamente vedado, mas
também porque ao Poder Executivo fica reconhecida a faculdade priméria de néo
agir. J& na hipotese da letra “b”, caso tenha ocorrido as situa¢gdes que dao azo a

atuacao do Poder Executivo, este ndo pode licitamente omitir-se, ou seja, ndo pode
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reconhecer a oportunidade e conveniéncia que impulsiona a edi¢do do ato e, mesmo
assim, permanecer inerte.

O Poder Legislativo, como agente destinatario de normas constitucionais,
encontra-se vinculado a Lei Maior em niveis que diferem entre si. Pode-se pensar o
Poder Legislativo, diante da Lei Maior, como ente equiparado ao Poder Executivo,
quando atua discricionariamente diante da lei. A identificacédo da atividade legislativa
com a atividade administrativa discricionaria ndo é aceita por CANOTILHO, ao
menos se a intencdo for transplantar, sem adaptacdes, o conceito do Direito
Administrativo para o ambito da Teoria da Constituicdo. Em linhas gerais, existem
algumas diferencas entre a forma de agir de ambos os poderes (2001, p. 216-241):

a) o Poder Legislativo, no prisma de uma Ordem Constitucional Democratica,
constitui-se no centro decisorio que reflete as tensdes e inclinagbes da
sociedade, gozando de prerrogativa natural e primaria de agir. O Poder
Executivo, mesmo diante do exercicio da atividade discricionaria, tende a
retirar o fundamento de validade e legitimidade de suas acdes diretamente da
lei, pois a tradicdo européia sujeita a atividade administrativa ao Principio da
Legalidade. Dessa forma, enquanto que o legislador detém liberdade de
iniciativa para exercer seu mister constitucional, o administrador, em principio,
deve aguardar a atuacdo do Poder Legislativo para dar impulso a veiculacao

de seus atos;

b) o Poder Executivo, diante da lei que Ihe atribui discricionariedade, tem
liberdade para, ao identificar os pressupostos de fato legalmente previstos,
decidir, a partir de juizo de conveniéncia e oportunidade, o contetudo do ato a
ser veiculado, dentre as opc¢fes ja previamente definidas em lei. O Poder
Legislativo, em muitas oportunidades, conforme as disposicbes da
Constituicdo, goza da liberdade para definir os pressupostos de fato para o
exercicio de sua competéncia, ou seja, ndo age apenas como identificador
das situacdes de fato ja previstas constitucionalmente, mas elege e valora as
situacdes concretas, dando-lhes consequéncias juridicas;
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c) o Poder Legislativo, pelo exercicio de sua competéncia, define clausulas
gerais de aplicacdo a partir da valoracdo das situacbes de fato. O Poder
Executivo, ap0s realizar seu juizo de valor, emana atos que, na maioria das

vezes, tem repercussdes individuais;

d) O Poder Executivo, diante dos fins ja previamente determinados na lei,
pode eleger discricionariamente 0S meios necessarios ao cumprimento
daqueles objetivos. O Poder Legislativo goza frequentemente de liberdade
para adotar, ndo somente 0s meios que julgar convenientes, mas também
pode eleger os fins que deseja alcancar, desde que compativeis com 0s

guadrantes definidos constitucionalmente.

Eventualmente, o Poder Legislativo podera atuar, diante da Constituicao,
como atua o Poder Executivo diante da lei que Ihe atribui atividade administrativa
discricionaria, porém, do exposto acima, fica evidente que essa analogia ndo se
pode aplicar para todo o conjunto de tarefas e competéncias que sao atribuidas ao
legislador pela Lei Maior.

Se ao Poder Legislativo, em muitos momentos, € reconhecida maior
liberdade de agir em relagdo a atividade administrativa discricionaria, também é
verdadeiro afirmar que o legislador ndo esta isento de amarras fixadas em nivel
constitucional. A atuacdo do legislador ndo € apenas vinculada por meio de
imposicdo de limites negativos, principalmente quando se esta diante da
Constituicao Dirigente.

A vinculacdo do Poder Legislativo sofre, portanto, nuances no seio do

texto constitucional, isto €, expressa-se em niveis, de forma que:

[..] o problema da liberdade de conformacdo legislativa
pressupfe, na verdade, uma competéncia de qualificacdo do
interesse publico que sé muito forcadamente se pode
considerar como discricionariedade. (CANOTILHO, 2001, p.
242)

Em principio, o Poder Legislativo qualifica o interesse publico por meio de
sua liberdade de conformacdo ao disposto na Lei Maior. Ao exercer sua

competéncia, o legislador valora as situacbes concretas pelo prisma dos fins



70

constitucionais que lhes sao pertinentes, a partir de liberdade de conformacgao que
podera ser maior ou menor.

A partir do que se expOs acerca da variedade de formas pelas quais o
legislador pode agir e, ainda, segundo CANOTILHO (2001, p. 252-254), o legislador
exerce competéncias distintas em relacdo ao nivel de vinculacdo ao qual esta

sujeito, a saber:

a) o nivel mais estreito refere-se ao exercicio da competéncia de
concretizacdo legislativa. Nesses casos, a norma constitucional nédo lhe
reconhece a prerrogativa de qualificar criativamente o interesse publico. O
Poder Legislativo age de maneira semelhante ao Poder Executivo que esta
diante da lei que lhe atribui atividade administrativa discricionaria, ndo deve
criar novos pressupostos de fato, apenas aplica as consequéncias juridicas
diante das situagfes de fato ja previamente eleitas no corpo da Lei Maior;

b) o nivel seguinte refere-se ao exercicio da competéncia de qualificacao
legislativa positivamente vinculada. Aqui o legislador jA detém a prerrogativa
de qualificar autonomamente o interesse publico, porém, tem o dever de agir
dentro de limites relativamente estreitos, tendo em vista o contelddo que deve

ser veiculado por exigéncia da Carta Magna;

c) o penultimo nivel refere-se ao exercicio da competéncia de qualificacédo
legislativa negativamente vinculada. O Poder Legislativo qualifica o interesse
publico por meio de liberdade de conformacdo que apenas esta sujeita a
determinados limites listados no corpo da Constituicdo. Trata-se, portanto,
nao de imposicdo de agir, mas de prerrogativa de agir livremente, devendo
observar-se apenas o0s conteludos que a Lei Maior inequivocamente vedou ao

legislador;

d) o nivel mais ténue de vinculagéo refere-se ao exercicio da competéncia de
qualificacdo legislativa ndo arbitraria. Tal como na hipétese anterior, o Poder
Legislativo goza da prerrogativa de agir livremente para qualificar o interesse

publico, porém, de maneira diferente do que ocorre na letra “c”, ndo ha
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densidade clara nos limites de sua atuacgéo, dessa forma, o legislador apenas

estaria vinculado no sentido de nao agir arbitrariamente.

Na hipotese da letra “e”, é perceptivel que a vinculacdo quase desagua na
mera atribuicdo de competéncia, como se estivesse diante das normas processuais
da Constituicdo Organicista. Praticamente, o legislador ndo estaria sujeito a amarras
materiais, agindo com grau muito amplo na liberdade de veiculacéo de conteudos.

Como visto, a vinculacdo material dos entes e 0rgao estatais diante da
Constituicdo varia em niveis. Ora € possivel visualizar o dever de agir, ora o
destinatario da norma goza de prerrogativa de agir. Outras vezes, o critério € o grau
de liberdade no momento de agir, ou seja, a margem mais ou menos estreita para
escolher os caminhos e, as vezes, até escolher os objetivos a serem perseguidos.
Essa variedade da-se em virtude das caracteristicas que séo peculiares a cada ente
destinatario, seja o Poder Executivo ou o Poder Legislativo, mas também se da em
face da diversidade de comandos existentes na Lei Maior. Enfim, para a visualizacéo
integral do tema, faz-se necessario averiguar a tipologia das normas constitucionais,

que se fard na secao seguinte.

1.4.4 Tipologia das normas constitucionais

Antes de adentrar nos aspectos atinentes a esta secéo, cumpre fazer
observacéo inicial. O estudo das normas vinculantes da Constituicdo demanda o
esclarecimento sobre o que se entende por norma constitucional ou, dito de maneira
mais geneérica, 0 que se entende por norma juridica. A indagacdo estd sendo
levantada com o propoésito de defender a afirmagdo de que ndo apenas regras
juridicas fazem parte do conceito de normas, mas também principios juridicos.

Como pressuposto de analise, a presente pesquisa adota o entendimento
de que as normas juridicas compreendem regras e principios juridicos. Esta
afirmacao, bem como as demais que serdo feitas a seguir acerca do mesmo tema,
estdo apoiadas no ensinamento de GRAU (2002, p. 122-179).

A regra juridica define situacbes de fato para as quais atribui

consequéncias juridicas especificas, estando sempre apoiada num principio implicito
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ou explicito, nesse sentido, a regra juridica constitui-se na aplicacdo de principio
consagrado em determinado Ordenamento Juridico. A partir de processo dedutivo,
pode-se ir do principio a regra juridica que lhe da aplicabilidade, por outro lado, a
partir de processo indutivo, chega-se ao principio que rege determinado conjunto de
regras juridicas.

N&o se deve confundir principios normativos com principios gerais de
direito formulados abstratamente pela Teoria Geral do Direito, essas formulacdes
abstratas podem ou néo estar consagradas em determinado Ordenamento Juridico,
se la estiverem, passam a ser espécies de normas juridicas positivas. Trata-se de
situacao que se assemelha ao que foi dito acerca da relagéo existente entre Teoria
da Constituicdo e Constituicdo Concreta. Ha constante relacdo entre ambas, a
Teoria da Constituicdo elabora construcbes tedricas, a partir de esforco de
abstracdo, sendo que este trabalho serve de manancial para a Constituicdo
Concreta. O mesmo ocorre na relacdo entre principios juridicos, que sdo espécies
de normas juridicas, e principios gerais de direito, que sao formulacdes tedricas ndo
vinculantes, estes servem de manancial para aqueles. O Ordenamento Juridico
concreto incorpora as formulagbes abstratas, cabendo ao intérprete/aplicador a
identificagdo dos principios incorporados ao Ordenamento Juridico concreto.

Outra distingcdo entre regra e principio refere-se a forma de decisdo diante
de conflito aparente entre principios e entre regras juridicas. Aos principios atribui-se
dimensdo de peso que ndo se encontra no caso de conflito entre regras juridicas.
Havendo conflito aparente entre principios, o interprete/aplicador deve sopesar 0s
principios para decidir qual tera incidéncia diante do caso em apreco. Apés escolher
um dos principios, as regras que lhe dao concretude seréo aplicadas ao caso sob
exame. Na hipotese de regras juridicas, havendo conflto aparente, o
intérprete/aplicador utilizara alguns dos métodos concebidos pela Teoria Geral do
Direito para resolver a questdo, ou seja, tera preferéncia a regra de maior hierarquia,
a regra mais recente ou a regra mais especifica, conforme o caso concreto.
Percebe-se que, enquanto no caso de conflto aparente de regras, o
interprete/aplicador tem métodos mais concretos para dirimir a questéo, na hipétese
de conflito aparente entre principios, ndo ha método pronto, o intérprete/aplicador
tera de valorar a situacéo, cotejando os principios e os fatos ocorridos, para decidir,

segundo sua consciéncia, qual principio prevalecera. Tomando-se como
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pressuposto que as regras sdo aplicacdes dos principios que lhe dao suporte,
percebe-se que a eventual incompatibilidade entre regras e principios deve ser
resolvida em favor da preservacdo dos principios, ou seja, as regras deverao ser
interpretadas e aplicadas conforme os principios que Ihe dao suporte, nunca de
maneira a confronta-los.

O principio, implicito ou explicito, ndo é aplicavel de imediato para reger a
conduta do agente, pois essa funcdo deve ser desempenhada pela regra juridica
que lhe da aplicabilidade. Porém, eventualmente, ndo ha regra juridica prevista para
determinado caso concreto (lacuna), nesses casos, 0 principio é utilizado
subsidiariamente para reger a conduta concreta do agente. Também néo se pode
olvidar que os principios funcionam como elemento de interpretacéo para as regras
juridicas, tendo em vista que a construcdo de sentido destas deve ser compativel
com o contetdo dos principios que Ihe dao suporte. Deduz-se, portanto, que 0s
principios contemplam trés funcdes, a saber: a) servir de suporte ou fundamento
para as regras juridicas que Ihe dao aplicabilidade; b) servir de norte interpretativo; e
c) servir de fonte integradora de lacunas das regras juridicas.

Sendo assim, 0s principios previstos implicita ou explicitamente na
Constituicdo sdo dotados de positividade, seja porque fundamentam as regras
juridicas constitucionais e, dessa forma, sdo determinantes na construcdo de seu
sentido (interpretacdo), seja porque se aplicam diretamente ao caso concreto na
hipétese de lacuna do texto constitucional. Tanto regras quanto principios sao
espécies de normas juridicas. As duas espécies sao dotadas de positividade e,
guando se afirma que as normas constitucionais vinculam os destinatarios, deve-se
entender que ndo apenas as regras juridicas da Lei Maior vinculam, mas também os
principios, implicitos ou explicitos, desde que tenham guarida no texto da Carta
Magna.

Adentrando ao tema da tipologia das normas constitucionais, foi dito que
estas vinculam seus destinatarios sob o aspecto formal/processual e sob o aspecto
material e que esta Ultima modalidade pode demandar posturas negativas ou
positivas. Essa visdo da tipologia das normas constitucionais apresenta 0s
comandos da Lei Maior em nivel de simplicidade que considera apenas a primeira

instancia de vinculacgéo.
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Na verdade, as normas constitucionais quase sempre determinam que
seu destinatario comande algo para outra instancia, ou seja, a norma da Carta
Magna € o inicio de uma cadeia de comandos, pois 0 agente destinatario devera ou
poderd emanar novos comandos para vincular outro agente. Tém-se entdo pelo
menos duas instdncias de comando: a) na primeira instancia, ha normas que
determinam a conduta final do destinatario, ou seja, sdo normas que vinculam o
agente na qualidade de destinatario final e que nao Ihe exigem ou néo lhe atribuem
a possibilidade de emanar novas normas; b) na segunda instancia, as normas
atribuem ou exigem do destinatério imediato que emane novas normas de conduta
para outros agentes destinatérios. No corpo da Lei Maior, sdo encontradas com mais
frequéncia as normas de segunda instancia.

Muitas vezes, as normas constitucionais ndo sao concretizadas a partir de
dois passos apenas, 0 que leva a concluir que nem sempre o agente vinculado a Lei
Maior emana normas de primeira instancia. Nao raras vezes, o agente destinatario
da Carta Magna produz normas de segunda instancia que dardo margem a
producdo de outras normas, formando cadeia sucessiva de regras de conduta.
Entretanto, o modelo estrutural da norma constitucional em ambas as situacdes € o
mesmo, Ou Seja, 0 que caracteriza sua estrutura é a circunstancia de que atribui ou
exige de seu destinatario direto a emanacdo de novos comandos, podendo ou nao
estes comandos exigirem a emanacao de outras normas.

A compreensao desse fendbmeno € necessaria para que seja visualizado

qguadro geral das varias modalidades de normas constitucionais, sendo assim:

A classificacdo desse tipo de norma é muito mais complexa do
gue as normas de primeira instancia, para as quais falamos da
triparticdo classica em normas imperativas, proibitivas e
permissivas. Essas normas podem se distinguir em nove
espécies:

1. normas que comandam comandar (por exemplo: art. 34,
alinea 2, da Constituicdo, em que o constituinte comanda ao
legislador ordinario emanar leis que tornem obrigatéria a
instrucao);

2. normas que proibem comandar (art. 27, alinea 4, da
Constituicdo, em que se proibe ao legislador instituir a pena de
morte);

3. normas que permitem comandar (em todos os casos em que
0 constituinte considere nédo ter de intervir para ditar normas
sobre determinadas matérias, pode-se dizer que ele permite ao
legislador comandar. Por exemplo, o art. 32, alinea 2, da
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Constituicdo, permite ao legislador ordinario estabelecer
normas referentes ao tratamento de saude);

4. normas que comandam proibir (art. 18, alinea 2, da
Constituicdo: o constituinte impde ao legislador ordinario
emanar normas que proibam associacdes secretas);

5. normas que proibem proibir (art. 22, da Constituicdo:
“Ninguém pode ser privado, por motivos politicos, da
capacidade juridica, da cidadania, do nome”);

6. normas que permitem proibir (a propdésito do art. 40 da
Constituicdo, que sanciona a liberdade de greve, pode-se
observar que nem nele nem alhures fala-se de liberdade de
paralisacdo; essa lacuna poderia ser interpretada como se o
constituinte pretendesse deixar ao legislador ordinario a
faculdade de proibi-la);

7. normas que comandam permitir (esse caso coincide com o
quinto);

8. normas que proibem permitir (esse caso coincide com o
guarto);

9. normas que permitem permitir (assim como a permissao € a
negacdo de uma proibicdo, esse € o caso de uma lei
constitucional que derroga a proibicdo de uma lei constitucional
anterior). (BOBBIO, 2008, p. 198-199)

(Grifos no original)

Apesar de os exemplos referirem-se a Constituicdo Italiana, a
classificacéo € aplicavel a qualquer Carta Magna. A modelagem dessa classificacédo
parte da combinacgao, duas a duas, das trés possibilidades de ordens contidas nas
normas juridicas de primeira instancia, a saber: comandar, proibir e permitir. Em que
pese a matematica concluir que a combinacdo de trés elementos, tomados dois a
dois, configure nove conjuntos diferentes entre si, percebe-se que, sob o prisma
juridico, as hip6teses 4 e 8 e também as hipdteses 5 e 7 séo equivalentes.

A hipbétese 4 (comanda proibir) é equivalente a hip6tese 8 (proibe
permitir), pois a norma, em ambos 0s casos, estara sempre determinando que algo
seja proibido. Para facilitar a compreensdo desta equivaléncia, basta formular a
seguinte proposicao hipotética: tanto faz a norma constitucional dizer que o Estado
deve comandar normas para proibir o uso de armas de fogo, como dizer que é
proibido ao Estado permitir o uso de armas de fogo. Do ponto de vista l6gico, 0 uso
de armas de fogo estara sempre sendo proibido. Vale ressaltar que as normas
juridicas, geralmente, expressam-se pela estrutura do item 4, ou seja, determinam
gue algo seja proibido. A estrutura do item 8, onde a norma proibe que algo seja

permitido, € menos utilizada.
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A hipotese 5 (proibe proibir) é equivalente a hipétese 7 (comanda
permitir), pois a norma, em ambos 0s casos, estara sempre determinando que algo
seja permitido. Novamente, para facilitar a compreensédo da equivaléncia, pode-se
elaborar a seguinte proposicéo hipotética: tanto faz a norma constitucional proibir o
Estado de proibir o0 uso de armas de fogo, como dizer que o Estado deve permitir o
uso de armas de fogo. Nas duas situagdes, as pessoas terdo o direito de fazer uso
de armas de fogo e o Estado ndo lhes podera retirar essa prerrogativa.

Tendo em vista as equivaléncias citadas, restam apenas sete espécies no
guadro de possibilidades das normas de segunda instancia. Prop0e-se, nesse
momento, mesclar a tipologia estrutural de normas proposta por BOBBIO com as
modalidades de vinculacdo que ja foram objeto de analise acima, isto €, as
modalidades de vinculacéo formal e material, sendo esta ultima positiva ou negativa.

As normas que simplesmente permitem algo ao agente destinatario, no
fundo, remetem-lhe competéncias sem exigir conteados materiais de ag¢do ou
inacdo. Ao permitir, a norma constitucional autoriza o agente destinatario a fazer ou
deixar de fazer algo, mas ndo |Ihe exige conteudo especifico. As normas que
instituem a modalidade de vinculagao formal ou processual apresentam este tipo de
estrutura. Normas da Constituicdo que permitem comandar (item 3), permitem proibir
(item 6) ou permitem permitir (item 9) sédo situacdes em que o agente destinatario
nao esta obrigado a veicular ou deixar de veicular determinado conteudo, apenas se
atribuiu a ele a faculdade de agir.

Quando, por exemplo, a norma constitucional permite que o Estado venha
a determinar o uso obrigatério de identificagdo civil (permite comandar, item 3), a
norma nao esta impelindo o Estado a instituir essa obrigacdo, esta apenas lhe
atribuindo a prerrogativa de agir. Do mesmo modo, se a norma da Lei Maior permite
que o Estado venha a proibir a manipulacdo de materiais radioativos (permite proibir,
item 6), essa atividade podera ser futuramente proibida, mas ndo necessariamente o
sera. Também se a norma constitucional permite que o Estado autorize o consumo
de bebidas alcoodlicas (permite permitir, item 9), esta-se diante de faculdade ou
prerrogativa de agir. Neste ultimo caso, faz-se necessério observar que esse tipo de
norma so6 incide quando ha previamente outro comando no sentido proibitivo
daquela acdo. No exemplo citado, a norma da constituicdo que permite ao Estado

permitir o consumo de bebidas alcodlicas s6 tem razéo de existir, se outro comando
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da Carta Magna proibisse esse consumo. Porém, percebe-se que a norma
constitucional que permite permitir nada mais € que regra de atribuicdo de
competéncia, que permite algo a alguém, mas nao vincula o destinatario a veicular
ou deixar de veicular conteudo especifico.

As normas que proibem comandar (item 2) e proibem proibir (item 5)
podem ser classificadas como normas de vinculagdo material negativa. Quando a
Constituicao proibe que algo seja comandado a alguém, ela esta determinando que
seu agente destinatario abstenha-se de agir. Da mesma forma, quando a
Constituicdo proibe que algo seja proibido a alguém, ela esta determinando que seu
agente destinatario também se abstenha de agir. Em ambas as situagdes, o agente
destinatario ndo podera veicular determinado contetdo (ora esta impossibilitado de
emanar normas que exigem de outros agentes conduta ativa, ora esta impedido de
emanar normas que exigem de outros agentes conduta omissiva). Trata-se de
limitagdo material negativa do destinatario da norma constitucional.

Vale ressaltar que nao foi incluida no rol das vinculagbes materiais
negativas a hipotese das normas que proibem permitir (item 8), pois sdo de
conteudo idéntico as normas que comandam proibir (item 4) e estas ndo podem ser
classificadas como hipéteses de vinculagdo material negativa. Se a Constituicao
proibe que algo seja permitido pelo destinatario, na verdade, ela determina que esse
destinatario proiba algo, logo, a Lei Maior exige do destinatario postura ativa no
sentido de proibir e ndo postura negativa.

As normas que comandam comandar (item 1) e comandam proibir (item
4) constituem hipoteses de vinculagdo material positiva. A Constituicdo comanda ao
destinatario que exija algo de outro agente ou, entédo, exige que o destinatario proiba
algo a alguém. Em ambas as situagdes, o destinatario direto da norma constitucional
tem o dever de atuar positivamente, seja para determinar condutas positivas a
terceiros, seja para proibir condutas. Suponha-se que a norma constitucional
determine que o Estado deva instituir normas para tornar obrigatorio o uso do cinto
de seguranca em veiculos automotores terrestres, tem-se exemplo de norma que
comanda comandar (item 1), por outro lado, se a norma constitucional determina
que o Estado deva emanar normas para proibir a veiculagdo de publicidade relativa
ao tabaco, tem-se exemplo de norma que comanda proibir (item 4). Em ambos os

casos, 0 agente destinatario, no caso o Estado, vé-se diante de norma constitucional
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qgue lhe exige postura ativa, no sentido de veicular o contetdo fixado na Carta
Magna.

Ressalte-se que nao foi incluida no rol das vinculagdes materiais positivas
a hipdétese das normas que comandam permitir (item 7), pois sdo de conteudo
idéntico as normas que proibem proibir (item 5) e estas ndo podem ser classificadas
como hipéteses de vinculagdo material positiva. As normas constitucionais que
determinam ao destinatario que algo seja permitido sdo equivalentes aquelas que
proibem o destinatario de proibir algo. Nesses casos, o destinatario fica impedido de
veicular determinado conteudo, ou seja, fica impedido de proibir algo, logo, esta-se
diante de vinculacdo material negativa, conforme ja foi exposto acima.

Para concluir o quadro, é necessario observar que a Constituicao
também pode emanar normas de primeira instancia. Ja foi dito que a previsao de
normas de segunda instancia € evento mais comum na Carta Magna, tendo em vista
que varios dos dispositivos constitucionais sdo dependentes de complementacao.
Porém, ha comandos constitucionais dirigidos ao agente que se constitui no elo final
da cadeia, ou seja, a esse destinatario ndo sera comandado, proibido ou permitido
gue comande, proiba ou permita algo a alguém ou, dito de outra forma, o
destinatario da norma constitucional ndo terd a prerrogativa ou a exigéncia de
emanar novas normas para outrem, pois ele mesmo € o destinatario final da conduta
prevista na Lei Maior.

Adicionando-se as normas de primeira instancia as discussdes anteriores,
facilmente se percebe que aquelas que simplesmente permitem algo (normas
permissivas) devem ser classificadas como normas de vinculagdo formal ou
processual; as normas que proibem algo (normas proibitivas) devem ser inseridas
dentre aquelas de vinculagdo material negativa; e, por fim, as normas que
comandam algo (normas imperativas) devem ser classificadas como normas de
vinculacao material positiva.

Ainda dentro da tipologia das normas constitucionais, propde-se analisar
mais afundo as normas que demandam vinculagdo material positiva, pois a
Constituicao Dirigente é marcada pela presenca dessa espécie normativa.

Do que se expds até o momento, as normas de vinculacdo material
positiva compreendem as normas imperativas de primeira instancia e as normas de

segunda instancia que comandam comandar (item 1) e comandam proibir (item 4).
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Como ja foi dito, a Constituicdo Dirigente define fins e tarefas que vinculam o Estado
e a sociedade na tentativa de conduzir todos ao bem comum. Os fins e tarefas sao
fixados por meio de normas que instituem direitos sociais, econémicos e culturais,
exigindo do Estado postura ativa®, logo, devem estar representadas por normas de
vinculacao material positiva.

As normas constitucionais de vinculacdo material positiva podem
demandar do destinatario a edicdo de um unico ato, entédo, para fins de cumprimento
da norma, o destinatario pratica o ato e concretiza de pronto a Carta Magna. Por
outro lado, ha também situacbes em que a norma constitucional exige do
destinatario esforco permanente de concretizacdo. Nesses casos, as tarefas a
serem cumpridas revelam objetivos ambiciosos, o que impele o destinatario da
norma a agir diuturnamente para concretizar o texto constitucional. Ora a
Constituicdo emite ordem concreta, exigindo postura ativa para veiculacdo de ato
determinado, ora a Carta Magna exige a veiculacdo de varios atos tendentes ao
cumprimento do objetivo constitucional.

De plano, percebe-se que as normas constitucionais de segunda instancia
gue comandam proibir (item 4) exigem do destinatario ato determinado, ou seja, as
normas constitucionais de segunda instancia que comandam proibir sdo ordens
concretas. Em principio, as normas imperativas de primeira instancia e as normas de
segunda instancia que comandam comandar (item 1) podem conter ordens
concretas ou exigir a pratica de varios atos no sentido se sua concretizacdo. Diz-se
em principio, pois as normas imperativas de primeira instancia também tendem a
nao conter ordens permanentes para a pratica de varios atos, ao menos, quando se
cogita de normas que caracterizam a Constituicdo Dirigente. Para compreender
melhor essa afirmacéo, € necessario discorrer sobre as normas que configuram

ordens permanentes de agir.

% A relacdo entre postura ativa e normas de direitos sociais, econdmicos e culturais ndo é univoca. E
possivel que algumas normas instituidoras de direitos sociais, econdémicos ou culturais exprimam-se
por comandos que estruturalmente devam ser inseridos nas outras classificagfes. Suponha-se, por
exemplo, que norma constitucional de vinculacdo material negativa seja veiculada estruturalmente
como norma de primeira instancia proibitiva, declarando que, para fins de preservacéo do patriménio
historico e cultural, o prédio do colégio “fulano de tal” ndo podera ser demolido ou descaracterizado.
Evidentemente, essa norma ndo seria comumente encontrada em qualquer Constituicdo concreta
pelo seu casuismo. Dessa forma, optou-se na presente pesquisa por inserir as normas instituidoras
de direitos sociais, econdmicos e culturais na classificacdo destinada as normas que exigem do
destinatario postura ativa.
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No contexto das normas que exigem esforco permanente de
concretizacdo, esta-se diante de comandos que ora configuram imposi¢cdes
constitucionais, ora configuram normas programaticas, sendo que “[...] as
imposi¢des constitucionais sao imposicdes permanentes mas concretas, ao passo
que as normas programaticas [...] sdo imposi¢cdes permanentes mas abstractas.”
(CANOTILHO, 2001, p. 315).

A imposicao constitucional comanda tarefa a ser cumprida pelo agente
destinatario dentro de cenario concreto de acéo, ja a norma programatica enuncia
fins que vdo nortear acdes em varios cenarios diferentes®. Quando a Constituic&o
determina, hipoteticamente, que o Estado deva instituir sistema de saude com
carater universal, tem-se imposi¢cdo constitucional. De outra banda, quando a
Constituicao afirma, também hipoteticamente, que o Estado deve promover o bem
estar de todos, tem-se norma programética.

No primeiro exemplo citado, ha conteudo especifico para ser perseguido
pelo destinatario da norma constitucional, deve ele instituir o sistema de saude com
as caracteristicas fixadas na Carta Magna. No segundo caso, o campo de aplicacdo
da norma nao é especifico, a Constituicdo ndo comanda ordem especifica, devendo
0 agente destinatario buscar o fim almejado em varias linhas de ac6es diferentes.
Porém, em ambas as situagfes, o esfor¢co do destinatario da norma constitucional é
sempre permanente ou continuo.

E perceptivel que as imposi¢cdes constitucionais configuram nivel de
vinculacdo mais estreito que as normas programaticas, justamente em virtude da
presenca de maior densidade no comando existente nas imposi¢des constitucionais,
se comparada as normas programaticas.

A partir do exposto, tentar-se-a estabelecer relacbes entre as
classificagbes mencionadas acima, inclusive abordando a afirmacdo de que as

normas imperativas de primeira instancia tendem a néo conter ordens permanentes

2 Apesar de nao se tratar de identidade de conceitos, é possivel fazer paralelismo entre a diferenca
das imposi¢des constitucionais e as normas programaticas, com os critérios que diferenciam as
regras juridicas e os principios, entendidos estes como espécie de normas juridicas positivas. As
imposi¢gfes constitucionais aproximam-se mais do conceito de regras juridicas e as normas
programaticas aproximam-se do conceito de principios. Nas imposi¢cdes constitucionais, o comando
restringe-se a ambito especifico de acdo, enquanto que a norma programatica destina-se
difusamente a varios cenarios de acdo. Contudo, as imposi¢cdes constitucionais ndo sao
necessariamente aplicacfes de normas programaticas, tal como as regras juridicas sao aplicacdes
dos principios.
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de agir, ou seja, tendem a nao conter imposi¢cdes constitucionais e normas
programéticas.

Antes de adentrar no tema, é necessario fazer algumas observacdes. A
classificacdo que distingue as espécies de normas de vinculacdo material positiva
(normas de primeira instancia imperativas, normas de segunda instancia que
comandam comandar e comandam proibir) estd apoiada sob um critério; jA a
classificacdo que distingue as ordens concretas, imposi¢cdes constitucionais e
normas programaticas esta apoiada sob outro critério. A primeira classificacdo visa
analisar a estrutura da norma que determina o comportamento positivo, se de
primeira ou de segunda instancia, e neste Ultimo caso, deseja identificar o objetivo
final que podera ser um “comandar algo” ou “proibir algo”. A segunda classificacéo
visa analisar os meios de concretizacdo da norma a qual esta vinculado o agente
destinatério, enfim, visa distinguir se a concretizacdo da-se por um ato ou por
sequéncia de atos continuos e, neste Ultimo caso, saber se tais atos que
concretizam o comando constitucional estdo ou nao direcionados para ambito
especifico de aplicacéo.

Outra observacdo também é relevante. A segunda classificagdo, quando
trata das imposi¢des constitucionais e das normas programaticas, esta voltada para
0 ambito das normas que caracterizam a Constituicdo Dirigente, ou seja, normas
que instituem direitos sociais, econémicos e culturais. A primeira classificacdo, que
trata das estruturas possiveis nos casos de normas de vinculacdo material positiva,
ndo estd focada exclusivamente no ambito dos direitos sociais, econémicos e
culturais. E possivel a existéncia de normas da Constituicio que exijam atos
positivos do agente destinatario, mas ndo tenham por objetivo a instituicdo de direito
social, econébmico ou cultural. Tal situagcdo ocorreria se, por exemplo, a norma
constitucional exigisse que o Poder Executivo enviasse ao Poder Legislativo, em até
seis meses da publicacdo da Lei Maior, projeto de lei para estabelecer normas
gerais de Direito Tributario.

Feitas as observacoes, passa-se a relacionar a classificacéo dos tipos de
normas de vinculagdo material positiva com a classificacdo que distingue as normas
em ordens concretas, imposi¢cdes constitucionais e normas programaticas.

Em tese, as imposi¢cdes constitucionais podem estar contidas em dois dos

tipos de normas classificadas como de vinculagdo material positiva, quais sejam:
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normas de primeira instancia imperativas ou normas de segunda instancia que
comandam comandar (item 1). Diz-se que em tese isso é possivel, pois as tarefas
que estdo inseridas nas imposi¢des constitucionais tendem, quase sempre, a serem
fixadas por normas de segunda instancia que comandam comandar (item 1). J&, as
normas de segunda instancia que comandam proibir (item 4) ndo servem de esteio
para veiculacdo de imposi¢cdes constitucionais.

As afirmacfes acima decorrem da natureza das tarefas que configuram
as imposicdes constitucionais. As normas que comandam proibir, como ja se expos,
séo concretizadas pelo ato de proibigédo, ou seja, por um Unico ato e ndo através de
esforco permanente, dessa forma, ndo podem conter imposi¢cdes constitucionais.
Além disso, as normas de segunda instancia que comandam proibir, apesar de
estruturalmente, exigirem do destinatario, no primeiro momento, postura positiva, na
verdade, almejam do destinatario final conduta omissiva. S0 normas constitucionais
que exigem do destinatario imediato a emanacdo de normas proibitivas para outros
agentes. Essa circunstancia torna a estrutura das normas que comandam proibir
incompativel com as imposi¢cdes constitucionais, pois estas impulsionam o0s
destinatarios, sejam intermediarios, sejam finais, a agirem continuamente no sentido
de atingir os fins constitucionais. Apesar de algumas imposi¢cdes constitucionais, no
momento de sua concretizagdo, serem estruturadas por meio de atividades de
controle e de fiscalizacdo que se revelam como normas proibitivas aos destinatarios
finais®®, o objetivo da imposicdo constitucional é sempre o agir, sendo que tais
proibicdbes sdo, na verdade, meios para cumprir 0 programa que exige esforco
permanente de acao.

As normas de primeira instancia imperativas tendem a ndo conter
imposi¢des constitucionais. Tais normas néo facultam ao destinatario a emanacao
de outras normas, logo, isso implicaria dizer que a imposi¢c&o constitucional, para vir

através de norma de primeira instancia, deveria descrever desde j4 a estrutura e o

%% pode-se citar como exemplo de concretizacdo de imposicdo constitucional que apresenta norma
proibitiva a seguinte hipétese: suponha-se que a imposicdo constitucional determine ao Estado a
identificacdo e protecdo de bens imoveis que guardam valor historico relevante, no momento de
concretizacdo dessa imposicao constitucional, o agente destinatario emana varias normas para criar
a atividade de fiscalizagdo e controle, dentre elas, certamente constard norma que proibe ao
proprietario a reforma do bem imével identificado como sendo de relevante valor histérico, sem a
anuéncia do 6rgdo incumbido da fiscalizagdo e controle. Ora, a circunstancia de constar normas
proibitivas, dentre as normas de primeira instdncia emanadas do destinatario direto da Constituicéo,
nao faz com que a imposicao constitucional traduza-se em norma de segunda instancia que comande
proibir.



83

funcionamento do servico social ou da atividade de controle, fomento ou
fiscalizacdo. Nesse cenario, 0 agente destinatario praticaria seu esforco permanente
de implementacao dos fins constitucionais a partir de programa de acéo estruturado
diretamente pela Lei Maior. Situacdo dessa natureza, apesar de hipoteticamente
possivel, é bastante remota.

Sendo assim, a tendéncia natural € a de que a imposi¢do constitucional
venha com as vestes de norma de segunda instancia que comanda comandar, ou
seja, que determina ao destinatario o dever de agir no sentido de emanar outras
normas que vao estruturar o servigo social ou a atividade de controle, fomento ou de
fiscalizagao.

No que tange as normas programaticas, estas sao veiculadas apenas por
normas de vinculacdo material positiva que comandam comandar (item 1). As
razdes de ndo serem veiculadas por normas de segunda instancia que comandam
proibir (item 4) sdo idénticas aquelas declinadas quando se abordaram as
imposi¢des inconstitucionais.

Por outro lado, as normas programaticas ndo podem ser veiculadas por
normas imperativas de primeira instancia, pois as diretrizes programaticas sao
concretizadas em varios cenarios de acdo, essa caracteristica torna incompativel a
norma programatica com qualquer norma que se estruture como norma de primeira
instancia. Foi dito acima que as imposi¢cdes constitucionais, apenas por apelo a
hipétese remota, poderiam ser veiculadas por meio de norma imperativa de primeira
instancia, pois se assim fosse, seria necessario que a norma constitucional definisse
os detalhes da estrutura e do funcionamento do servico social ou da atividade de
fiscalizagcdo, fomento ou controle. Com maior razdo, afirma-se que essa
possibilidade no ambito das normas programaticas inexistira. As normas
programéticas séo, por definicdo, mais abstratas que as imposi¢des constitucionais,
logo, estardo sempre a depender de complementacdo normativa. As normas
programaticas, por definicdo, sdo estruturalmente normas de segunda instancia, que
comandam algo para ser comandado a terceiros.

Por fim, as ordens concretas de agir podem vir através de quaisquer das
espécies de normas de vinculagdo material positivas, ou seja, podem estar contidas
em normas imperativas de primeira instancia, em normas de segunda instancia que

comandam proibir ou em normas que comandam comandar. Tais ordens, em virtude
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da concretude do comando, representam nivel maior de vinculacdo do destinatario,
se comparadas com as imposi¢cdes constitucionais e as normas programaticas.
Tendo em vista 0 que se expds até aqui, pode-se elaborar quadro
resumo?’, relacionando os niveis de vinculagéo de contetido, a tipologia das normas
constitucionais, seus destinatarios diretos e o tipo de vinculagdo material ao qual

estao sujeitos:

" O quadro nao considera a hipétese de imposicdes constitucionais veiculadas por meio de normas
imperativas de primeira instancia, tendo em vista essa possibilidade ser bastante remota, tal como foi
exposto acima.
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Figura 1 - Quadro resumo da vinculagéo e tipologia das normas constitucionais
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O quadro acima apresenta o panorama das vias de concretizagcao da
Constituicdo. Para averiguar a presenca ou auséncia de elementos concretizadores
de normas constitucionais na politica estatal de microcrédito, faz-se necessario
abordar os elementos conceituais e as caracteristicas deste instrumento. Essa

analise sera feita no capitulo seguinte.

2. MICROCREDITO

O microcrédito é tema essencial a presente pesquisa. Sendo assim, 0
objetivo deste capitulo é expor e analisar seus aspectos teoricos, principalmente, no
que tange a sua conceituacdo, contextualizacdo, historico, finalidade etc. Além
desse percurso, apresentar-se-a, mesmo que de passagem, experiéncias concretas

de atividades de microcrédito levadas a efeito aqui e no estrangeiro.

2.1 Definicédo e caracteristicas

Antes de propriamente definir o microcrédito, € necessario contextualiza-
lo. O conhecimento de expressfes semelhantes ou, ainda, correlatas auxilia na
delimitacdo do significado de microcrédito. Alguns institutos precisam ser abordados
para que o entendimento seguro do que seja microcrédito venha a tona.

A primeira expressdo que necessita de definicdo é atividade financeira.
Na Ciéncia das Financas e no Direito Financeiro, diz-se que atividade financeira € o
conjunto de a¢cBes do Estado para a obtencéo da receita e a realizacdo dos gastos
para o atendimento das necessidades publicas (TORRES, 1998, p. 3). Essa
definicédo focaliza o Estado, mas n&do apenas ele pratica atividade financeira.

O Estado desenvolve atividade financeira para atender as necessidades
publicas, porém, o conjunto total das necessidades existentes ndo se resume
apenas as de carater publico. Além das necessidades Estatais, existem outras e o
correto entendimento dessa questao decifrara o porqué de a atividade financeira ser
mais abrangente.

Discorrendo sobre o tema, BARROS leciona que o homem, vivendo em

sociedade, esta sempre precisando ou desejando alguma coisa para maior conforto
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ou comodidade. O conjunto de bens ou servigos Uteis que proporcionam conforto e
comodidade ao homem é denominado de necessidades (1991, p. 13). Mais adiante,
0 mesmo autor sustenta que o “[...] Estado, como o homem, exerce varias
atividades, varias funcdes, a fim de que possa concretizar seus fins, entre todas
estas atividades nos exercemos uma funcdo comum, que € a atividade financeira.”
(1991, p. 28).

Percebe-se, portanto, que os individuos tém suas necessidades
peculiares, que ndo se confundem com as necessidades estatais. Para concretizar
essas necessidades, praticam-se diversos atos de natureza distinta. Para atender a
necessidade de descanso, por exemplo, pode-se dormir, mas, se uma vestimenta é
necessaria, pode-se compra-la, despendendo recursos financeiros. Nesse ultimo
exemplo, o conjunto de atos daquela natureza subsume-se na definicdo de atividade
financeira.

Enfim, desenvolve atividade financeira o agente que aufere, controla e
despende recursos financeiros para atender as suas necessidades ou, dito por outro
modo, para atingir os fins por ele desejados.

Nem sempre 0 agente consegue auferir recursos suficientes para todas
as suas necessidades, diante dessa constatacdo, apela para recursos de terceiros
no intuito de atingir o objetivo almejado, isto é, utiliza o instituto do crédito. O
recebimento e a utilizacdo do crédito sdo considerados como atos contidos na
definicdo de atividade financeira, mas ndo serdo abordados neste ponto, antes far-
se-4 incursdo sobre outra expressdo correlata ao microcrédito: intermediacéo
financeira.

Atividade financeira distingue-se de intermediacdo financeira. Todo
intermediador financeiro pratica atividade financeira, mas nem todos que
desenvolvem atividade financeira sdo considerados intermediadores financeiros.
Diz-se, entdo, que atividade financeira € mais abrangente que intermediacéo
financeira.

Para compreender a intermediacdo financeira, deve-se retornar a Alta
Idade Média. Nesse periodo histérico, 0 comerciante necessitava transitar com
consideraveis somas de numerario. Esse transito mostrava-se inseguro e
inconveniente, dai o surgimento da atividade profissional de depdsito financeiro.

Neste tipo de avenca, o depositante entrega numerario ao depositario para que este
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0 guarde em seguranca, devendo devolver os recursos, quando o depositante assim
o solicitar.

O deposito ndo permaneceu como unico servigo financeiro disponivel. A
intermediacéo financeira foi descoberta como vocacao natural do agente depositario.
Quem detinha o numerario de varios comerciantes, sabendo que nem todos o
reclamariam ao mesmo tempo, percebeu que poderia conceder tais valores de
terceiros a alguns interessados. MANKIW leciona que os intermediarios financeiros
sao instituicdes financeiras mediante as quais os poupadores podem fornecer
fundos para os tomadores de empréstimos (1999, p. 548).

De um lado, h4d os agentes superavitarios (depositantes), do outro, os
agentes deficitarios e, entre eles, o intermediador financeiro, que realiza essa
atividade mediante remuneracgao: o juro.

Essa ilacdo leva a retomada o termo j& mencionado acima, qual seja: o
crédito. Para definir microcrédito, como o proprio nome sugere, ha de se definir
crédito como etapa fundamental.

Na mesma linha de MARTINS (2000, p. 3), RIZZARDO (1999. p. 19)
define crédito como toda operagdo monetaria pela qual se realiza uma prestacao
contra a promessa de prestacdo futura. Marca o crédito, por conseguinte, a
existéncia de intervalo de tempo entre uma prestagdo e a contraprestacao
correspondente. E indispensavel a confianca de parte do que fornece o crédito na
solvéncia do devedor. A palavra crédito é originaria do latim creditum, do qual deriva
o verbo credere, ambos com o significado de crenca ou confianca.

Como visto, crédito significa fiducia ou confianca e, assim o €, pois o
intermediador financeiro, ao conceder o crédito, confia no cumprimento da obrigacéo
pelo agente deficitario. Obviamente, na atualidade e ja desde algum tempo, a
concessao de crédito € operada em larga escala, mitigando-se o0 elemento da
confianca, pois o intermediador e o agente deficitario, na maioria das vezes, nao
mantinham relacionamento prévio a contratacdo. Quem concede o crédito tenta
cercar-se de garantias, reais e/ou pessoais, no intuito de reduzir os riscos da
operacdo, mas, ainda assim, o elemento fiduciario sobrevive.

Retomando a linha de raciocinio, isto €, visualizando o crédito dentro do
ambiente da intermediacdo financeira, percebe-se que, tal como definido acima,

crédito € categoria ainda genérica, na qual se subsumem varias espécies. Conforme
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critérios distintos, podem-se propor varias classificagbes, a saber: quanto ao prazo,
tem-se crédito de curtissimo, curto, médio e longo prazo; quanto a finalidade, tem-se
crédito para a producdo (crédito produtivo) e crédito para 0 consumo; quanto a
aplicacdo que o empreendedor/tomador dara ao crédito produtivo, tem-se crédito
para capital de giro ou crédito para investimento; quanto ao favorecimento que pode
ocorrer em relacdo aos encargos da operagdo, tem-se crédito subsidiado ou nao
subsidiado etc. Porém, dentre as varias modalidades de crédito disponiveis, o foco
da presente pesquisa € 0 microcrédito.

As vérias definicbes de microcrédito encontradas na literatura nem
sempre sdo coincidentes. Como seria previsivel, ha autores que terminam por
ressaltar determinados aspectos do microcrédito em relagdo a outros, fazendo com
que a definicdo se torne mutavel, conforme o aspecto que obteve mais prestigio.
Transcrevem-se algumas definicbes para, em seguida, tecer-se comentarios acerca
das mesmas.

Segundo ZOUAIN e BARONE:

Microcrédito é um empréstimo de baixo valor, a pequenos
empreendimentos informais, microempresas e empresas de
pequeno porte, sem acesso ao sistema financeiro tradicional,
principalmente por ndo terem como oferecer garantias reais. E
um crédito produtivo (financia capital de giro e investimento
fixo) e é concedido por uma metodologia assistida, onde o
agente de crédito (funcionario da instituicdo) interage com o
tomador antes, durante e depois da concessdo do crédito
(2007, p. 5).

Ap0s mencionar outros autores, ALMEIDA conclui:

Em suma, € consenso que o0 microcrédito representa
empréstimos de volume médio pequeno, com publico alvo
formado por pessoas com dificuldade de acesso ao sistema
bancério tradicional e que sdo pequenos empresarios ou que
pretendem abrir um negdécio cujo volume de investimento
demandado é bem pequeno, na maioria das vezes abaixo de
R$ 5.000,00 (2009, p. 49).

Ja para MATOS:

Atividades de microcrédito constituem-se servicos de
intermediacdo financeira direcionados para populacdes de



90

baixa renda, possibilitando-lhes acesso ao crédito e
conseqlente desenvolvimento de seus empreendimentos
econdmicos (2003, p. 2).

Das definicdes, extrai-se que o microcrédito se caracteriza por ser: a)
credito de pequeno valor; b) com foco em microempreendedores; c) concedido
mediante metodologia assistida; d) para 0s que estejam sem acesso Ou com
dificuldades de acesso ao mercado de crédito tradicional; e) com intuito de ser
utilizado na sua atividade produtiva.

O primeiro elemento, relativo ao valor do microcrédito (item “a”), ocorre
em todas as definicbes. Como € possivel vislumbrar a partir do nome, microcrédito €
crédito de pequena monta, ou seja, crédito onde o montante concedido tem valor
reduzido.

Essa caracteristica é essencial e, a0 mesmo tempo, relativa. E essencial,
pois ndo se concebe microcrédito com a disponibilizacdo de valores elevados, ou
seja, o microcrédito é incompativel com somas vultosas de recursos, contudo, a
relatividade decorre da circunstancia de que a caracterizagao de “valor reduzido” ou
de “pequena monta” depende de juizo de valor, que varia consoante as
circunstancias geograficas e temporais. Conforme visto acima, ALMEIDA aponta a
quantia de até R$ 5.000,00, porém, forcoso € concluir que essa estimativa esta
limitada a determinada realidade geogréafica e temporal, 0 mesmo nado poderia ser
afirmado, por suposicdo, para experiéncia de microcrédito ocorrida na Africa
subsaariana, durante a década de 80 do século passado.

Outro ponto relevante refere-se ao foco do microcrédito (item “b”). A
literatura aponta o microempreendedor® como o destinatario dos recursos, seja
pessoa fisica ou pessoa juridica. Também aqui, tal como se expds ao abordar o
valor concedido por meio do microcrédito, vislumbra-se a existéncia de relatividade.
O agente que, em determinado contexto, € considerado microempreendedor pode

ndo o ser diante de outro cendrio geogréfico ou temporal®. Tendo em vista a

28 Microempreendedor ou empreendedor de pequeno porte sdo expressdes utilizadas como

sinbnimos para boa parte dos autores que abordam o microcrédito. De forma geral, o microcrédito
alcanca a ambos.

29 Exemplificando a relatividade decorrente do elemento temporal, tem-se a legislagdo que, para fins
tributarios, definia o microempresério e a empresa de pequeno porte. A Lei Ordinaria n.° 9.137, de 5
de dezembro de 1996, na redacao original do seu artigo 2°, incisos | e Il, definia como microempresa
a pessoa juridica que auferisse receita bruta anual igual ou inferior a R$ 120.000,00 e como empresa
de pequeno porte a pessoa juridica que auferisse receita bruta anual superior a R$ 120.000,00 e igual
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existéncia de varias experiéncias concretas que sdo consensualmente consideradas
como atividades de microcrédito, percebe-se que ndo ha uniformidade quanto aos
critérios utilizados para selecionar os tomadores de empréstimo.

Ainda no que tange ao foco (item “b”), o microcrédito pode estar orientado
para o desenvolvimento econémico local e regional ou, por outro lado, voltado para o
combate a pobreza. Obviamente, uma caracteristica ndo exclui totalmente a outra,
ou seja, se esta voltado para o desenvolvimento econdémico local e regional, ndo
significa que n&o possa ter impacto sobre a amenizacao dos niveis de pobreza e, de
outra banda, se esta visando o combate a pobreza, ndo significa que deixe de
provocar, ainda que indiretamente, impacto sobre o desenvolvimento econémico
local e regional. Trata-se, tdo-somente, de direcionamento seguido pelo programa e,
em face desse direcionamento, sua forma de proceder sera distinta.

Deve-se notar, neste momento, que enquanto alguns autores como
MATOS destacam o foco voltado no combate a pobreza, citando a populacdo de
baixa renda como a destinataria do microcrédito, outros inserem ambos 0s objetivos,
tal como se da na definicdo de ZOUAIN e BARONE, que coloca, ao lado de
empreendimentos informais, os empreendimentos de pequeno porte.

Na verdade, o microcrédito nem sempre ¢é concedido a
microempreendedor. Nao raras vezes, €é concedido a candidato a
microempreendedor, ou seja, o tomador do empréstimo ndo estava desenvolvendo
atividade empreendedora previamente e, a partir do recebimento dos valores,

passara a operar em determinado segmento de mercado. Entretanto, em varias das

ou inferior a R$ 720.000,00. Pouco mais de dois anos depois, a Lei Ordinaria n.° 9.732, de 11 de
dezembro de 1998, dando nova redacdo ao artigo 2°, inciso Il, alterou a definicdo de empresa de
pequeno porte, para fixar os novos limites da receita bruta anual em superior a R$ 120.000,00 e igual
ou inferior a R$ 1.200.000,00. Passados quase sete anos dessa primeira alteracao, a Lei Ordinéria n.°
11.196, de 21 de novembro de 2005, dando nova redacdo aos incisos | e Il do artigo 2°, passou a
considerar microempresa a pessoa juridica que auferisse receita bruta anual igual ou inferior a R$
240.000,00 e como empresa de pequeno porte a pessoa juridica que auferisse receita bruta anual
superior a R$ 240.000,00 e igual ou inferior a R$ 2.400.000,00. Atualmente, essa legislacdo foi
revogada pela Lei Complementar n.° 123, de 14 de dezembro de 2006. E importante notar que a
referida lei complementar, nos incisos | e Il do seu artigo 3°, referendou os limites que anteriormente
estavam em vigor com a redacdo modificada da Lei Ordinaria 9.137, de 5 de dezembro de 1996,
porém, o sistema inaugurado pela lei complementar tem uma vantagem adicional. A antiga lei
ordinaria restringia-se ao campo tributario, por outro lado, a lei complementar, conforme se
depreende de sua ementa e de seu artigo 1° caput, constitui-se no Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, estabelecendo normas gerais relativas ao tratamento
diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte no
ambito de todas as politicas publicas dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. A definicdo atual da lei complementar € vinculante para todos os niveis de poder no
Estado brasileiro.
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7

experiéncias de microcrédito, é exigido determinado tempo de atuagdo como
requisito para concessdao do empréstimo. O programa de microcrédito paulistano
Sao Paulo Confia, por exemplo, exige 6 meses de experiéncia (MONZONI NETO,
2006, p. 140).

Quando se tem candidato a microempreendedor o agente intermediador,
quase sempre, oferece capacitacdo para 0 negdécio. Essa caracteristica € citada
apenas por ZOUAIN e BARONE, ao mencionar a metodologia assistida com a qual o
microcrédito € concedido e a interacdo entre o agente de crédito e o tomador do
empréstimo (item “c”). Diante da inexperiéncia do candidato a microempreendedor, a
capacitacdo e o acompanhamento tornam-se sobremaneira relevantes. Porém, essa
caracteristica € recorrente nos programas de microcrédito, mesmo quando se esta
diante de microempreendedor ja experiente.

A opcdo em oferecer capacitacdo e acompanhamento contribui
decisivamente para a viabilidade do empreendimento. Sendo viavel o negdcio, o
operador do microcrédito termina por atingir seus objetivos de fomento ao
desenvolvimento econdmico e social e, ainda, consegue garantir a sustentabilidade
do programa, a partir da reducéo do risco de inadimpléncia.

A tendéncia pela metodologia assistida e pela interagao entre o agente de
crédito e o tomador do empréstimo restou consolidada no Brasil com a edi¢édo da Lei
n.° 11.110 de 25 de abril de 2005, que instituiu o Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado - PNMPO. O microcrédito orientado ocorre apenas quando ha
relacionamento direto com os empreendedores no local onde é executada a
atividade econdmica, sendo que esse relacionamento direto devera: a) ser feito por
pessoas treinadas para efetuar o levantamento socioecondmico e prestar orientacao
educativa sobre o planejamento do negocio; b) perdurar durante todo o periodo do
empréstimo; c) servir para a definicdo da capacidade de endividamento®.

Os tomadores de recursos no microcrédito caracterizam-se por serem
pessoas sem acesso ou com dificuldades de acesso ao mercado de crédito
tradicional, esse € outro elemento relevante na definicao (item “d”).

O mercado de crédito tradicional trabalha com regras e exigéncias muitas
vezes inalcancaveis para grande parcela da populag¢do. Muitos empreendedores nédo

redinem as condicdes minimas exigidas para obtencdo de crédito perante a

% Artigo 1°, §3°, incisos de | a lll, da Lei n.° 11.110/05.
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instituicdo bancaria. Tome-se como exemplo o empreendedor informal, isto €, o que
nao é “legalizado”. Esse agente econbmico, apesar de operar no mercado, além de
nao deter as licencas exigiveis para desempenhar sua atividade, também né&o esta
cadastrado nos 6rgdos competentes, tais como Junta Comercial/Registro Publico
Civil de Pessoas Juridicas e orgédos fazendarios federais, estaduais e municipais.
Essa circunstancia impedira sua possivel pretenséo ao crédito tradicional.

N&o somente a informalidade apresenta-se como obstaculo a concessao
de crédito no mercado tradicional, a auséncia ou dificuldade de oferecer garantias de
cumprimento da obrigacéo é outro entrave.

Foi dito acima que crédito significa confianga, mas mencionou-se também
que a concessao de crédito em larga escala mitiga essa caracteristica. A mitigacao &
compensada com o oferecimento de garantias pelo tomador do empréstimo. Quem
concede o crédito tenta cercar-se de garantias, reais e/ou pessoais, no intuito de
reduzir os riscos da operagdao ou, noutras palavras, tenta evitar o risco moral
decorrente da assimetria de informacfes (MATOS, 2003, p. 2). Por conhecer melhor
seu empreendimento e sua capacidade de pagamento, o tomador do crédito possui
informacdes ndo disponiveis a quem |he concedeu recursos, desta forma, pode
aproveitar-se dessa assimetria para levar vantagens, inclusive deixando de honrar
com seu compromisso (risco moral). Como o microempreendedor, muitas vezes, nao
dispde de garantias a oferecer, fica a margem do mercado tradicional de crédito.

E importante estabelecer vinculacdo entre este topico e o referente ao
foco do microcrédito. O microcrédito voltado & dinamizagdo do desenvolvimento
econdmico local e regional, muitas vezes, supre a necessidade de tomadores de
empréstimos de valor relativamente maior, onde sédo exigidas garantias reais. Por
outro lado, o microcrédito focado no combate a pobreza, via de regra, supre a
necessidade por empréstimos com valores bem pequenos, onde € exigida garantia
pessoal ou, mesmo nao se exigindo garantias. Quando, neste Ultimo caso, ndo sao
exigidas garantias, a informalidade aparece como a principal barreira entre o
tomador e a instituicdo fornecedora de crédito nos moldes tradicionais.

O microcrédito caracteriza-se como modalidade de crédito produtivo (item
“e”). Ja foi mencionado que, quanto a finalidade, o crédito produtivo opde-se ao
crédito para consumo. Todo crédito € recebido no intuito de proporcionar ao tomador

0S recursos necessarios a aquisicdo de bens e/ou servicos. Quando esses bens
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e/lou servicos forem empregados numa atividade econbmica, tem-se crédito
produtivo, de outra banda, quando os bens e/ou servigos adquiridos tenham o
tomador como destinatario final, tem-se crédito para consumo.

O crédito produtivo, por sua vez, pode servir para alavancar o capital de
giro ou para investimento. Quando os bens e/ou servigos adquiridos representarem
ativos de alta ou razoavel liquidez, necessarios a rotatividade do negdcio, tem-se
crédito para capital de giro, por outro lado, tem-se crédito para investimento, quando
0s bens e/ou servigcos representem capital novo para o empreendimento (MANKIW,
1999, p. 553-554), ou seja, representem ativos permanentes ou de baixa liquidez,
necessarios a ampliacdo ou consolidacdo do negdcio.

A caracteristica de ser crédito produtivo € marcante no microcrédito.
Mesmo quando o tomador ndo € empreendedor, 0s recursos serdo disponibilizados
visando o inicio de atividade produtiva, nesse caso, o tomador é candidato a
empreendedor e, ndo raras vezes, € pessoa situada abaixo da linha de pobreza. O
fato de ainda ndo ser empreendedor ndo desqualifica o crédito como de cunho
produtivo, pois a aplicacdo dos recursos sera voltada a atividade econémica a ser
desempenhada.

Alguns autores defendem que, no Brasil, o microcrédito visa mais ao
consumo que a producdo econdbmica (NERI e GIOVANINI, 2005, p. 645). Essa
afirmacdo deve ser compreendida mais como constatacdo de desvio de finalidade,
que descricdo da esséncia do microcrédito, pois € notério que o foco principal
permanece sendo o empreendedorismo.

Apesar de nado estar explicito nas definicbes transcritas acima, seria
importante tecer alguns comentarios sobre quem concede o microcrédito. Poder-se-
ia acrescentar, ao final da definicdo, o seguinte: concedido por instituicao financeira
ou néo (item “f").

De modo geral, a intermediacéo financeira constitui a atividade principal
das instituicbes bancarias, dentre varias outras atividades correlatas por elas
desempenhadas. Efetivamente, os operadores tradicionais de crédito sdo as
instituicbes financeiras. Elas recebem depdsitos e os investem no setor publico e
privado (RIZZARDO, 1999, p. 15). No Brasil, a atividade de intermediacé&o financeira,

apesar de ser propria dos bancos, nem sempre é desempenhada por tais entidades,
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pois, conforme a legislacdo vigente, aquela atividade pode ser realizada por
instituicdo ndo bancéria.

Na verdade, algumas modalidades de intermediacdo financeira sao
desenvolvidas por instituicbes que ndo se encontram catalogadas no Sistema
Financeiro Nacional e, por consequéncia, ndo estdo subordinadas a regulacdo do
Conselho Monetario Nacional - CMN e a fiscalizagédo e controle do Banco Central do
Brasil - BACEN (BEZERRA NETO, 2006, p. 27-28). Muitos agentes que concedem
microcrédito fazem parte dessa excecao.

Possivelmente por razdes ligadas a sustentabilidade, varias das
experiéncias de microcrédito sdo desenvolvidas por Organizacbes Nao
Governamentais - ONGs, algumas portadoras do titulo de Organizacbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP. Esse cenario é recorrente ndo sé no
Brasil, mas também em alguns paises da América Latina. Porém, ha instituicdes
bancarias operando linhas de microcrédito, tais como: no Brasil, o Banco do
Nordeste do Brasil (CrediAmigo); na Bolivia, o BancoSol e, em Bangladesh, o
Grameen Bank.

Dessa forma, apesar de ser atividade propria das instituicées financeiras,
€ importante destacar que a concessdo de crédito e, mais especificamente, a
concessdo de microcrédito € desenvolvido por instituicbes financeiras e nao
financeiras.

Ainda no intuito de definir com maior precisdo o microcrédito, deve-se
abordar outra expressao que lhe é correlata. Como ja foi dito no inicio desta secao,
esse esforco auxiliara na delimitagcdo do significado de microcrédito. Trata-se do
termo microfinancas (item “g”).

E possivel indagar: por que ndo tratar das microfinancas como passo
prévio a apresentacdo da definicho de microcrédito? Decidiu-se inserir
posteriormente, pois alguns dos temas tratados acima, como atividade financeira,
intermediacdo financeira, crédito e instituicbes financeiras, sdo pressupostos
relevantes para o entendimento do que vem a ser microfinancas.

J& se mencionou que as instituicbes financeiras, em que pese serem
prioritariamente intermediadoras financeiras, desempenham também atividades
correlatas. Ao lidar com seu publico, formulam “pacotes de servicos” no intuito de

melhor satisfazer as necessidades de seus clientes. A instituicdo que tem por foco o
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microempreendedor buscara ou, ao menos, tende a buscar objetivos semelhantes,
para melhor satisfazer as necessidades especificas de seu publico.

Nessa especializacdo da atividade, surgem servicos dirigidos para o
microempreendedor. Servigcos ndo apenas tipicos de intermediacao financeira, mas
também correlacionados a ela.

As Instituicbes de Microfinangas - IMF prestam, portanto, varios servigos
financeiros, classificados como intermediacdo financeira ou correlacionados, que
estdo direcionados aos microempreendedores ou a populacdo de baixa renda. Do
exposto, infere-se que o microcrédito €, na verdade, espécie de servico financeiro,
classificado como intermediacao financeira e inserido no contexto mais amplo das
microfinancas (CASTANON, 2004, p. 64).

O microcrédito é efetivamente o servico mais difundido dentre os
classificados como servigos de microfinangas, justamente porque foi 0 primeiro a ser
disponibilizado. Entretanto, nesse contexto amplo das microfinangas, encontram-se
também o servico de depdsito, 0 servico de conta corrente, a poupanca, a
assessoria financeira, o servico de administracdo de fundos mutuos, entre outros
servicos tradicionais das instituicbes financeiras, porém, voltados para o perfil
especifico da populagéo inserida no foco mencionado.

Nao significa dizer que o agente que fornece microcrédito,
necessariamente, fornecera outros servicos financeiros inseridos no contexto das
microfinancas. Apenas se esta ressaltando que o0 microcrédito € atualmente
visualizado como um dos servigos financeiros disponiveis dentro do segmento das
microfinancas.

A forca subjacente que promoveu a transformacdo das Instituicdes de
Microcrédito em Instituicbes de Microfinancas coincide com a que motivou o
surgimento do microcrédito. Foi a constata¢do da auséncia ou dificuldade de acesso
ao sistema financeiro tradicional por parte de relevante parcela da populagcdo que
impulsionou a ampliacdo das iniciativas de microcrédito para abranger outros
servicos financeiros ja existentes no mercado. Ou seja, quem operava o microcrédito
percebeu que seus clientes ndo apenas necessitavam de recursos para atividade
produtiva, mas também desejavam usufruir de servigos tradicionalmente fornecidos
por instituicbes financeiras, mas que ndo estavam acessiveis pelas razdes ja

apontadas.
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Vistos todos os elementos necessarios a formulacdo da definicdo de
microcrédito, € possivel constatar certa fluidez nas caracteristicas do mesmo. De
certa forma, alguns dos elementos utilizados na definicAo podem ocorrer ou néo,
enguanto que outros elementos tém, até certo ponto, contetdo indeterminado.

Veja-se, por exemplo, a questao relacionada ao foco do microcrédito (item
“b"). Ja se expbds que nem sempre quem recebe 0s recursos € microempreendedor,
algumas vezes € candidato a microempreendedor, sendo mais recorrente essa
circunstancia quando o programa € voltado para o combate a pobreza.

Exemplos da indeterminacdo que recai sobre os elementos da definicdo
sdo a delimitagdo de pequeno valor (item “a”) e, também, a delimitacdo de quem é
microempreendedor (item “b”). Ambos os elementos variam de programa para
programa. MATOS, ao comparar 3 instituicbes de microcrédito do Brasil com outras
3 instituicbes semelhantes na Bolivia, constatou que os valores meédios dos
empréstimos concedidos em julho de 1999 variavam de R$ 234,49 a R$ 1.571,00.
Por outro lado, dos 6 casos analisados, nenhum selecionava os clientes a partir de
critério especifico que pudesse ser estabelecido como perfil do microempreendedor
(2003, p. 11).

Enfim, essa falta de uniformidade decorre do fato de ndo existir entidade
gue defina os parametros a serem seguidos para caracterizar determinada atividade
como microcrédito. Apenas a titulo de exemplo, no Brasil a Lei n.° 10.194, de 14 de
fevereiro de 2001 institui as Sociedades de Crédito ao Microempreendedor - SCM.
Essa categoria de entidade ndo abarca todos os agentes de microcrédito do pais, na
verdade, as entidades mais representativas do microcrédito brasileiro ndo se
revestem pela forma de SCM. Sendo assim, a padronizacdo utilizada para
caracteriza-las nao poderia servir de base generalizante para definir microcrédito,
ainda que se desejasse aplicar a definicdo apenas no ambito do Brasil.

Em que pese essa auséncia de uniformidade e na tentativa de conjugar
todos os elementos que foram expostos, propde-se que microcrédito € uma das
modalidades de servico de microfinancas (item “g”) que se caracteriza pela
concessao de crédito produtivo (item “e”) de pequeno valor (item “a@”), mediante
metodologia assistida (item “c”), por instituicdo financeira ou nao (item “f) a
microempreendedor ou candidato a microempreendedor (item “b”), que esteja sem

acesso ou com dificuldades de acesso ao mercado de crédito tradicional (item “d”).
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2.2 Historico e iniciativas internacionais

O percurso histérico do microcrédito no mundo inicia-se na Alemanha do
século XIX. Durante o ano de 1846, ocorreu rigoroso inverno que prejudicou a safra
dos agricultores no sul daquele pais. Em virtude do prejuizo, os agricultores
recorreram a agiotas locais e terminaram bastante endividados (ALMEIDA, 2009, p.
49) e (RAPIS, 2007, p. 50).

Sensibilizado como a situacdo, o pastor chamado Raiffeinsen passou a
ceder farinha de trigo para os agricultores. A partir da fabricacdo e comercializacao
de paes, os agricultores obtiveram capital de giro suficiente para saldar seus débitos
e melhorar sua condicdo de vida (CASTANON, 2004, p. 60) e (SANTOS, 2006, p.
63).

A experiéncia de microcrédito alema passou a historia como a Associacao
do P&o, que acabou crescendo e transformando-se em cooperativa de crédito para a
populacao carente (MONZONI NETO, 2006, p. 28).

O segundo antecedente histérico do microcrédito encontrado na literatura
tem lugar no Canada, mais precisamente em Quebec. No ano de 1900, um jornalista
gue trabalhava na Assembléia Legislativa daquela cidade resolveu juntar o montante
de 26 dodlares canadenses para emprestar aos mais pobres, para tanto, solicitou a
ajuda de 12 colegas (SANTOS, 2006, p. 63).

A iniciativa canadense foi denominada de Caisses Populaires. O
empreendimento cresceu e conta com cerca de 5.000.000 de pessoas associadas,
espalhadas em 1.329 agéncias (MONZONI NETO, 2006, p. 29).

Outra experiéncia de microcrédito ocorre em 1953, nos Estados Unidos
da América. Walter Krump, presidente de determinada metallrgica de Chicago,
resolve criar um caixa para socorrer os seus funcionarios nos momentos de
dificuldade. O caixa, denominado de fundo de ajuda, era colocado em cada
departamento da fabrica e teria de ser suprido com a contribuicdo mensal de US$ 1
para cada participante (SANTOS, 2006, p. 64).

Os fundos de ajuda dos departamentos foram consolidados e
transformaram-se na Liga de Crédito da metalurgica. O modelo espalhou-se por

varias fabricas, gerando varias Ligas de Crédito. Atualmente, ha uma Federacao das
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Ligas de Crédito que opera nos Estados Unidos da América e em outros paises
(CASTANON, 2004, p. 61).

Apesar de todas essas iniciativas e, ainda, de outras que certamente
devem ter ocorrido antes, durante e apds os precedentes citados acima, a mais
relevante experiéncia de microcrédito, mundialmente reconhecida como tal, ocorreu
em Bangladesh, nos anos 70 do século passado.

O economista Muhammad Yunus iniciou projeto com a finalidade de
emprestar pequenas quantias a pessoas muito pobres, utilizando seus recursos
pessoais. O projeto foi ganhando corpo até a fundacdo da instituicdo financeira
Grameen Bank. Na secdo seguinte, abordar-se-4 a experiéncia bengalesa com
maiores detalhes. No momento, o importante é notar que foi a partir desse marco
que o microcrédito despontou com forca em varios paises.

Entidades da sociedade civil organizada, agéncias governamentais e
organismos internacionais promoveram e promovem servicos de microfinangas por
todo o mundo, inspirados no Grameen Bank.

Na Indonésia, um antigo banco estatal, fundado na ilha de Java em 1895,
modernizou-se apos ingressar no setor das microfinancas. O Bank Rakyat Indonésia
- BRI é atualmente a maior instituicdo de microfinancas do pais e foi a pioneira na
prestacdo de servigos financeiros as populacdes de baixa renda. No ano de 1984, o
governo resolveu transformar esse banco rural burocratico e altamente deficitario,
com 3.600 filiais, num banco de microcrédito eficiente. Algumas mudancas em sua
estrutura o levaram a operar como dois bancos: um de desenvolvimento para
concessao de empréstimos a grandes empresas, em sua grande maioria estatais; e
outro como banco popular direcionado ao mercado de baixa renda, o BRI Mikro
(MONZONI NETO, 2006, p. 39).

Entre os anos de 1994 e 1999, o Bank Rakyat Indonésia fez 7 milhdes de
empréstimos, o0 que, na média, significa 1.000 novos empréstimos por MméEs,
desembolsando cerca de US$ 50.000.000,00. A média dos empréstimos é de US$
430,00 e a taxa de inadimpléncia encontra-se em torno de 3,26% ao ano (SANTOS,
2006, p. 68).

Outra iniciativa governamental vem sendo promovida pela United States

Agency for International Development - USAID (Agéncia dos Estados Unidos para o
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Desenvolvimento Internacional)®*. Em 4 de setembro de 1961, o Congresso
Americano aprovou o Foregin Assistance Act (Lei de Assisténcia Estrangeira),
permitindo ao Presidente John F. Kennedy criar a USAID em 3 de novembro do
mesmo ano. A USAID representou a convergéncia de varios programas americanos
de assisténcia internacional, dentre os quais se destacava o Plano Marshall, plano
de apoio reconstrucdo da Europa apés a destruicdo decorrente da Segunda Guerra
Mundial. A USAID atua em prol de populacdes necessitadas em varios paises da
Ameérica Latina e Caribe, Africa Subsaariana, Europa e Eurasia, Asia e Oriente
Médio. Suas ac¢bes dividem-se em trés grandes ramos, a saber: crescimento
econdmico, agricultura e comércio; saude humana; e democracia, prevencdo de
conflitos civis e assisténcia humanitaria.

Dentro do foco nas agBes para o crescimento econémico, agricultura e
comércio, a USAID criou divisdo para apoiar as pequenas e microempresas,
denominada Microenterprise Development Division (Divisdo para o Desenvolvimento
de Microempresas). Esse apoio da-se através de desenvolvimento de sistemas, de
meétodos e de assisténcia técnica que beneficiem e atendam as necessidades dos
micro e pequenos empresarios. Além disso, a USAID participa ativamente na
construcdo de ambiente e marco regulatorios nacionais, regionais ou locais que
ampliem a produtividade, os ganhos e a competitividade das pequenas e
microempresas. Nos Ultimos 20 anos, a USAID ja comprometeu US$
1.500.000.000,00 em assisténcia a mais de 3.700.000,00 microempreendedores
(MONZONI NETO, 2006, p. 33).

Vale ressaltar, dentre as ac¢bOes promovidas pela Divisdo para o
Desenvolvimento de Microempresas da USAID, a pesquisa que resultou num
produto relevante para a avaliacdo de programas de microfinancas. Em parceria
com Organizacdo Nao Governamental - ONG que associa de mais de 50 ONGs
americanas e canadenses, a Small Enterprise Education and Promotion Network -
SEEP (Rede de Promocdo e Educacdo para Pequenas Empresas), a USAID
desenvolveu o Assessing the Impact of Microenterprises Services - AIMS (Avaliacao

de Impacto em Servigcos de Microfinancgas).

% Todos os dados sobre a United States Agency for International Development para os quais nao foi
indicada fonte diferente foram extraidos do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em:
<http://www.usaid.gov>. Acesso em: 12 fev. 2010.
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O AIMS consiste num conjunto de ferramentas praticas e de baixo custo
para monitorar e avaliar impactos de programas de microfinancas. Essas
ferramentas foram testadas em Honduras, Mali, Peru e Filipinas. Os resultados
dessas experiéncias foram documentados no manual chamado Learning from
Clients: Assessment Tools for Microfinance Practitioners (Aprendendo com Clientes:
Ferramentas de Avaliacdo para praticantes em Microfinangas), referéncia
fundamental para quem trabalha com avaliacdo de impactos em microfinancas. Esse
manual apresenta, passo a passo, as instrucdes das ferramentas, desde o
planejamento da pesquisa até a andlise e avaliagdo dos dados (MONZONI NETO,
2006, p. 33).

Outra iniciativa de ambito global é desempenhada pelo Grupo Banco
Mundial, através de um de seus membros a International Finance Corporation - IFC
(Corporacéo Financeira Internacional). A IFC foi criada em 1956 com o intuito de
promover o investimento sustentavel do setor privado dos paises em
desenvolvimento, ajudando a reduzir a pobreza e a melhorar a vida das pessoas,
notadamente na Africa Subsaariana, Leste Asiatico e Pacifico, Sul da Asia, Europa e
Asia Central, América Latina e Caribe, Oriente Médio e Norte da Africa *.

Dentre suas acdes, a IFC investe recursos, oferece apoio e consultoria
para varias instituicbes de microfinancas. Em dezembro de 2003, as carteiras de
clientes das instituicbes de microfinancas apoiadas pelo IFC excediam US$
1.200.000.000,00 em produtos como empréstimos, poupanca, seguro, crédito
imobiliario para aquisicdo e melhorias habitacionais, entre outros servigos
(MONZONI NETO, 20086, p. 30).

As acdes em prol das microfinancas e, especificamente, em prol do
microcrédito tém sido intensificadas nas ultimas duas décadas.

Entre 2 e 4 de fevereiro de 1997, realizou-se, em Washington, a Primeira
Cupula Internacional do Microcrédito. O evento foi patrocinado pelo Banco Mundial e
contou com a organizacao e participacdo de Muhammad Yunus. A Cupula reuniu
cerca de 3.000 pessoas, vindas de 137 paises, representando organismos
governamentais, agéncias de desenvolvimento, organizagbes ndo governamentais e

instituicdes financeiras.

%2 Todos os dados sobre a Internacional Finance Corporation para os quais n&o foi indicada fonte
diferente foram extraidos do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.ifc.org>. Acesso
em: 18 fev. 2010.
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Ao final dos trabalhos, elaborou-se o Microcredit Summit Report (Relatorio
de Cuapula do Microcrédito), onde se constata que um futuro sustentavel para as
pessoas que vivem na pobreza absoluta é pré-requisito para a paz e 0
desenvolvimento global. A disponibilidade das microfinancas tem aumentado a
esperanca de milhGes de pobres que tém se beneficiado destes servigos
(ESTIGARA, 2008, p. 151).

O ano de 2005 foi declarado pela Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU
como o Ano Internacional do Microcrédito. Essa atitude representou o
reconhecimento do microcrédito como valioso instrumento para cumprimento das

Metas de Desenvolvimento do Milénio:

O microcrédito vem mudando a vida das pessoas e
revitalizando comunidades desde o0 inicio do comércio.
Atualmente microempreséarios utilizam empréstimos tédo
pequenos quanto US$ 100,00 (cem délares) para fazer crescer
um préspero negdcio e, por sua vez, prover suas familias,
conduzindo a uma forte e préspera economia local. O Ano do
Microcrédito 2005 apela para a construcdo inclusiva dos
setores financeiros e do fortalecimento do poderoso, mas
frequentemente inadaptado, espirito empresarial existente nas
comunidades ao redor do mundo. (tradug&o nossa) *

2.3 Experiéncia bengalesa

A experiéncia citada na literatura como a mais relevante iniciativa de
microcrédito do mundo deu seus primeiros passos em Bangladesh, no comeco dos
anos 70 do século passado, em virtude do trabalho desenvolvido pelo professor de
economia Muhammad Yunus.

Yunus nasceu e cresceu na cidade de Chittagong, principal porto de
Bangladesh®®. Seu pai era joalheiro, o que permitia convivéncia digna, porém sem
luxo, para ele, seus pais e seus 8 irméos. Formou-se em economia na Universidade
de Chittagong em 1961 e, logo em seguida, passou a lecionar naquela instituigao.

No ano de 1965, ganhou bolsa da Fundacédo Fulbrigth para fazer
doutorado nos Estados Unidos da Ameérica (YUNUS, 2008, p. 61). Parte para a

Ameérica do Norte e fica impactado com a cultura ocidental - as diferencas eram

% Internacional Year of Microcredit 2005. Disponivel em: <http://www.yearofmicrocredit.org>. Acesso
em: 18 fev. 2010.
% Na época, Bangladesh fazia parte do territério do Paquistao.
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muito grandes para um muculmano vindo do oriente (YUNUS, 2008, p. 62-67). No
estrangeiro, participou ativamente, porém sem armas, da Guerra de Libertacdo de
1971, onde Bangladesh torna-se independente do Paquistdo. Arregimentando outros
bengaleses que moravam nos Estados Unidos da América, Yunus viaja para
Washington e tenta convencer o governo norte americano e as embaixadas de
varios paises a pressionarem o Paquistédo, pedindo-lhe que suspenda os ataques ao
povo bengalés e reconheca sua independéncia (YUNUS, 2008, p. 68-81).

Em 1972, Yunus retorna ao seu pais para continuar ensinando na
Universidade de Chittagong, tornando-se chefe do departamento de economia.
Bangladesh, apesar reconhecido por outros Estados e organismos internacionais
como pais independente, esta destruido por causa da guerra. No ano de 1974, em
meio as dificuldades de reconstrucdo, um grande surto de fome recai sobre a
populacdo. Yunus testemunha esse momento e capta-o com sensibilidade

singular®.

% O Professor de Economia descreve 0 momento tragico da seguinte forma: “O ano de 1974 marcou-
me como nenhum outro. Foi 0 ano da terrivel fome que se abateu sobre Bangladesh. A imprensa
publicava reportagens terriveis, divulgando o nimero de mortos e desnutridos nas aldeias distantes e
nas capitais do norte. A universidade onde eu exercia as funcbes de chefe do departamento de
economia se situava na extremidade sudeste do pais, e num primeiro momento ndo demos muita
atencdo ao fato. Mas comegava a surgir nas estagOes ferroviarias de Daca homens e mulheres
esqueléticos. Pouco depois, mortos. De casos isolados passamos para um fluxo ininterrupto de
famintos a invadir Daca. Eles estavam por toda parte. Era dificil distinguir os vivos dos mortos.
Homens, mulheres, criancas: todos se pareciam. Sua idade também era algo insondavel. Os velhos
tinham aspecto de criancas, as criancas pareciam velhos. O governo providenciou pontos de
distribuicdo de sopa para os pobres, mas o alimento se esgotava muito antes de ser servido a todos.
Os jornalistas tentavam alertar a opinido publica. Institutos de pesquisa procuravam reunir
informacdes quanto a origem dos famintos e suas possibilidades de sobrevivéncia. Organizacfes
religiosas se esforgcavam por juntar os corpos a fim de lhes oferecer uma sepultura decente. Mas o0s
cadaveres se acumulavam num ritmo tdo acelerado que foi preciso rapidamente desistir da idéia. Era
impossivel ndo ver esses famintos, impossivel ignorar a sua existéncia. Eles estavam em toda parte,
esguios, muito calmos. N&o gritavam nenhum slogan. Nada esperavam de noés. Estendidos na
entrada de nossa casa, ndo nos condenavam por estarmos bem alimentados, a salvo da
necessidade. Morre-se de muitos modos, mas a morte por inanicdo é a mais inaceitavel. Ela acontece
lentamente. Segundo apds segundo, 0 espaco entre a vida e a morte se reduz de modo inapelavel.
Num determinado momento a vida e a morte ficam tdo proximas que se tornam quase indistintas, e
ndo se sabe se a mae e o filho, prostrados ali no chao, ainda estédo entre nds ou ja partiram para o
outro mundo. A morte sobrevém a passos tdo silenciosos que ndo percebemos a sua chegada. E
tudo isso pela falta de um punhado de comida. Em torno desses famintos as pessoas matam a fome,
mas eles ndo. O bebé chora, depois acaba por dormir, sem o leite de que precisa. Amanha talvez ele
ja ndo tenha a forca necessaria para chorar. Lembro-me de meu entusiasmo ao ensinar as teorias
econdmicas, mostrando que elas apresentavam respostas para problemas de todos os tipos. Eu era
muito sensivel a sua beleza e elegancia. Mas de repente comecei a tomar consciéncia da inutilidade
desse ensinamento. Para que poderia ele servir, quando as pessoas estavam morrendo de fome nas
calcadas e diante dos porticos? A partir de entdo comecei a achar que minhas aulas eram uma sala
de cinema onde podiamos relaxar, tranquilizados pela vitéria certa do heréi. Eu sabia desde o inicio
que todo problema econdmico encontraria uma solucéo elegante. Mas a partir do momento que saia
da sala de aula me confrontava com o mundo real. L4 os her6is eram moidos de pancadas,
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Impelido por excepcional motivagcdo, Yunus inicia 0 projeto social
denominado Fazenda de Trés Terc¢os, na aldeia de Jobra, que fica nos arredores do
campus da Universidade de Chittagong. Tratava-se de parceria formada entre ele,
pequenos proprietarios rurais e moradores pobres da referida aldeia. Os primeiros
resultados do projeto demonstravam que 0s mais necessitados continuavam sem
gualguer melhoria de sua qualidade de vida. Os grandes beneficiados eram o0s
pequenos proprietarios rurais, que, apesar de ndo terem grandes posses,
terminavam por explorar o trabalho dos deserdados (YUNUS, 2008, p. 89-98).

Inconformado com os resultados do projeto e no intuito de encontrar nova
forma de ajudar os mais pobres entre 0s pobres, Yunus lanca-se novamente a
campo e passa a visitar diariamente a aldeia de Jobra, na companhia de alguns
professores e alunos da Universidade de Chittagong.

Em 1976, durante suas incursdes, Yunus encontra uma jovem de 21 anos
chamada Sufia Begum, que trabalhava manualmente ramos de bambu para
confeccdo de um tamborete. Ao ser indagada, a jovem diz que tinha firmado parceria
com os chamados paikars®® a partir da qual tomava emprestado 5 takas®’, o que
representava na época US$ 0,22, para adquirir 0s materiais necessarios a
confecgao do tamborete. Ao final de um dia inteiro de trabalho, vendia aos paikars o
tamborete por 5 takas e 50 paisas. As 50 paisas, que representavam seu lucro
diario, equivaliam na época a US$ 0,02. Yunus, desejando conhecer melhor a
realidade da trabalhadora, pergunta se ela ndo poderia ter tomado emprestado o
dinheiro aos agiotas locais e ter comprado o material para confec¢do do tamborete.
A jovem explica que a taxa de juros usualmente cobrada era de 10% por semana,
chegando, em casos como a do vizinho dela, a 10% ao dia, o que tornava inviavel a
operacao sugerida (YUNUS, 2008, p. 16-19).

Indignado com a situacdo da mae que obtinha US$ 0,02 por dia para

sustentar a ela e seus filhos, Yunus pede para que uma de suas alunas elabore a

selvagemente pisoteados. Via a vida cotidiana tornar-se cada vez mais dura e os pobres ficarem cada
vez mais pobres. Para eles, morrer de inanigdo parecia ser a Unica saida. Assim, onde estava a teoria
econdmica que dava conta de sua vida real? Como continuar a contar histérias de faz-de-conta a
meus alunos em nome da economia? Eu sé tinha um desejo: sair pela tangente, abandonar os
manuais, fugir da vida universitaria. Queria compreender a realidade que cerca a existéncia de um
pobre, descobrir a verdadeira economia, a da vida real - e, para comecar, a da pequena aldeia de
Jobra.” (YUNUS, 2008, p. 13-15).
% Ppaikars sdo intermediarios que recrutam o trabalho de pessoas humildes para elaboracdo de
rodutos a baixo custo. Posteriormente, os produtos sdo repassados aos comerciantes para revenda.
" Taka é a moeda de Bangladesh.
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lista de pessoas que, tal como Sufia Begum, encontravam-se em situagao
semelhante, ou seja, dependiam de arranjos ou parcerias que as condenava a
miséria perpétua pela auséncia de capital inicial. Apos alguns dias, a lista continha a
relacdo de 42 aldedes e aldeéds de Jobra que, no seu conjunto, necessitavam de 856
takas para libertarem-se do ciclo da pobreza, o que representava na época US$
27,00 (YUNUS, 2008, p. 23).

Na ansia de ajudar aquelas pessoas, Yunus resolve emprestar, a partir de
Seus recursos pessoais, a quantia de que elas precisavam e envia sua aluna para
concretizar a tarefa. Os tomadores dos empréstimos devolveriam o valor concedido
guando pudessem. Porém, na semana seguinte, o Yunus percebe que sua atitude
nao resolveria o problema. Era necessario construir solucao institucional. Os pobres
de Jobra ndo poderiam, sistematicamente, recorrer ao professor de economia da
Universidade de Chittagong, quando necessitassem de recursos. Por falha
estrutural, o sistema financeiro oficial ndo estava disponivel aos mais pobres, sendo
assim, os agiotas ocuparam 0 espaco deixado. Fazia-se necessario encontrar
instituicdo financeira que aceitasse retomar esse espaco, emprestando aos pobres
(YUNUS, 2008 p. 23-25).

Yunus procura o gerente da agéncia do Banco Governamental Janata em
Jobra e propde que os pobres possam ter acesso a empréstimos. A auséncia da
possibilidade de oferecer garantias é colocada como objecdo a concessdo dos
mesmos. Yunus decide levar o caso ao diretor regional do banco e, apés
negociacdo, obtém sucesso, porém, 0s empréstimos apenas poderiam ser
concedidos aos pobres sob a condicdo de serem afiancados, em cada caso e
pessoalmente, pelo professor de economia. Em dezembro de 1976, apds 6 meses
de negociacdes sobre os detalhes da operacao, é concedido o primeiro empréstimo.
Durante o ano seguinte, para cada novo empréstimo concedido, Yunus figurava
como fiador (YUNUS , 2008 p. 99-108).

A burocracia envolvida nas operacdes praticamente sufocava o projeto.
Entretanto, em outubro de 1977, Yunus encontra, casualmente, um dos diretores
administrativos do Banco Krishi de Bangladesh - BKB, o Banco Agricola
Governamental. Sensibilizado com as dificuldades encontradas pelo professor de
economia, o diretor administrativo propde-se a ajudar. Apés rapida conversa, Yunus

convence o diretor administrativo no sentido de abrir agéncia em Jobra, colocando
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1.000.000,00 de takas que seriam emprestadas aos pobres sob o gerenciamento de
Yunus. O formato proposto nao foi aceito pelo Conselho de Administragédo do BKB,
pois Yunus nao fazia parte da estrutura administrativa do banco, logo nédo poderia
gerir tais recursos.

Em novo encontro, Yunus e o diretor administrativo elaboram nova
proposta: o professor indicaria pessoas para assumirem as func¢des da nova agéncia
a ser aberta, desde os agentes de crédito até o gerente, e assim todos estariam
subordinados informalmente a Yunus. O projeto sai do papel e é batizado por Yunus
como Agéncia Experimental Grameen do BKB. Os funcionarios da agéncia foram
recrutados entre os alunos e ex-alunos de economia na Universidade de Chittagong.
O nome Grameen significa rural ou da aldeia, a intencdo era diferencia-lo de um
banco agricola tradicional, pois este lida apenas com pessoas que detenham
propriedades, ainda que pequenas, jA um banco rural ou da aldeia lidaria com
pessoas destituidas de quaisquer bens e que se dedicavam as mais variadas
atividades, ndo somente a agricultura e a pecuaria (YUNUS, 2008, p. 157-163).

Em junho de 1979, Yunus inicia parceria com alguns bancos comerciais
de Bangladesh para estender o seu projeto a outras regides do pais. Esse arranjo
decorreu de visita ao Banco Central de Bangladesh para participar de seminario,
onde varios banqueiros desafiaram Yunus, afirmando que a metodologia do
Grameen nao seria viavel, caso 0 mesmo passasse a operar huma escala regional
ou nacional. Os banqueiros atribuiam o sucesso do projeto ao talento pessoal de
Yunus e ao seu prestigio na comunidade de Jobra, em virtude de ser chefe do
departamento de economia.

A partir da articulacdo do presidente do Banco Central, cada banco
comercial disponibilizou a estrutura de pelo menos 3 agéncia espalhadas num
distrito proximo a Daca, denominado Tangail. Contando com a agéncia de Jobra, o
Grameen passava a operar com 25 agéncias ao total. Para dedicar-se integralmente
ao novo desafio, Yunus pediu licenca na Universidade de Chittagong (YUNUS, 2008,
p. 173).

A expansado continuou e o projeto foi replicado para outras regides do
pais, passando a atuar nos seguintes distritos: Chittagong, no sudeste; Daca, no
centro; Rangpur, no nordeste; Tangail, no norte e Patuakhali, no sul. Antes da

parceria com 0s bancos comerciais, até junho de 1979, quando o Grameen
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trabalhava em conjunto com o BKB, os financiados limitavam-se a aldeia de Jobra e
somavam menos que 500 pessoas. Em novembro de 1982, o Grameen atingiu a
marca de 28.000 pessoas financiadas e US$ 10.500.000,00 em depdsitos (YUNUS,
2008, p. 177-183).

Em setembro de 1983, é fundado o Banco Grameen, que abre suas
portas como instituicao financeira independente em 2 de outubro do mesmo ano. O
Presidente do pais, General Ershad, apds o trabalho de bastidores realizado pelo
Ministro das Financas, assina o0 decreto que concede a autorizacdo de
funcionamento e aprova o0 estatuto da entidade. Para conseguir a aprovagao
presidencial, o banco nasce com 60% de suas ac¢des nas méaos do governo e 40%
nas maos dos financiados. Yunus desejava que todas as acdes pertencessem aos
financiados (YUNUS, 2008, p. 207-214).

A situagéo é alterada no ano de 1985, quando os financiados passam a
deter 75% das ac¢des. Isso repercute na composi¢cdo do conselho de administracéo
que, em 1986, passa a ser composto majoritariamente por financiados do banco. O
diretor administrativo, cargo ocupado por Yunus, era até entdo nomeado pelo
governo, mas, apos alteracdo no estatuto do banco, passou a ser eleito pelos
membros do conselho de administracdo. Porém, até a presente data, o presidente
do conselho de administracdo € nomeado pelo Presidente do pais (YUNUS, 2008, p.
217-219).

Segundo dados atualizados até o ano de 2009, desde o inicio de sua
trajetoria em 1976, na pequena aldeia de Jobra, o Banco Grameen ja liberou ao todo
US$ 8.741.860,00 em empréstimos para 7.970.616 pessoas, reunidas em 1.253.160
grupos solidarios.

Ao final do ano de 1983, quando o Grameen foi fundado, havia 86 filiais
gue cobriam regido onde existiam 1.249 aldeias. Atualmente, banco conta com
2.562 filiais espalhadas em 83.458 aldeias de Bangladesh.

Os dados descritos acima mostram o sucesso do projeto. Grande parte
desse sucesso pode ser atribuido a metodologia empregada pelo Grameen. Ao ser
indagado sobre como alcancgou tais resultados, Yunus, em tom descontraido, afirma:

“nds observamos como funcionavam os outros bancos e fizemos o contrario.” (2008,

¥ Os dados atualizados sobre o desempenho do Banco Grameen foram extraidos do sitio oficial da
instituicdo. Disponivel em: <http://www.grameen.com>. Acesso em: 9 abr. 2010.
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p. 151). Apesar de ndo ser totalmente verdadeira, a afirmagdo visa ressaltar a
necessidade de mudancas na estrutura do sistema financeiro tradicional.

Yunus relata que jamais teve a intencdo de tornar-se banqueiro, nao
havia se preparado para dar este rumo a sua vida, entretanto, seu desejo de ajudar
aos pobres o conduziu numa grande jornada, cheia de percalgos, repleta de erros e
acertos. Como néo tinha experiéncia, resolveu solucionar cada dificuldade por vez,
assim, na medida em que a caminhada avancava, Yunus desenvolvia
empiricamente a metodologia do Grameen.

A primeira caracteristica das ac¢fes desenvolvidas pelo banco € a
preferéncia por emprestar as mulheres, estas representam atualmente 97% dos
créditos concedidos®®. A opcdo pelo sexo feminino deu-se, principalmente, em
funcdo de fatores culturais. Em Bangladesh, ndo apenas por questdes religiosas,
mas também por tradicdo, as mulheres ocupam papel de menor relevo no cenario
social, em face disso, antes da expansdo do Grameen, menos de 1% de todos os
créditos concedidos no pais eram para pessoas do sexo feminino. Yunus percebeu
que o crédito concedido ao homem nao gerava, na mesma intensidade, os frutos
gue ocorriam quando a mesma quantia era disponibilizada para mulheres. Concluiu-
se gque a posicdo de superioridade masculina fazia com que o homem elegesse
prioridades que atendiam as suas necessidades pessoais, em detrimento das
necessidades da esposa e de seus filhos. No caso feminino ocorria o inverso, as
mulheres, em funcdo de terem suas vidas restritas ao ambito familiar, tendiam a
eleger como prioridades as necessidades de seus filhos e, em segunda ordem, as
suas e de seu esposo (YUNUS, 2008, p. 115-117).

O fato de dar preferéncia as mulheres gerava grande resisténcia entre os
esposos e, também, entre as proprias mulheres. A tradicdo e a religido surgiam
como barreiras para que a mulher fosse tratada como alguém capaz de gerir sua
propria vida. Muitas ndo acreditavam em si mesmas e achavam absurda a tarefa
assumir os destinos financeiros de sua familia®®. Os esposos, na maioria dos casos,

posicionavam-se contra a ideia de ter as financas da casa geridas por sua mulher.

%9 Informacdo extraida do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.grameen.com>.

Acesso em: 9 abr. 2010.

“° Yunus relata que a familia na qual nasce uma criangca do sexo feminino muitas vezes comete
assassinato ou, caso resolva criar o bebé, o faz dentro de uma orientacdo que coloca a menina como
origem de varios males para a familia. Por serem pobres, os pais ndo dispdem de recursos para
pagar o dote da filha, esta ndo se casara e, entdo, passa a ser um fardo para as financas da casa.
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Até mesmo os chefes religiosos de cada aldeia buscavam fazer crer aos fiés que o
Grameen representava os interesses do mundo ocidental, preocupado em divulgar o
cristianismo.

Essas dificuldades moldaram a forma de atuar do Grameen. Este
precisava conquistar a confianga das mulheres e dos demais membros da
comunidade logo apés ter chegado a aldeia. Era necessario fazer longo trabalho de
convencimento que, na maioria das vezes, demandava tempo e muita paciéncia.
Grande parte dos funcionarios do Grameen sdo mulheres, justamente para facilitar o
trabalho de aproximacdo entre as possiveis financiadas e o banco. Principalmente
por questdes religiosas*', as mulheres de Bangladesh ndo devem conversar ou ter
qualquer aproximacdo maior com homens que hao sejam parentes proXimos
(YUNUS, 2008, p. 120-126).

Sistema de empréstimos do Grameen € diferenciado por varias razfes. A
seguir listam-se algumas das caracteristicas citadas por seu idealizador.

N&o se exige o valor do principal e dos juros de uma so vez, tal como é
tradicionalmente realizado nos empréstimos tomados perante instituicées financeiras
ou agiotas. No comecgo, exigia-se pagamento diario das prestacdes, depois 0s
pagamentos passaram a ser semanais, em face das dificuldades de administrar os
pagamentos feitos diariamente. Yunus afirma que a metodologia de solicitar
pequenos pagamentos de cada vez auxilia no cumprimento da obrigacdo por
algumas razdes, a saber: a) as pessoas oferecem maior resisténcia quando tém de
entregar, de uma sé vez, grande soma ao credor, pois ter que se separar de parte
consideravel do patrimoénio faz acender o instinto de preservacdo presente no
devedor, tornando essa separacdo evento mais doloroso; b) por outro lado, a vida
dos pobres estd sempre sob pressédo, entdo, acumular certa quantia de recursos
para depois entrega-la ao credor pode ser tarefa bastante dificil; e ¢) pagamentos
pequenos fracionados em cada semana permite ao credor, com rapidez, identificar
bons e maus pagadores, reduzindo as chances de prejuizo. (YUNUS, 2008, p. 145).

Para liberacdo dos empréstimos, formam-se grupos solidarios com 5
pessoas. A formagcdo é espontdnea, o Grameen ndo interfere na escolha dos

membros, isso contribui para que os selecionados sejam pessoas relativamente

*L A maior parte da populacdo de Bangladesh segue o islamismo. O costume muculmano do purdah,
que significa “cortina”, obriga as mulheres casadas a isolar-se do mundo externo, sendo
terminantemente proibido o contato direto com outros homens que ndo sejam parentes préximos.
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intimas entre si e que estejam motivadas por objetivo comum: empreender atividade
econdmica para libertar-se da pobreza. O grupo deve aprovar o pedido de
empréstimo de cada participante, pois todos se tornardo solidariamente devedores
do montante concedido ao individuo.

Ha varias vantagens em adotar o grupo solidario como mecanismo de
garantia (YUNUS, 2008, p. 134-135). Inicialmente, Yunus cita que o individuo,
quando em grupo, tende a adotar conduta mais previsivel e, em face dessa
regularidade de comportamento, o controle do programa torna-se mais facil. Outro
ponto refere-se a sensacdo de conforto e seguranca que o financiado desfruta por
fazer parte do grupo. Como ja se mencionou, muitas das pessoas financiadas séo
mulheres com baixissima auto-estima e o fato de estarem agrupadas as fortalece
diante do grande desafio de tornarem-se protagonistas de suas vidas.

A pressao mutuamente exercida entre os membros do grupo para que 0s
pagamentos sejam honrados também é citada como vantagem na formacdo de
grupos. Cada integrante, no momento em que cede ou externa a intencéo de ceder
ao impulso de ndo cumprir voluntariamente com suas obrigacdes, sofre represalia
moral dos demais integrantes, essa pressao desestimula-o a permanecer com 0
desejo de inadimplir a obrigacdo. Outra questdo relaciona-se com a saudavel
competicdo entre os membros do grupo e entre grupos distintos, trata-se de disputa
leal para mostrar melhores resultados em suas atividades econdémicas.

Apos a formacao do grupo, € realizado treinamento que dura cerca de 1
més e serve para repassar ao financiado todas as informacdes necessérias sobre a
maneira de atuacdo do Grameen. N&o é realizado treinamento ou capacitacdo para
gerenciamento do negdcio a ser desenvolvido pelo financiado, pois Yunus acredita
que cada individuo jA detém o conhecimento necessario para as tarefas que
escolheu desempenhar. Ao final do treinamento, cada participante faz prova para
testar seus conhecimentos. O teste é oral, pois cerca de 85% das mulheres que
vivem nas areas rurais de Bangladesh sédo analfabetas (YUNUS, 2008, p. 136-137).

Inicialmente, concede-se empréstimo para apenas 2 integrantes do grupo.
Caso os pagamentos estejam em dia ao final de 6 semanas, outros 2 integrantes do
grupo podem solicitar seus empréstimos. Por dltimo, o integrante que foi

responsavel pela formacéao do grupo toma seu empréstimo.
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O empréstimo é concedido para ser liquidado em 1 ano. Durante as 50
semanas seguintes ao recebimento dos recursos, o financiado devera pagar
prestacdes com valor fixo que corresponde a 2% do montante emprestado. A taxa
de juros utilizada fica em 20% ao ano (YUNUS, 2008, p. 141).

O sistema foi planejado dentro da seguinte premissa bésica: confianca
total no financiado. O cliente ndo vai ao Grameen, na verdade o banco vai até ele,
oferecendo apoio e confianca (YUNUS, 2008, p. 151). Para quem € pobre, entrar
numa agéncia bancaria pode ser bastante constrangedor, dai porque Yunus propde
a visitacdo e o acompanhamento de cada cliente no local onde ele desenvolve suas
atividades, que, guase sempre, coincide com sua casa.

A construcdo desse vinculo permitiu que todos o0s contratos de
empréstimos fossem simplesmente verbais. Sdo bilhbes de dolares emprestados
com base na simples confiangca. Mesmo diante dessa aparente fragilidade, a taxa de
inadimpléncia ndo representa mais que 1% do total de empréstimos concedidos. O
Grameen jamais utilizou o sistema judiciario para recuperar seus créditos, partiu-se
do principio de que o banco saberia por si mesmo como recuperar o dinheiro, se
assim nao fosse, seria melhor desistir e procurar outro ramo de atividade (YUNUS,
2008, p. 141-142).

Eventualmente, algum financiado passa por dificuldades e né&o tem
condicbes para honrar o compromisso. Muitas vezes isSsO ocorria com varias
pessoas ao mesmo tempo, em face de desastres naturais, tais como: terremotos,
maremotos, inundac¢des entre outros eventos. Para sanar tais imprevistos, criou-se o
Fundo Mdtuo que é alimentado por duas fontes. A primeira fonte corresponde a
destinacao de 5% dos valores resgatados nos empréstimos. A segunda decorre da
contribuicdo de 2 takas depositadas no fundo muatuo pelo financiado assim que
recebe o empréstimo. Se um membro ndo deposita o valor solicitado, nenhum outro
crédito podera ser liberado.

Os grupos séo agregados em formacdes maiores denominadas centros,
este podem conter até 8 grupos. Em data e horario prefixado, os grupos integrantes
do centro retnem-se juntamente com o encarregado do banco para fazer os
pagamentos, deliberar sobre outros pedidos de empréstimos, entre outros temas de
interesse dos participantes. Muitas vezes, quando o grupo tem problemas com

determinado membro que ndo consegue pagar seu empréstimo, o centro ajuda-o a
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solucionar a situacéo, pois funciona como local para troca de experiéncias. Cada
grupo elege seu presidente e secretério, ja o centro delibera para eleger o diretor e o
diretor adjunto (YUNUS, 2008, p. 139-140).

Desde o inicio do projeto, foram programados seminarios anuais onde se
reuniam os representantes de varios centros. A intencao era desenvolver liderangas,
trocar experiéncias e debater estratégias de acdo para lidar com os problemas que
lam surgindo ao longo do tempo. Mais tarde, os seminarios tornaram-se eventos
maiores e mais organizados, passando a denominarem-se de encontros nacionais
de centros.

O primeiro encontro nacional ocorreu em Tangail, no ano de 1980. Apds 0
final do evento, foram redigidas resolu¢cdes que continham o resumo das discussoes
ocorridas no encontro. Esse relatério teve grande aceitacdo entre os integrantes do
Grameen e foi reproduzido em larga escala. No encontro nacional seguinte, que
ocorreu em 1982, o numero de resolu¢des subiu para 10 e, posteriormente, para 16,
quando se concluiu o encontro nacional de 1984, em Joydevpur. Yunus afirma que,
apesar de algumas sugestdes no sentido de acrescentar novas resolucdes ao texto,
decidiu-se permanecer com as mesmas 16, pois seria melhor lutar pela
implementacgdo integral das mesmas que acrescentar outras (YUNUS, 2008, 146).

As resolucdes, como seria provavel supor, deveriam abordar apenas
aspectos relacionados a metodologia do Grameen e a conduta do financiado no que
tange ao seu empreendimento, entretanto, vdo bem mais além. A preocupacdo de
Yunus com o desenvolvimento integral do ser humano fez com que os financiados
declarassem nas resolucgdes diretrizes tais como: levaremos prosperidade a nossa
familia; ndo viveremos numa casa em mau estado, vamos manté-la e aspiraremos
construir uma nova o mais breve possivel; tentaremos ter poucos filhos; cuidaremos
de nossa saude; daremos educacdo para nossos filhos; zelaremos pela limpeza de
nossos filhos e do ambiente em que vivemos; ndo exigiremos nenhum dote para
nossos filhos, assim como ndo daremos nenhum dote para nossas filhas; estaremos
sempre dispostos a ajudar os outros; entre outras resolucbes (YUNUS, 2008, p.
147).
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O coroamento da trajetoria descrita acima ocorre no ano de 2006, quando
o Prémio Nobel da Paz foi compartilhado por Yunus e o Banco Grameen®’. Na
verdade, mais que o coroamento do projeto iniciado em Bangladesh, tratou-se do
reconhecimento mundial no sentido de que o microcrédito pode, de maneira eficaz,
colocar-se como alternativa para combater a pobreza e promover o desenvolvimento

humano.

2.4 Experiéncias latino-americanas

A mais antiga experiéncia de microcrédito na América Latina de
repercussao consideravel foi desenvolvida pela Organizacdo Nao Governamental
Accién International *°.

No ano de 1961, o jovem norte americano, estudante de direito, chamado
Joseph Blatchford veio até a América Latina para participar de torneio de ténis para
amadores. Naquela oportunidade, o estudante pode conhecer cerca de 30 cidades e
ficou espantado com a quantidade de pessoas que morava nas favelas locais, em
péssimas condic¢des de vida.

Com a ajuda de colegas de turma, Joseph Blatchford levantou US$
90.000,00 a partir de fundos doados por empresas norte americanas e, no verao de
1961, regressou para Caracas, capital venezuelana, na intencéo de iniciar trabalho
social com a ajuda de 30 voluntarios. Nascia a Accion International, na época
denominada de AITEC.

No desenvolvimento das tarefas, os Accionistas, como eram chamados,
trabalhavam em contato permanente com os habitantes locais para diagnosticar
suas necessidades mais urgentes. Durante o decorrer da década de 60 do século
passado, a Accion International estendeu suas atividades para o Brasil, Peru e

Colémbia.

2 A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial do Comité Noruegués para o Prémio Nobel.
Disponivel em: <http://nobelpeaceprize.org/en_GB/laureates/laureates-2006>. Acesso em: 18 fev.
2010.
*3 Todos os dados sobre a Accion Internacional para os quais néo foi indicada fonte diferente foram
extraidos do sitio oficial da instituicao. Disponivel em: <http://www.accion.org>. Acesso em: 22 fev.
2010.
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A partir dos primeiros anos da década de 70 do século passado, a historia
da Accién International muda de forma relevante. Os gestores da instituicao
percebem que suas acoes, apesar de aliviar o sofrimento de varias pessoas, nao
atacavam o principal problema das populacbes carentes da América Latina: a
auséncia de oportunidades econdmicas. Terry Holcombe, ex-diretor da Accion
International, concluiu que a instituicdo, ao colaborar na construcao de escolas ou na
implantacdo sistemas de abastecimento de agua, estava mais reorganizando
recursos ja existentes na comunidade local do que os fazendo crescer.

A maioria dos individuos que se encontravam em situacdo de pobreza
nos centros urbanos era oriunda de regifes rurais e havia se deslocado para a
cidade em busca de melhores condicbes de vida. Chegando ao destino, néo
encontravam emprego ou aquele disponivel pagava salario incompativel com as
necessidades basicas de subsisténcia (BANCOSOL, 2011, p. 2).

Diante dessa situagdo, os individuos buscavam iniciar pequenos negocios
para garantir seu sustento, porém, em face da escassa disponibilidade de recursos,
tinham de tomar empréstimos para adquirir mercadorias ou insumos. Os
empréstimos tomados perante agiotas locais deviam ser saldados a taxas de juros
gue chegavam a 10% ao dia. Com encargos nesse patamar, os ganhos dos
pequenos empreendedores eram de logo consumidos para honrar 0S CoOmpromissos
firmados, causando o ciclo vicioso de reproducéo da pobreza.

Diante dessa realidade, 0s responsaveis pela gestdo da unidade da
Accion International em Recife, Pernambuco, iniciaram, no ano de 1973, projeto para
emprestar pequenas quantias aos microempresarios, utilizando taxas de juros
comerciais. O projeto partia da crenca fundamental de que os individuos eram
capazes de sair da pobreza por si mesmos, bastava que lhes fosse ofertada a
oportunidade de viabilizar economicamente seu empreendimento.

O projeto obteve grande sucesso. Em 4 anos de operagfes, a Accidn
International havia realizado 885 empréstimos, ajudando a criar ou estabilizar 1.386
empregos.

Ha muitas semelhancas entre essa iniciativa da Accion International e a
experiéncia de Muhammad Yunus. Além de terem sido iniciadas quase que no
mesmo momento, ambas sdo estratégias de combate a pobreza a partir do

microcrédito, tendo como pressuposto a crenca de que a populacdo mais carente
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goza da capacidade de superar a pobreza por si mesma. A Accion International,
contudo, trabalhava junto as populacdes urbanas da América Latina, ja o Grameen
Bank lastreou sua atuacdo em microcrédito concedido aos habitantes de vilas rurais
na Asia, mais precisamente em Bangladesh.

Essa experiéncia concreta da Accion International, que ficou conhecida
como Programa UNO, sera novamente objeto de exposicdo na secdo seguinte,
quando forem abordadas as iniciativas de microcrédito ocorridas no cenario
brasileiro.

Hoje a Accién International est4 presente em 18 paises e conta com
carteira de 1.700.000 clientes. No fim de 2003, cerca de 1.100.000 do total de
clientes da Accion International concentravam-se na Ameérica Latina e no Caribe. A
regido também era responsavel pela maior parte dos desembolsos, cerca de US$
1.160.000.000,00 de um total de US$ 1.240.000.000,00. Em média, foram
concedidos US$ 554,00 para cada cliente latino-americano (MONZONI NETO, 2006,
p. 34).

Outro projeto iniciado pela Accion International foi a criacdo, em 1969, da
Accién Comunitaria do Peru - ACP com o intuito de reproduzir nesse pais as acdes
ja desempenhadas na Venezuela. ApGs alguns anos de sua fundacdo, em 1982, a
Accion Comunitaria do Peru passou a oferecer empréstimos a pequenos e
microempresarios estabelecidos no sul da regido metropolitana de Lima, capital
peruana. Para tal empreendimento, a ACP contou com o apoio financeiro e técnico
da maior instituicao financeira do Peru, o Banco Wiese Sudameris.

A atividade foi ganhando corpo até que em 2 de mar¢o de 1998, a Accion
Comunitaria do Peru, em parceria com outras instituicdes, tais como: Accion
Gateway Fund, Banco Wiese Sudameris, Andean Development Corporation e Banco
de Crédito do Peru, fundou o Banco da Microempresa S/A - MiBanco.

O MiBanco foi a primeira instituicao integrante do sistema financeiro oficial
do Peru, especializada em microfinancas e que tem finalidade lucrativa. Seu capital
inicial era US$ 16.000.000,00 e a ACP ainda é a acionista majoritaria.

Atualmente, o MiBanco opera carteira ativa de US$ 207.000.000,00 e tem
154.500 clientes, desse total 53% s&o mulheres, porém, esse percentual ja foi bem

maior, chegando a 89% no ano de 1997. O empréstimo médio do MiBanco,
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considerando os dados de 2006, encontrava-se na faixa de US$ 1.342,00
(MONZONI NETO, 20086, p. 42).

Ainda no Peru, encontra-se outro antecedente historico das microfinancas
na América Latina, a Fundacion Fondo de Garantia para Préstamos a la Pequefia
Industria - FOGAPI*. Trata-se da primeira instituicdo do pais voltada para prestar
servigos financeiros ao pequeno e ao microempreendedor, entretanto, sem fins
lucrativos e, neste ponto, diferencia-se do MiBanco.

Iniciou suas atividades no ano de 1979 e constitui-se num fundo
financeiro dotado de personalidade juridica. Oferece o servigo de garantia crediticia
para que pequenos e microempresarios possam tomar empréstimos junto as
entidades do sistema financeiro tradicional (ALMEIDA, 2009, p. 52).

Como ja foi mencionado no inicio deste trabalho, o foco do microcrédito
sSdo pequenos e microempresarios sem acesso ou com dificuldades de acesso ao
mercado de crédito tradicional. A principal barreira a esse acesso € a
impossibilidade de oferecer garantias a instituicdo fornecedora dos recursos. A
FOGAPI supre essa deficiéncia a partir do servigo financeiro de garantia crediticia,
ou seja, ela se responsabiliza solidariamente com 0 pequeno ou microempresario
pelo empréstimo tomado junto a instituicdo financeira tradicional, garantindo o
pagamento em caso de inadimpléncia.

No més de janeiro de 2010, a FOGAPI concedeu 6.860 garantias a
pequenas e microempresas, viabilizando para as mesmas a tomada de empréstimos
qgue totalizaram US$ 65.791.240,00. Esse montante representou crescimento de
387% em relagdo ao mesmo periodo do ano anterior, quando foram viabilizados
empréstimos que totalizaram a importancia de US$ 13.495.911,00.

Na Bolivia, encontra-se um dos maiores bancos comerciais da América
Latina especializado em microfinancas, o Banco Solidario S/A - BancoSol. Essa
instituicdo tem sua origem remota no ano de 1984, quando determinado grupo de
empresarios bolivianos solicitou a Accion International estudo para avaliar quais
eram as necessidades mais relevantes dos microempreendedores existentes

naquela regido e qual a melhor estratégia para suprir essas demandas. O estudo

* Todos os dados sobre a FOGAPI para os quais nédo foi indicada fonte diferente foram extraidos do
sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.fogapi.com.pe>. Acesso em: 22 fev. 2010.

%> No Peru, existem outras instituicdes voltadas as microfinancas que merecem destaque, a exemplo
do Banco del Trabajo - Branta, fundado em 1994 e a Caja Municipal de Ahorro y Crédito - CMAC.
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concluiu que a principal dificuldade dos microempreendedores era a falta de acesso
a recursos produtivos, principalmente crédito. A causa diagnosticada era 0 nao
oferecimento de garantias confiaveis as instituicdes de crédito tradicional. Concluiu-
se, ainda, que a impossibilidade de acesso ao mercado oficial de crédito conduzia os
microempreendedores ao mercado informal, controlado por agiotas.

Em face das conclusbes do estudo, fundou-se, em 17 de novembro de
1986, a Fundacion para Promocion y El Desarrollo de La Microempresa - PRODEM,
organizacdo ndo governamental, sediada em La Paz, capital boliviana. Os fundos
para criacdo da PRODEM foram obtidos junto ao setor privado boliviano, a
Fundacdo Calmeadow, ao Fundo Social de Emergéncia Boliviano e & United States
Agency for International Development - USAID. A Accion International tinha a funcéo
de oferecer o conhecimento e a experiéncia acumulada em microfinancas para
ajudar no sucesso da nova instituicdo (BANCOSOL, 2011, p. 13).

Havia grande demanda reprimida por crédito, dessa forma, as atividades
da PRODEM intensificaram-se rapidamente. No final do ano de 1991, o projeto ja
havia financiado mais de 45.000 microempreendimentos e concedido créditos que
superavam a cifra de US$ 28.000.000,00. Os tomadores eram organizados em
grupos solidarios e a taxa de inadimpléncia nessa época tendia a zero (BANCOSOL,
2011, p. 14).

Porém, ao lado da notavel expanséo, surgiram problemas relevantes, em
face de a entidade ter sido constituida sob a forma de organizacdo né&o
governamental. A PRODEM desejava expandir seu raio de atuacao e, para tanto,
tornava-se cada vez mais clara a necessidade de transformar-se em instituicdo
financeira oficial. As limitacbes que tolhiam a entidade poderiam ser resumidas a
trés, a saber: pelo fato de ndo ser instituicdo financeira oficial, encontrava-se
impedida de oferecer outros servigcos financeiros a seus clientes; como nédo era
fiscalizada pelas instituicbes oficiais, ndo conseguia atrair fundos nos mercados
financeiros comerciais; e em virtude de obter seus fundos a partir de doacgdes, nédo
havia cobranca para que a PRODEM se tornasse cada vez mais eficiente e, com
isso, pudesse oferecer empréstimos a taxas de juros mais competitivas. Todas
essas circunstancias impediam que a PRODEM fosse capaz de expandir seus
fundos na mesma medida em que a demanda por crédito crescia (BANCOSOL,
2011, p. 14).
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Em 10 de fevereiro de 1992, o BancoSol é fundado. Surge praticamente
s, pois, até entdo, poucas instituicbes atuavam na Bolivia com foco em
microempresas. Esse quase monopolio do BancoSol permite ao mesmo crescer
consideravelmente, de forma que, em 1998, a carteira ativa de empréstimos mais
gue decuplicou e o numero de clientes passou de 22.000 para 81.555 (BANCOSOL,
2011, p. 14).

A partir do ano 2000, o BancoSol inicia mudanca na sua estratégia de
acdo. Durante toda sua vida institucional, o BancoSol havia se dedicado
exclusivamente ao oferecimento de crédito a microempreendedores por meio de
grupos solidarios, porém, ao longo dos anos, muitos desses clientes
experimentaram crescimento significativo de seus negocios, ocasionando a
demanda por servigcos financeiros mais sofisticados. Sensivel a essa realidade e,
ainda, motivado pelo compromisso em permanecer acompanhando a evolugédo do
mercado financeiro para microempreendedores, o BancoSol diversificou seus
servicos. Ao lado do crédito concedido a grupos solidarios, a instituicdo passou a
oferecer linhas de crédito individual, servicos de cobranca, compra e venda de
moeda estrangeira, cartdo de débito, entre outros (BANCOSOL, 2011, p. 17).

Em 2006, o BancoSol possuia 61.000 clientes, dos quais 48% eram
mulheres. A carteira ativa do banco era de US$ 130.000.000,00, com empréstimo
médio de US$ 2.108,00. O valor do empréstimo médio vem crescendo anualmente
devido a mudanca de estratégia do BancoSol, que marginalmente deixa o crédito
solidario e investe no crédito individual. Em 2000, por exemplo, o empréstimo médio
correspondia a US$ 1.276,00 (MONZONI NETO, p. 41).

Atualmente, o BancoSol estd presente em oito cidades da Bolivia,
incluindo sua sede em La Paz, e mantém mais de 100 pontos de atendimento, entre
agéncias e os denominados Pontos de Atencdo Sol Amigo. Conta com mais de
124.000 clientes, representando carteira superior a US$ 330.000.000,00. Até o final
de 2009, a instituicdo ja havia emprestado o montante total de US$ 1.930.000,00
para mais de 1.400.000 microempreendimentos*®.

Ainda na Bolivia, teve inicio, no ano de 1984, projeto em microfinancas
gque veio a espalhar-se por varios paises. O especialista em economia e

% Os dados foram extraidos do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em:
<http://www.bancosol.com.bo>. Acesso em: 24 fev. 2010.
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desenvolvimento internacional, Jonh Hatch, em contato com a pobreza de areas
rurais, decidiu conceder pequenos empréstimos a agricultores locais. A garantia do
empréstimo dava-se pela formacgéo de grupos solidarios entre vizinhos. Jonh Hatch
batizou os grupos solidarios de Village Banks, possivelmente em alusdo ao
Grameen Bank de Muhammad Yunus, em Bangladesh.

Em 1985, Hatch decide fundar organizagcdo ndao governamental para gerir
as unidades dos Village Banks, nascia, entdo, a Fundacion Internacional para La
Assisténcia Comunitaria - FINCA®'.

A FINCA destacou-se pela metodologia operacional, cada unidade do
banco compde-se de 10 a 35 membros solidarios. Os membros de cada grupo
gozam de relevante liberdade, pois elegem seus lideres, elaboram seus livros e
estatutos, manejam seus fundos e sdo responsaveis pela supervisdo do crédito,
incluindo san¢des por inadimplemento. Essa metodologia promove a cooperagéo e
integragao entre os membros, de forma que o sucesso de um deles atrai mais
clientes aquela area e termina por beneficiar toda a comunidade (BANCOSOL, 2011,
p. 6).

Ainda na segunda metade da década de 80 do século passado, outra
marca da FINCA surge: o viés de género. Ao abrir o Village Bank de El Salvador, a
FINCA resolveu focar seus esforgcos na concessdo de microcrédito a mulheres
pobres que estavam envolvidas em pequenos comércios. Os beneficios para os
filhos dessas mulheres foram evidentes, em aspectos como nutricdo, saude e
acesso a educacdo. Na mesma época, encorajada pelo sucesso obtido, a FINCA
estabeleceu novas unidades do Village Bank no México, em Honduras, na
Guatemala e no Haiti.

A partir de 1990, a FINCA expande suas atividades para outros
continentes, passando a atuar em 21 paises. Além de estabelecer novas unidades
na América Latina (Equador e Nicaragua), a FINCA inicia varios projetos em paises
da Africa (Republica Democratica do Congo, Malaui, Tanzania, Uganda e Zambia),
Eurasia (Arménia, Azerbajao, Georgia, Kosovo, Quirguistdo, Russia e Tadjiquistao) e

na regido que eles denominam de Grande Oriente Médio (Afeganistdo e Jordania).

*" Todos os dados sobre a FINCA para os quais nao foi indicada fonte diferente foram extraidos do
sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.finca.org>. Acesso em: 25 fev. 2010.
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O carro-chefe de produtos da FINCA é capital de giro para comunidades
rurais de extrema pobreza, mas a instituicdo também oferece empréstimos
educacionais, crédito para melhorias em habitacdo, seguros, poupanca, além de
servicos de treinamento em empreendedorismo (MONZNI NETO, 2006, p. 35).

Atualmente esta sediada nos Estados Unidos, em Washington. Segundo
o ultimo relatério anual disponivel, relativo ao ano de 2008, a FINCA contava com
mais de 290.000 clientes na América Latina, divididos em 26.405 unidades dos
Village Banks. O montante total emprestado a esses clientes no ano de 2007 foi de
US$ 324.517.559,00, com valor médio por empréstimo de US$ 461,00.

Na Argentina, ha também experiéncias em microfinancas. A Fundacion
Pro-Vivienda Social - FPVS é fundacdo sem fins lucrativos, formada em 1992 por
determinado grupo de empresarios argentinos que decidiram contribuir para
melhorar a condi¢cdo de vida da populacdo pobre que vivia nos arredores de Buenos
Aires. A FPVS possui programa de microcrédito chamado solidariedade. O referido
programa consiste na concessao de empréstimos para grupos de cinco a dez
microempreendedores, ficando estes responsaveis solidariamente entre si. Os
empréstimos tém valor médio de US$ 500,00 e a FPVS ja financiou 4.500
empreendimentos, com cerca de US$ 5.000.000,00 em créditos disponibilizados
(SANTOS, 2006, p. 68-69)*.

2.5 Experiéncias brasileiras

Segundo ZOUAIN e BARONE, a historia do microcrédito e das

microfinancas no Brasil inicia-se na década de 50 do século passado, quando Dom

Helder Camara, no Rio de Janeiro, criou carteira de empréstimos. O objetivo do

* Ha varias outras experiéncias de microfinancas executadas ou financiadas por entidades

governamentais e ndo governamentais espalhadas por varios paises da America Latina. No Chile,
destaca-se o Fossis, criado em 1991, como instituicdo publica ligada a Presidéncia da Republica que,
embora ndo atue como uma empresa operadora de microcrédito, age como instituicdo de segundo
nivel, repassando recursos para entidades que trabalham diretamente com os microempreendedores
(ALMEIDA, 2009, p. 52). No Equador, ha duas instituicdes voltadas ao microcrédito merecedoras de
destaque: o Banco Solidario e o Credi Fé. Ja em El Salvador, a maior instituicdo de microfinancas € o
ProCredit Bank com carteira ativa de US$ 102.500.000,00 e 66.600 clientes (MONZONI NETO, 2006,
p. 42 e 44). Na Coldmbia, o Corposol foi fundado em 1988 como entidade civil sem fins lucrativos. A
instituicdo é especializada no atendimento de microempresarios, principalmente os moradores de
bairro de invasdo. Os agentes do Corposol também trabalham visitando clientes e avaliando projetos
(ALMEIDA, 2009, p. 51).
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religioso era auxiliar os excluidos sociais a iniciarem atividade produtiva. A
experiéncia tornou-se 0 embrido do Banco da Providéncia, uma resposta da Igreja
Catolica a realidade miseravel de parte da populagéo carioca (2007, p. 374).

Porém, a iniciativa de microcrédito mais apontada na literatura como
sendo a origem dessa atividade no Brasil foi a Unido Nordestina de Assisténcia a
Pequenas Organizac¢des, conhecida como Programa UNO.

Conforme se mencionou nas experiéncias de microcrédito ocorridas na
Ameérica Latina, os responsaveis pela gestdo da unidade da Accion International em
Recife, Pernambuco, iniciaram, no ano de 1973, projeto para emprestar peguenas
guantias a microempresarios. Apesar de ter sua origem em Recife, essa iniciativa foi
replicada logo em seguida na cidade de Salvador, Bahia. Além da Accion
International, participaram da elaboracdo desse projeto empresarios locais e bancos
comerciais.

O fundo de crédito inicial do programa contou com recursos doados por
associacdo denominada PACT, que aglutinava organizacfes ndo governamentais
dos Estados Unidos. Esses recursos eram depositados no Banco Nacional do
Nordeste, no caso de Recife, e no Banco Econdmico, no caso de Salvador. Em face
desses depdsitos, que funcionavam como garantia, os bancos citados abriram linhas
de crédito para execucdo do Programa UNO (RAPIS, 2007, p. 86).

O referido programa tinha como uma de suas principais caracteristicas a
capacitacdo gerencial dos tomadores de empréstimos, além de fazer levantamento
do perfil do microempresario informal e do impacto do crédito concedido. Esse
trabalho resultou no fomento ao associativismo, com a criacdo de cooperativas,
associacbes de artesdos e grupos de compra. O Programa UNO tornou-se
referéncia para expansao de iniciativas de microcrédito na América Latina e, além de
ser grande financiador de pequenos empreendimentos, formou muitos agentes de
crédito especializados no setor informal (ALMEIDA, 2009, p. 56).

Os resultados notaveis levaram o Banco Mundial e o Governo Federal a
incluir o Programa UNO no Projeto Polonordeste, iniciativa de US$ 120.000.000,00,
cujo objetivo era o desenvolvimento de areas rurais, por meio de investimentos em
irrigacdo, servicos de extenséo agricola, infra-estrutura e crédito. Essa oportunidade

levou o Programa UNO, no comeco da década de 80 do século passado, a ampliar



122

suas operacgoes para cidades do interior de Pernambuco, principalmente Caruaru, no
Agreste Setentrional do Estado (MONZONI NETO, 2006, p. 51-52).

Apesar do sucesso, o Programa UNO encerrou suas atividades 18 anos
apos seu surgimento, em 1991. Aponta-se como provavel causa do encerramento
precoce a auséncia de sustentabilidade financeira no longo prazo. Segundo
analistas, a sustentabilidade poderia ter sido obtida com a transformacdo das
doacbes recebidas em patrimonio financeiro que pudesse ser emprestado a juros de
mercado e com a cobranca de juros reais em todas as linhas de crédito (ESTIGARA,
2008, p. 162).

Outra iniciativa brasileira de microcrédito teve origem em Porto Alegre,
Rio Grande do Sul, a partir de experiéncia promovida, em 1986, pelo Fundo das
Nacdes Unidas para a Infancia - UNICEF em parceria com a Accion International. O
projeto foi concebido para atuar em areas periféricas de Porto Alegre e buscava
encontrar formas de apoio a atividades econémicas informais de mulheres e familias
de baixa renda. Esta iniciativa criou condicbes para que, em janeiro de 1987, o
projeto viesse a institucionalizar-se como entidade civil sem fins lucrativos
denominada de Centro de Apoio aos Pequenos Empreendimentos Ana Terra -
CEAPE/RS. Envolvendo também a parceria com organiza¢cdes empresariais locais,
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e a Inter-American Foundation -
IAF, que aportaram recursos para os financiamentos, a entidade surgiu voltada
especificamente para o apoio aos microempreendimentos geridos por pessoas de
baixa renda, com énfase nas mulheres, através do crédito e da capacitacao (RAPIS,
2007, p. 100).

A consolidacdo do CEAPE em Porto Alegre, durante o final da década de
80 do século passado, estimulou a continuidade da parceria entre o UNICEF e a
Accion International no sentido de estender a experiéncia para outros estados,
prioritariamente para o Nordeste. Partindo da sensibilizacdo de atores locais,
principalmente entidades empresariais, este trabalho levou a criacdo de novas
organizacdes especializadas com perfil semelhante ao CEAPE/RS. Em 1989, foram
constituidos CEAPEs no Maranh&o e no Rio Grande do Norte (ALMEIDA, 2009, p.
57).

Em agosto de 1990, foi criada a Federacdo Nacional de Apoio aos

Pequenos Empreendimentos - FENAPE, que passou a denominar-se Sistema
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CEAPE a partir de novembro de 1999. O intuito era fomentar a criacdo de CEAPEs
regionais, coordenar sua atuacdo e oferecer-lhes assisténcia técnica. Esse trabalho
era desenvolvido pela FENAPE com apoio técnico e financeiro do UNICEF e do BID
e, novamente, com parcerias firmadas em cada local de implantacdo. A partir de
1990, entdo, a expansao foi continua, sendo constituidas varias unidades CEAPEs,
a saber: Pernambuco, Sergipe e Distrito Federal em 1992; Paraiba e Goias em
1994; Para e Bahia em 1995; Piaui e Espirito Santo em 1997; S&o Paulo, recriado
em 1999.

Na sua metodologia, as entidades que compdem o Sistema CEAPE
definem como orientacdes gerais: acdo com carater ndo assistencial; preocupacao
com a qualidade técnica, aliada ao comprometimento social e, por fim, visdo
estratégica que articula auto-sustentacdo com perspectiva de atendimento em larga
escala (SILVEIRA, 2001, p. 4).

O Sistema CEAPE constitui-se na iniciativa de microfinancas mais antiga
que ainda permanece em atividade no Brasil. Os numeros atualizados até o ano de
2006 indicavam que o sistema, em seu conjunto, contava com mais de 23.000
clientes e movimentava aproximadamente R$ 17.000.000,00, algo que torna o
Sistema CEAPE o segundo ator mais relevante no setor microfinanceiro, perdendo
apenas para o programa Crediamigo do Banco do Nordeste do Brasil - BNB
(MONZONI NETO, 2006, p. 53).

Ainda nos anos 80 do século passado, outra instituicdo foi criada e, anos
depois, passou a operar no segmento de microfinancas. A Associacdo Brasileira
para o Desenvolvimento da Mulher, denominada de Banco da Mulher foi criada em
1982, no Rio de Janeiro. Em 1989, com o apoio do Fundo das Nacdes Unidas para a
Infancia - UNICEF e do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, fundou a
unidade do Banco da Mulher na Bahia, que passa a trabalhar com microfinancas.

Filiado a Women’s World Bank - WWB, de origem holandesa, atualmente
o Banco da Mulher forma uma rede com representacdo nos Estados do Parana,
Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Amazonas, Minas Gerais, Rio de Janeiro e
Bahia. Até setembro de 2001, o Banco da Mulher havia concedido cerca de 9.000
créditos, totalizando aproximadamente R$ 6.700.000,00 (ALMEIDA, 2009, p. 59-60).
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J& nos anos 90 do século passado, teve origem a primeira iniciativa

1*°. O Municipio de

brasileira em microfinangcas que contou com apoio governamenta
Porto Alegre, Rio Grande do Sul, aprovou no ano de 1993 duas leis ordinarias que
estdo na origem da experiéncia gaucha de microcrédito. A Lei Municipal n°® 7.233/93
autorizou a Prefeitura Municipal a promover estudos visando a criacdo de um Banco
Municipal. Posteriormente, a Lei Municipal n° 7.250/93 criou a Secretaria
Extraordinaria de Captacdo de Recursos, conferindo a mesma a finalidade de
planejar os estudos necessarios a criacdo de agéncia municipal de fomento as
atividades produtivas.

Com base nesses dois instrumentos legais, a Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, em parceria com o PRORENDA Microempresas-RS e a Sociedade
Alema de Cooperacao Técnica - GTZ, promoveu varios estudos e debates para que
se concebesse o melhor do modelo de organizagédo a ser implantado. Dos debates,
chegou-se ao consenso de que a instituicdo a ser criada ndo deveria estar
subordinada a Administracdo Publica Municipal, isto é, deveria guardar carater
publico, mas ndo estatal. Dessa forma, optou-se pelo modelo de associacao civil
sem fins lucrativos.

Definido o modelo, editou-se, em 19 de outubro de 1995, a Lei Municipal
n° 7.679, que, nos termos do seu artigo 1°, autorizou o Poder Executivo Municipal a
associar o Municipio de Porto Alegre em associacao civil ideal com a finalidade
precipua de, a partir de acdo facilitadora do acesso ao créedito, fomentar a
constituicdo e/ou consolidagdo de pequenos e microempreendedores instalados no
ambito do territério municipal.

Em 19 de novembro de 1995, € fundada a Instituicdo Comunitaria de
Crédito PORTOSOL ou, simplesmente, ICC PORTOSOL. A entidade sé entra em
funcionamento no dia 17 de janeiro de 1996, apos a Caixa Econémica Federal - CEF
ceder espaco fisico em uma de suas agéncias situada no centro da cidade.

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre e o Governo do Estado do Rio
Grande do Sul aportaram, respectivamente, R$ 700.000,00 e R$ 350.000,00. A
Sociedade Alema de Cooperacdo Técnica - GTZ, além do custeio de despesas do
trabalho de consultoria técnica e metodoldgica para estudos de implantagdo, doou

9 Todos os dados sobre a ICC PORTOSOL para os quais néo foi indicada fonte diferente foram
extraidos do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.portosol.com>. Acesso em: 16 mar.
2010.
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R$ 306.400,00 para a constituicdo do fundo e para gastos administrativos. A Inter-
American Foundation - IAF doou R$ 223.700,00. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES e o Servico de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas do Rio Grande do Sul - SEBRAE/RS efetuaram empréstimos
em condi¢cbes vantajosas de amortizacdo que totalizaram R$ 4.800.000,00 e R$
1.600.000,00 respectivamente. Em julho do ano 2000, a ICC PORTOSOL contava
com fundo rotativo de créditos superior a R$ 7.600.000,00.

Como critérios, a ICC PORTOSOL adota a garantia solidaria, na
impossibilidade de garantias reais, e exige do solicitante o atendimento dos
seguintes requisitos basicos: a) trabalhar por conta prépria hd mais de 6 meses; b)
residir e desenvolver sua atividade econdmica em um dos municipios
preestabelecidos e c¢) ndo estar registrado com informacdes restritivas de crédito
junto ao SPC e ao SERASA (ESTIGARA, 2008, p. 164).

Em 1998, o inciso VI do artigo 5° da Lei n°® 7.679/95 foi revogado. Esse
dispositivo determinava que o Municipio de Porto Alegre apenas poderia participar
da ICC PORTOSOL, se a atuacdo da mesma ficasse limitada aquele Municipio. A
partir de entdo, com a superacdo da barreira legal, a instituicAo ampliou seus
servi¢gos microfinanceiros a outras municipalidades.

Hoje, a ICC PORTOSOL conta com a agéncia matriz em Porto Alegre e
duas filiais no Rio Grande do Sul, sendo uma na cidade de Novo Hamburgo e outra
na cidade de Cahoerinhas, porém, apesar de manter postos oficiais apenas nos
Municipios citados, a instituicdo atua em toda a regido metropolitana de Porto Alegre
e Vale do Rio dos Sinos, 0 que resulta numa cobertura que abrange 27 cidades. Sao
mais de R$ 90.000.000,00 ja liberados para 68.980 pequenos e
microempreendedores da regiéo.

Outra iniciativa de meados da década de 90 do século passado, é a
associacdo sem fins lucrativos VivaCred, criada em 26 de outubro de 1996 por
iniciativa da ONG Viva Rio. Contou, inicialmente, com o apoio financeiro do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, antes de selar parceria com o Banco
Fininvest. A consultoria aleméa Internationale Projekt Consult - IPC realizou a
assisténcia técnica (MONZONI NETO, 2006, p. 53).

O VivaCred conta hoje com 5 unidades (Zona Sul/Centro; Rocinha; Zona

Oeste; Rio das Pedras/Jacarepagua e Zona Norte/Maré) e, segundo dados
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atualizados até o final do ano de 2008, ja concedeu crédito a 39.074
empreendimentos, totalizando o montante emprestado de R$ 65.948.778,00°.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES
também atua no segmento de microfinancas do Brasil, porém, como instituicdo de
segunda linha, ou seja, como entidade que oferece recursos financeiros e apoio a
outras instituicbes que concedem crédito a pequenos e microempreendedores.
Estas ultimas instituicbes citadas sdo denominadas de primeira linha (SANTOS,
2006, p. 69).

Como instituicdo de segunda linha, o BNDES instituiu, em 1996, o
Programa de Crédito Produtivo Popular - PCPP, que é fruto de uma série de
iniciativas iniciadas em 1995, onde se enfatiza o desenvolvimento social. Tinha o
objetivo de disponibilizar linhas de crédito baratas e de longo prazo para instituicdes
de microcrédito brasileiras (MONZONI NETO, p. 54).

O BNDES também conta também com o Programa de Desenvolvimento
Institucional - PDI, que se desenvolve no ambito do convénio de cooperacao técnica
firmado com o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. Este programa,
onde o BNDES participa como 6Orgdo executor e beneficiario, tem por objetivo
fortalecer o segmento de microfinangas do Brasil, para que, no futuro, este mercado
possa oferecer, de forma  sustentavel, servicos financeiros aos
microempreendedores, formais ou informais, e a segmentos da populacdo que nao
Ihes tém acesso, ou 0 tém de maneira restrita (ESTIGARA, 2008, p. 166).

No ano de 1997, o montante desembolsado pelo BNDES para programas
gue concediam crédito a pequenas e microempresas foi de R$ 2.357.660.000,00,
representando 5,47% do desembolso total do banco. Quase uma década depois, em
2006, passou para R$ 4.021.200.000,00, representando 7,84% do total
desembolsado, o que significa ampliagdo na participacdo de apenas 2,36%
(ALMEIDA, 2009, p. 44).

Outra iniciativa relevante em microfinangcas ocorre na maior cidade do
Brasil, S0 Paulo. O Crédito Popular Solidario, conhecido por Sdo Paulo Confia>, é

associacdo civil sem fins lucrativos, que ostenta o titulo de Organizacdo da

® Os dados foram extraidos do sitio oficial da instituicdo.  Disponivel em:
<http://www.vivacred.com.br>. Acesso em: 16 mar. 2010.

*! Todos os dados sobre 0 Sdo Paulo Confia para os quais ndo foi indicada fonte diferente foram
extraidos do sitio oficial da instituicdo. Disponivel em: <http://www.saopauloconfia.org.br>. Acesso
em: 17 mar. 2010.
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Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP. Foi criada em julho de 2001, a partir
de parceria firmada entre as seguintes instituicoes: Prefeitura Municipal de S&o
Paulo - PMSP, por meio da Secretaria Municipal do Trabalho - SMT; Banco
Santander Banespa; Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos - DIEESE; Associacdo Brasileira de Empresarios pela Cidadania -
CIVES; Central Unica dos Trabalhadores - CUT; Confederacdo Geral dos
Trabalhadores - CGT, Instituto de Tecnologia Social - ITS, Central Autbnoma dos
Trabalhadores - CAT e Social Democracia Sindical - SDS. O Programa ainda tem
convénios firmados com o Banco do Brasil - BB e a Caixa Econdmica Federal - CEF.

O Sao Paulo Confia atua em quase todos os bairros da cidade, através de
pontos de atendimento instalados no Centro, Zona Norte, Zona Leste, Zona Sul e
Zona Oeste. Trabalha em 3 vertentes, a saber: a) tradicional, que reclama auséncia
de nome protestado, incluindo consulta aos bancos de dados do SERASA e SPC; b)
grupos solidarios, que se apdbia no capital social de grupos compostos por 4 a 7
empreendedores, ou seja, apdiam-se na confianca que eles despertam dentro de
sua comunidade, independentemente da existéncia de restricbes nos registros do
SPC ou SERASA,; e c) fomento a economia solidaria, voltada a concessao de crédito
para grupos ou cooperativas incubados pelo Programa de Oportunidade Solidaria -
POS, da Prefeitura Municipal de Sao Paulo (ESTIGARA, 2008, p. 166).

Os dados acumulados até dezembro de 2008 indicavam que o Séo Paulo
Confia ja havia atingido 24.542 pequenos e microempreendedores, que, no conjunto,
realizaram 89.569 operacdes de crédito, totalizando a movimentagéo financeira de
aproximadamente R$ 98.700.000,00.

N&o se pode abordar a trajetoria do microcrédito no Brasil sem fazer
mencao ao programa de microcrédito do Banco do Nordeste do Brasil - BNB. Criado
em 1998, o Crediamigo®® é a maior iniciativa brasileira em microfinancas, ocupando
cerca de dois tercos deste mercado e, ainda, sendo um dos dois maiores da
Ameérica Latina (NERI, 2009, p. 5). Outra marca do Crediamigo refere-se a
originalidade de ser o Unico programa de microcrédito implementado diretamente por

banco estatal, ou seja, € o Unico banco estatal brasileiro que atua como instituicao

°2 Todos os dados sobre o Crediamigo para os quais nao foi indicada fonte diferente foram extraidos
do sitio oficial do Banco do Nordeste do Brasil - BNB. Disponivel em: <http://www.bnb.gov.br>.
Acesso em: 20 mar. 2010.
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de primeira linha na &rea de microcrédito produtivo orientado (ESTIGARA, 2008, p.
165) e (ALMEIDA, 2009, p. 62).

O publico alvo do Crediamigo sdo pessoas que trabalham por conta
propria, geralmente empreendedores que atuam no setor informal da economia, seja
no comercio, industria ou prestacdo de servigco. O programa trabalha também com
pessoas que ainda ndo sado empreendedores, mas que buscam iniciar atividade
econdmica.

Para obter empréstimo, o interessado precisa ser maior de idade; ter ou
estar disposto a iniciar atividade econbmica; reunir grupo de amigos
empreendedores, que morem ou trabalhem préximos e que confiem uns nos outros,
pois essa unido possibilitard o aval solidario, que € a garantia conjunta para o
pagamento das prestacoes.

Em 17 de novembro de 2003, o BNB firmou Termo de Parceria Publico-
Privada - TPP com o Instituto Nordeste Cidadania. Esse instituto € associacao civil
sem fins lucrativos que ostenta o titulo de Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico - OSCIP e foi fundado em 1993, durante a Campanha Nacional de
Combate a Fome, a Miséria e pela Vida, por iniciativa de funcionarios do BNB.

O objetivo da parceria era operacionalizar o programa de microcrédito
Crediamigo em toda a area de atuacdo do BNB. Atualmente, o Instituto Nordeste
Cidadania dispde de mais de 1.700 colaboradores, dentre coordenadores, pessoal
administrativo, assessores de crédito e técnicos.

A partir de 2009, o BNB estende seu campo de atuagao e passa a operar
o Crediamigo no Rio de Janeiro, através de outro Termo de Parceria Publico-Privada
- TPP, desta vez firmado com a VivaCred. De acordo com ambos TPPs, as duas
instituicbes sdo responsaveis pela execucdo do Crediamigo, conforme plano de
trabalho aprovado pelo BNB, zelando pela qualidade e eficiéncia das acgbes e
servigcos prestados e, ainda, pela gestdo administrativa do pessoal, sua contratacéo
e pagamento

O BNB acompanha, supervisiona e fiscaliza o cumprimento dos TPPs,
proporcionando 0 apoio necesséario as instituicbes para que 0s objetivos sejam
alcancados. O BNB mantém sob sua responsabilidade o deferimento das propostas
de crédito que lhes sdo encaminhadas e a liberacdo das parcelas concedidas aos

beneficiarios.
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Atualmente o programa dispde de varios produtos. O Giro Popular
Solidario proporciona capital de giro para empreendedores com pelo menos 6 meses
de atividade, nesse caso, o valor maximo concedido é de R$ 1.000,00. O
Crediamigo Comunidade é o produto pelo qual sdo formados bancos na
comunidade, contemplando pessoas que tenham ou queiram iniciar atividade
produtiva. O Giro Solidario oferece capital de giro para empreendedores com valores
acima de R$ 1.000,00. O Giro Individual constitui-se no produto onde é concedido
credito para o capital de giro de clientes com experiéncia anterior no Crediamigo,
diferencia-se dos demais por ndo depender da formagdo de grupo solidario. O
Investimento Fixo consiste na operacdo de crédito para equipar, reformar ou
modernizar a atividade econdmica do empreendedor, cujos valores concedidos
variam de R$ 300,00 a R$ 8.000,00.

Segundo levantamento realizado nos empréstimos ativos em fevereiro de
2010, o Giro Solidario foi o produto mais utilizado, representando 47% da carteira
ativa. O segundo produto foi o Giro Popular Solidario com 26% da carteira ativa;
seguido por Investimento Fixo, com 13%; Giro Individual, com 8%; e o Crediamigo
Comunidade, com 6%.

A taxa de inadimpléncia de toda a carteira ativa em dezembro de 2008,
durante o auge da crise econdémica internacional, era de 1,13%. Em 2002, a mesma
taxa estava em 2,09%, representando reducdo de quase 50% em apenas 6 anos.
Esses numeros denotam a sustentabilidade do programa, que nao utiliza incentivos
fiscais e gera de lucro ao BNB R$ 50,00 por cliente (NERI, 2009, p. 5).

O Crediamigo, até outubro de 2009, estava presente em 1.558 Municipios
situados na area de atuacdo do BNB, que compreende toda a Regido Nordeste, 0
norte de Minas Gerais e Espirito Santo, aléem de Brasilia, Belo Horizonte e Rio de
Janeiro. O atendimento dos seus 494.835 clientes ativos da-se por meio de estrutura
logistica que dispbe de 171 agéncias e 77 postos de atendimento. Para
operacionalizar o programa nestas unidades, o BNB dispde de 1.960 colaboradores.

Dos 13 Estados onde o Crediamigo atua, 0s mais representativos em
relacdo a quantidade acumulada de operacbes e ao montante total de crédito
concedido sdo o Ceard, a Bahia e o Maranhdo. Dados do periodo compreendido
entre os anos 1998 e 2009 indicavam que o Ceara contava com quantidade

acumulada de operacdes que chegava a 1.703.640, para as quais ja haviam sido
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liberados R$ 1.519.900.000,00. Na Bahia e no Maranhdo, também considerando os
dados do mesmo periodo, a quantidade acumulada de operacdes chegava,
respectivamente, a 798.448 e 676.846, para as quais foram desembolsados,
respectivamente, R$ 843.600.000,00 e R$ 787.600.000,00. A Paraiba, com seus 13
pontos de atendimento, ocupa, nesse mesmo contexto, 0 sexto lugar no ranking com
quantidade acumulada de 520.093 operacfes e um montante total de crédito
concedido no valor de R$ 444.200.000,00.

Como ja mencionado, os resultados do Crediamigo sdo o0s mais
expressivos do pais. No ano de 2005, o numero total estimado de clientes ativos de
microcrédito no Brasil era de aproximadamente 324.214 pessoas, sendo que destas
195.378 eram clientes do Crediamigo, o que representava mais de 60% do total.
Para o0 mesmo periodo, a carteira ativa do programa importava no montante
aproximado de R$ 136.200.000,00, ou seja, mais de 46% do total de microcrédito
ofertado em todo o Brasil, que somava R$ 292.930.000,00 (MONZONI NETO, 2006,
p. 71).

Até fevereiro de 2010, o Crediamigo ja havia realizado 6.461.107
operacdes de microcrédito que, em conjunto, representavam o desembolso total de
R$ 6.332.100.000,00.

As Sociedades de Crédito ao Microempreendedor - SCM, j& citadas na
secado relativa a definicdo e caracteristicas do microcrédito, também compdem o
cenario brasileiro das microfinancas.

A Lei n® 10.194, de 14 de fevereiro de 2001, resultante da conversao da
Medida Proviséria n® 2082-40, de 25 de janeiro de 2001, instituiu a possibilidade de
criacao das referidas sociedades, como maneira de fomentar a entrada da iniciativa
privada no setor das microfinancas.

As SCMs terdo por objeto social a concessdo de financiamentos a
pessoas fisicas, a microempresas e a empresas de pequeno porte, no intuito de
viabilizar seus empreendimentos de natureza profissional, comercial ou industrial. A
Lei n® 10.194/01 as equipara as instituicdes financeiras para os efeitos da legislacao
em vigor, desta forma, devem obedecer a normatizacdo veiculada pelo Conselho
Monetario Nacional - CMN, que pode autorizé-las a exercerem outras atividades,

bem como ficam sujeitas a Fiscalizacdo do Banco Central do Brasil - BCB.
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A fim de dar maior transparéncia as informacgdes, o BCB fixou os critérios
e procedimentos relacionados a contabilizacdo das operacfes das SCMs. Estas
foram equiparadas as sociedades financeiras no Plano de Contabilidade das
Instituicbes do Sistema Financeiro Nacional - COSIF. No entanto, ndo se aplica as
SCMs a regra da obrigatoriedade de submeter as suas informacdes financeiras para
auditoria independente (MONZONI NETO, 2006, p. 63).

Apesar de estarem incluidas dentre as instituicbes que compdem o
Sistema Financeiro Nacional, as SCMs estdo impedidas de captar, sob qualquer
forma, recursos junto ao publico, bem como emitir titulos e valores mobiliarios
destinados & colocac&o e oferta publicas®?.

A regulamentacéo dada pelo CMN e BCB>* as SCMs determina que estas
possam ter seu controle societario exercido por Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico - OSCIP gue desenvolva atividades de crédito compativeis com o
objeto social das SCMs. Outro ponto da regulamentagédo veda que o poder publico
possa ter participacdo ou tenha poder de veto na gestdo da SCM, dessa forma, caso
determinada OSCIP deseje passar a ser controladora de uma SCM, ndo podera ter
dentre os seus gestores qualquer interferéncia de 6rgao ou entidade estatal.

Nao obstante a legislacdo privilegiar as SCMs como modelo especifico
para a operacdo do microcrédito, as demais instituicdes financeiras privadas estéo
autorizadas a explorar o microcrédito com intuito lucrativo. Diferentemente das
SCMs, as instituicbes financeiras tradicionais podem utilizar em seu nome
empresarial a expressao “banco” e, ainda, podem fazer uso de até 2% dos recursos
provenientes dos depdsitos a vista captados perante o publico para destinarem ao
microcrédito.

As instituicGes financeiras tradicionais, na linha da atual regulamentacéao,
podem desenvolver linhas de crédito especiais para essa finalidade. Apesar de
varias ndo atuarem neste segmento, alegando os altos custos de transacdo que
tornavam as operacdes com pequenos valores pouco lucrativas, algumas entidades
desenvolvem acdes de microcrédito, a exemplo do Unibanco que mesmo antes do

contrato de associacdo para a unificacdo das operacoes financeiras com o Banco

>3 Artigo 1°, inciso V, da Lei n.° 10.194/01.
** 0 Banco Central do Brasil editou a Resolugdo n° 2.874, de 26 de julho de 2001, que dispde sobre a
constituicdo e o funcionamento das Sociedades de Crédito ao Microempreendedor - SCM.
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Itau, ja operava no segmento de microcrédito desde 1998, através do banco afiliado
Fininvest.

MONZONI NETO (2006, p. 58-59) traca a evolucdo do mercado de
microcrédito brasileiro em momentos bastante distintos, que se apresentam
marcados pela presenca de 4 tipos de constituicdo societaria.

Nas décadas de 70 e 80 do século passado, as Instituicbes de
Microfinancas - IMFs que existiam no Brasil estavam ligadas a redes internacionais
ou, pelo menos, delas recebiam assisténcia técnica. Tem-se como exemplos dessa
fase o Programa UNO e o Sistema CEAPE, que estavam ligados a Accion
International e o Banco da Mulher, ligado ao Women’s World Bank - WWB. Por meio
dessas parcerias, as IMFs conseguiram absorver a metodologia e experiéncia
técnica dessas redes.

Ao longo da década de 90 do século passado, proliferou-se o modelo em
que Organizacbes N&o Governamentais - ONGs ofereciam servicos de
microfinancas. Essas organizacdes, que atuavam principalmente no microcrédito e
na capacitacdo em gestdo, apresentavam, no mais das vezes, vinculos com
comunidades carentes e adotavam o microcrédito como forma de estimulo ao
desenvolvimento local em suas regides. Em alguns casos, essas IMFs tiveram apoio
de governos estaduais e municipais, como ocorreu no surgimento da ICC
PORTOSOL, outras instituicdes, entretanto, fizeram suas parcerias com 0 setor
privado, a exemplo da VivaCred do Rio de Janeiro.

A forma de atuagdo dessas instituicoes, de modo geral, pode ser
separada entre as que trabalham exclusivamente a concessao de créditos e as que
atrelam ao crédito a capacitacdo dos tomadores. Uma caracteristica dessas
instituicbes é que séo constituidas sob a forma de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, de modo que o resultado operacional de sua atividade
fim é inteiramente revertido para sua organizacdo, ndo havendo distribuicdo de
lucro, mas sim capitalizacao.

O terceiro momento ocorreu na virada do século, quando iniciativas
governamentais foram implementadas. Os Bancos do Povo, sejam no ambito
estadual, sejam no ambito municipal, sdo exemplos dessa geracéo de IMFs.

Por udltimo, com a Lei n°® 10.194/01, que autoriza a criacdo das SCMs, o

setor privado passa a entrar nesse mercado. Apés 5 anos da publicacdo da referida
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lei, foram criadas 55 SCMs, fortemente concentradas na Regido Sudeste, e com
grande penetracdo nas cidades de médio e grande porte do interior dos Estados,
revelando vocacdo de busca de nichos de mercado especificos. Adiante, algumas
instituicdes financeiras tradicionais entraram nesse mercado.

Todos os diferentes perfis de agentes citados acima ainda permanecem
compondo o mercado de microfinancas no Brasil. MONZONI NETO (2006, p. 71)
apresenta o seguinte quadro geral da oferta de microcrédito, com dados atualizados
até dezembro de 2005:
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Tabela 1 - Oferta de microcrédito no Brasil

: Carteira
Instituicao Tipo Clientes Total Ativa Total
Ativos (%) (%)
(R$ milhdes)

BNB Banco Publico 195.378 | 60,26 136,20 | 46,50
CEAPE-MA OSCIP 14.018 4,32 7,60 2,59
CEAPE-PE OSCIP 4.610 1,42 5,40 1,84
CEAPE-RN OSCIP 3.265 1,01 2,20 0,75
CEAPE-SE OSCIP 2.679 0,83 2,00 0,68
Sao Paulo Confia OSCIP 3.458 1,07 2,63 0,90
CEAPE-RS ONG 2.111 0,65 2,30 0,79
Banco da Mulher OSCIP 1.400 0,43 1,80 0,61
VivaCred ONG 4.800 1,48 4,70 1,60
Outras ONG/OSCIP (113) ONG/OSCIP 50.107 | 15,45 32,57 | 11,12
Subtotal 281.826 | 86,93 197,40 | 67,39
Microinvest - Unibanco SCM 5.100 1,57 12,00 4,10
Outras SCMs (54) SCM 29.052 8,96 72,34 | 24,70
Subtotal 34.152 10,53 84,34 | 28,79
Real Microcrédito Banco Privado 8.236 2,54 11,19 3,82
Subtotal 8.236 2,54 11,19 3,82

TOTAL 324.214 | 100,00 292,93 | 100,00

A presente pesquisa visa abordar experiéncia de microcrédito que se
encontra inserida no contexto do terceiro momento, tal como foi exposto acima, ou
seja, 0 momento reservado as iniciativas de carater governamental. Mais
especificamente, abordar-se-a na proxima secdo o programa do governo do

Municipio de Jodo Pessoa voltado ao setor das microfinancas.

2.6 Empreender/JP

A presente secdo destina-se a apresentacdo do Programa Municipal de
Apoio aos Pequenos Negoécios - Empreender/JP, desde sua origem, no ano de
2005, até os dias atuais. O funcionamento do programa € descrito a partir de

estruturas como o Conselho Consultivo dos Pequenos Negdécios do Municipio de
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Jodo Pessoa e o Comité Gestor, que atuam sob a supervisdo da Secretaria de
Desenvolvimento Sustentavel da Producédo - SEDESP.

Abordar-se-a também os resultados alcancados pelo Empreender/JP.
Tais resultados permitiram o reconhecimento do programa entre outras experiéncias

semelhantes existentes no Brasil.

2.6.1 Origem

O percurso do Empreender/JP tem seu primeiro antecedente historico
com a publicacdo da Lei Complementar Municipal n°® 37, de 14 de fevereiro de 2005,
que fixou as diretrizes fundamentais da estrutura administrativa do Poder Executivo
do Municipio de Jodo Pessoa.

O artigo 2°°° da referida norma atribufa & lei ordinaria municipal a tarefa
de instituir os oOrgaos e entidades da administragcdo, bem como regular suas
competéncias gerais. A lei ordinaria municipal prevista nesse dispositivo foi
publicada sob o n® 10.429, em 14 de fevereiro de 2005, ou seja, na mesma data da
Lei Complementar Municipal n°® 37. Tratava-se, portanto, de reforma na estrutura
administrativa do Poder Executivo Municipal, que deu origem a novos Orgaos,
inclusive novas secretarias, e, dentre estas, a Secretaria de Desenvolvimento
Sustentavel da Producéo - SEDESP.

A Lei Ordinaria Municipal n® 10.429/05 criou a SEDESP e previu as
diretrizes basicas do seu funcionamento. O item 4.5 do artigo 7°°° define a estrutura

organizacional da secretaria, separando os mais de 40 cargos em 5 niveis de

*® Art. 2° Observado o disposto no art. 1°, e nos dispositivos pertinentes desta Lei Complementar, a
Estrutura Administrativa da Prefeitura do Municipio de Jodo Pessoa sera definida em lei ordinaria, de
iniciativa do Prefeito do Municipio, complementada por estatutos, regulamentos e regimentos
aeprovados mediante decretos expedidos pelo Prefeito do Municipio.

® Art. 7° A Administracdo Direta, constituida pela Administragdo Direta Centralizada e a
Administracéo Direta Desconcentrada, e constituida pelos seguintes 6rgaos e unidades:

[...]

4. ORGAOS DE PRIMEIRO NIVEL HIERARQUICO DE ATIVIDADES-FIM

[...]

4.5. SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA PRODUCAO

4.5.1. NIVEL DE DIRECAO SUPERIOR [...] 4.5.2. NIVEL DE ACONSELHAMENTO [...] 4.5.3. NIVEL
DE ASSESSORAMENTO [...] 4.5.4. NIVEL DE ATUACAO INSTRUMENTAL [...] 4.5.5. NIVEL DE
EXECUCAO PROGRAMATICA.
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atuacdo: nivel de direcdo superior, nivel de aconselhamento, nivel de
assessoramento, nivel de atuacdo instrumental e nivel de execucao programatica.

O inciso X do artigo 13°’ fixa as atribuicdes gerais®® da SEDESP em 3
funcdes basicas, a saber: acdes voltadas ao fomento da industria, comércio e
servicos (alinea “a”); acdes voltadas ao turismo (alinea “b”)*%; e, por fim, acdes
voltadas a ciéncia e tecnologia (alinea “c”).

Dentre as competéncias voltadas ao fomento da industria, comércio e
servicos (alinea “a”), estdo contempladas, entre outras, as seguintes acdes: apoio
aos pequenos negocios, em articulagdo com a Secretaria de Desenvolvimento
Social (item 6); politica municipal de capacitagdo e crédito para 0s pequenos
negocios (item 8); e administracdo do Fundo de Apoio aos Pequenos Negdcios do
Municipio de Jodo Pessoa (item 10). Percebe-se, dessa forma, que parte das acdes
listadas na alinea “a” esta direcionada a publico especifico dentre os que

desempenham atividades econémicas no ramo da industria, comércio ou servico,

" Art. 13. Constituem objetivos e competéncias genéricas basicas dos 6rgdos de primeiro nivel
hierarquico da Estrutura Administrativa da Prefeitura do Municipio de Jodo Pessoa:

[.]

X - SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA PRODUCAQO:

a) na area da industria, comercio e servigos:

1. politica municipal de desenvolvimento da industria, do comércio e dos servigos; 2. identificacao e
exploragdo das potencialidades econémicas do Municipio; 3. medidas para a atragédo e implantacao
de novas empresas no Municipio; 4. elaboracdo e atualizacdo permanente do plano de
desenvolvimento econdmico para 0 Municipio; 5. coordenacéo do processo de concessdes de uso de
areas publicas para investimentos de interesse do Municipio; 6. apoio aos pequenos negoécios, em
articulacdo com a Secretaria de Desenvolvimento Social; 7. valorizacdo da classe empresarial; 8.
politica municipal de capacitacdo e credito para os pequenos negocios; 9. apoio a circulacdo e a
producédo agricola; 10. administracdo do Fundo de Apoio aos Pequenos Negdcios do Municipio de
Joéo Pessoa;

b) na area de turismo:

1. politica municipal de desenvolvimento do turismo; 2. planejamento, coordenagdo, supervisdo e
avaliacdo dos planos e programas de incentivo ao turismo; 3. promogédo e divulgacdo do turismo do
Municipio, no Pais e no exterior; 4. estimulo as iniciativas publicas e privadas de incentivo as
atividades turisticas; 5. divulgacdo e promocao de eventos turisticos e outros de interesse para o
calendario de festejos populares, civicos e religiosos do Municipio; 6. administracdo do Fundo
Municipal de Turismo;

¢) na area de ciéncia e tecnologia:

1. politica municipal de pesquisa cientifica e tecnoldgica; 2. o estimulo ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico; 3. organizacao e difusdo de informacdes em ciéncia e tecnologia; 4. inclusao digital;

5. cooperagéo tecnoldgica; 6. administracdo do Fundo Municipal de Ciéncia e Tecnologia.

%0 artigo 13 fixa as competéncias gerais dos 6rgaos instituidos pela Lei Ordinaria Municipal n°
10.429/05. Nos termos do artigo 14, as competéncias “[...] especificas, os niveis de subordinacgao, a
representacao grafica, a definicdo espacial de setores, as atribuigbes dos dirigentes e demais normas
de funcionamento dos érgéos e unidades que integram a Estrutura Administrativa de que trata esta
Lei ser@o estabelecidos no Regulamento Geral da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, a ser
expedido mediante decreto do Chefe do Poder Executivo.”.

%9 As competéncias relacionadas & politica para o turismo foram posteriormente retiradas da SEDESP
com a criacdo da Secretaria Municipal de Turismo.
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qual seja: o publico dos pequenos e microempreendedores. Inclusive a estrutura
organizacional da SEDESP, prevista no item 4.5 do artigo 6° contém o0rgaos
especificos para dar cabo a essa tarefa, tais como o Conselho Municipal de
Pequenos Negocios e a Diretoria de Fomento a Producéo e Pequenos Negaocios.

Apés ser implantada, a SEDESP firmou, em 7 de mar¢co de 2005, com o
Servigco Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas na Paraiba -
SEBRAE/PB Acordo de Cooperacdo Técnica. O instrumento visava elaborar o
Termo de Referéncia que serviria de base para selar parceria entre o SEBRAE/PB e
o Municipio de Joado Pessoa, representado no ato pela SEDESP. Com a parceria, as
entidades articulariam esforcos conjuntos para executar projetos e acdes de apoio
ao desenvolvimento sustentavel dos pequenos e microempreendimentos.

O trabalho resultou na assinatura do Convénio de Cooperacao Técnica e
Financeira n°® 2, de 21 de margo de 2005. Com base no convénio, formou-se turma
de 32 técnicos da SEDESP para receberem o Curso Orientacdo para o Crédito,
ministrado no SEBRAE/PB.

Em 11 de abril de 2005, é publicada a Lei Ordinaria Municipal n° 10.431,
que institui o Programa Municipal de Apoio aos Pequenos Negoécios -
Empreender/JP. O artigo 1°°° da lei coloca o Empreender/JP como instrumento de
acdo governamental para promover inclusdo social e desenvolvimento sustentavel.
No mesmo dia, também foi publicado o Decreto Municipal n® 5.294 que regulamenta
a lei citada. Apesar de ter sido criado em 11 de abril de 2005, a primeira liberacdo de

crédito do Empreender/JP s6 aconteceu em julho daquele ano®.

2.6.2 Estrutura e funcionamento

Toda a estrutura e o funcionamento do Empreender/JP estdo atrelados as

diretrizes basicas fixadas nos 7 incisos do artigo 1° da Lei Ordinaria Municipal n°

% Art. 1° Fica instituido o PROGRAMA MUNICIPAL DE APOIO AOS PEQUENOS NEGOCIOS -
EMPREENDER - JP, como instrumento de promog¢do da inclusdo social e do desenvolvimento
sustentavel, através de programas especiais de capacitacdo empreendedora e financiamento com os
seguintes objetivos [...]

®L A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 16 de janeiro de 2008. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 21 abr. 2010.
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10.431/05. Os o6rgéos, as competéncias, as demais acdes, enfim, todo o programa,
encontra-se subordinado as linhas mestras fixadas nesse dispositivo legal.

O primeiro inciso®® aponta a principal forma de intervencéo do programa,
ou seja, aborda o0s empréstimos a serem concedidos para pequenos e
microempreendedores. O Empreender/JP visa elevar o nivel de empregabilidade
das pessoas através da criacdo, reativacdo ou ampliacdo de pequenos negocios,
porém, 0 programa em si mesmo nao cria, reativa ou amplia a atividade econdémica,
ele apenas concede crédito produtivo, seja para capital de giro ou para investimento.
Com o crédito, o pequeno ou microempreendedor, formal ou informal, obtém os
recursos financeiros necessarios para criar, reativar ou ampliar a atividade
econdmica.

Enquanto o inciso | propde aumentar o nivel de empregabilidade das

pessoas, 0 inciso 1%

reconhece outra alternativa para o0 desenvolvimento
sustentavel. Pela diccdo do segundo inciso, o Empreender/JP busca “elevar a
qualidade de vida da populacéo pela criacdo de fontes de renda [...]*. O destaque
fica para a constatacado de que nao apenas o emprego € fonte de qualidade de vida,
mas também o desempenho de arte, oficio, profissdo ou atividade empresaria em
carater individual. Ao final do inciso, a norma retoma o foco do Empreender/JP e
determina que as fontes alternativas de renda devam proporcionar “[...] sustentacao
as familias de empreendedores, em particular as de baixa renda;”.

O inciso 1115

toca em ponto relevante na metodologia empregada pelo
programa municipal. Trata da capacitacdo e qualificagdo gerencial dos pequenos e
microempreendedores. Essa tarefa € necessaria para que o individuo tenha maiores
chances de sobreviver no mercado competitivo atual. O empreendimento informal &
gerido sem o0 cumprimento de varias obrigacbes impostas aos demais

empreendedores. Muitas vezes, o desejo de permanecer na informalidade ou a

| - aumentar as oportunidades de emprego através da criacdo, ampliacdo, modernizacéo,
transferéncia ou reativacdo de pequenos negdcios, formais e informais, através de empréstimos de
recursos financeiros aos empreendedores;

B3 AT, L0 oot
Il - elevar a qualidade de vida da populacéo pela criagdo de fontes de renda segura e consistente,
gue proporcione sustentacao as familias de empreendedores, em particular as de baixa renda;

B AT, L0 oottt
Ill - promover a capacitacdo e qualificacdo gerencial de empreendedores e gestores de pequenos
negécios, visando aprimorar suas aptiddes e assegurar acesso a inovacao tecnolégica que lhes
garantam maior eficiéncia produtiva e competitividade no mercado;
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dificuldade de acesso ao mercado formal deve-se, em parte, pela rigorosa
burocracia que cerca o desempenho da atividade econdmica no cenario brasileiro®.
Porém, mesmo quando atua no mercado informal, permanece a necessidade
planejar as acbes, organizar as tarefas, controlar as financas, adotar praticas
decorrentes da inovacgéo tecnologica, ou seja, mesmo na informalidade, o pequeno
ou microempreendedor precisard de conhecimentos tedricos e praticos que poderdo
ser decisivos para sua sobrevivéncia no mercado. Tais conhecimentos sdo ainda
mais necessarios, quando se percebe que o objetivo almejado pelo programa € a
formalizacdo do empreendimento.

Outra linha mestra do Empreender/JP consiste nas ac¢fes tendentes a
promover sistemas associativos para pequenos e microempreendedores (inciso
IV)®. Cada empreendedor isoladamente adquire e vende pequeno volume de bens,
porém, um conjunto relativamente numeroso de empreendedores pode movimentar
recursos comparaveis a grandes empresas. A articulacdo dessas acfes individuais
pode ser, e no mais das vezes €, forte instrumento para conseguir condicdo mais
favoravel ao interesse dos pequenos e microempreendedores nas relacdes
comerciais. O programa municipal apdia a criagdo de centrais de compra e centrais
de venda, mas, conforme restou fixado na parte final do inciso IV, deixa-os “[...] sob
a gestdo dos empreendedores, formais e informais, de pequenos negocios;”.

O quinto inciso®’ determina que é objetivo do Empreender/JP desenvolver
acOes para oferecer infraestrutura que viabilize aos pequenos e
microempreendedores escoar sua producdo. Dito por outras palavras, constitui-se
em meta do programa zelar pela viabilidade da atividade econdémica do pequeno ou

microempreendedor, dando-lhe apoio para ter acesso ao mercado, construindo ou

® O Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, Lei Complementar n° 123,
de 14 de dezembro de 2006, reduziu boa parte da burocracia atrelada ao funcionamento da empresa
no mercado formal, desde que esta se enquadre no regime diferenciado instituido por aquela lei.
Principalmente, no que se refere ao Microempreendedor Individual, que aufira renda bruta anual de
até R$ 36.000,00, nos termos do artigo 18-A da Lei Complementar n°® 123/06, o conjunto de
6eexigéncias e a carga tributaria foram consideravelmente reduzidos.

Y PP SUPPPRR
IV - promover sistemas associativos de produ¢do mediante a criacdo e a manutencdo de centrais de
compras, de producdo e vendas, sob a gestdo dos empreendedores, formais e informais, de

equenos negocios;

DAL, L2 oo
V - oferecer infra-estrutura para facilitar escoamento da producdo e possibilitar o acesso dos
pequenos empreendedores ao sistema de comercializacao;
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apoiando a construgdo da ponte que o ligaria ao sistema de comercializagcdo de
produtos e servigos.

O inciso VI®

traduz-se numa continuidade do anterior. Segundo o
dispositivo legal, o Empreender/JP deve “[...] viabilizar a participacdo de pequenos
negécios, formais e informais em feiras e exposi¢ées [...]". Resta evidente que a
participagcdo em feiras e exposicbes € acdo que visa promover o acesso do
empreendedor ao mercado, tanto para conseguir boas oportunidades de parceria
comercial, quanto para expor seus produtos e servicos a quantidade numerosa de
consumidores potenciais. Varias iniciativas tornaram concreta essa disposicao legal,
0 programa nao apenas viabilizou a participagdo de muitos empreendedores em
feiras e exposices®, como também promoveu com recursos préprios eventos para
essa finalidade’.

O sétimo inciso’* fixa que o Empreender/JP tem por obrigacdo apoiar e
estimular a criagdo e desenvolvimento de outras organizagdes que tenham por
escopo trabalhar no ramo do microcrédito. Dentro dessa perspectiva, 0 programa ja
foi objeto de visitacao por técnicos e autoridades de varias cidades do Brasil. Alguns
desejam conhecer a experiéncia para poder replicad-la, como foram os casos de
Vitéria-ES’?, Osasco-SP’® e Jaboatdo dos Guararapes-PE’®. Outros buscam o
Empreender/JP para intercambio de experiéncias e, dessa forma, poderem

aprimorar os programas de microcrédito ja existentes em suas cidades de origem, a

VI - viabilizar a participacdo de pequenos negécios, formais e informais em feiras e exposicdes onde
%uer gue sua presenca possa contribuir para o desenvolvimento de suas atividades; e
A informacédo pode ser confirmada em varias noticias veiculadas no sitio oficial da Prefeitura
Municipal de Jo&do Pessoa, a exemplo da Multifeira Brasil Mostra Brasil (26/06/2008 e 03/07/2009); a
Feira de Cosméticos e Beleza - Professional Beauty & SPA (14/09/2009); e a Multifeira Shopping da
Moda (03/05/2010). Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>. Acesso em: 4 mai. 2010.
® Os eventos foram realizados nos bairros pessoenses de Mangabeira, Rangel, Mandacaru, Cruz
das Armas e Bancarios durante os finais de semana do més de agosto de 2009. A informacéo pode
ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em naticia veiculada no dia 24
gle agosto de 2009. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>. Acesso em: 4 mai. 2010.
PO PP PP PR
VII - apoiar e estimular a criacdo de organizacdes e mecanismos de microcrédito.
Z A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 30 de novembro de 2007. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.
A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 30 de outubro de 2009. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.
" A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 20 de novembro de 2009. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.
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exemplo de Manaus-AM™. Em Macei6-AL’®, a implantacdo de programa de
microcrédito inspirado no Empreender/JP est4 em curso, ja na cidade de Cajazeiras-
PB’’ esse objetivo foi alcancado desde o ano de 2009. A Fundacéo Prefeito Faria
Lima visitou o programa em outubro de 2008’® com o objetivo de levantar subsidios
para estudo que visava a reestruturacdo do Banco do Povo do Estado de S&o Paulo.
A intencdo era desburocratizar o crédito, expandir a carteira de beneficiados e fazer
0S empréstimos chegarem as areas mais carentes.

Os créditos concedidos a partir do Empreender/JP sé&o debitados a conta
do Fundo Municipal de Apoio aos Pequenos Negdcios ou, simplesmente, Fundo do
Empreender/JP criado pelo artigo 2°”° da Lei Ordinaria Municipal n® 10.431/05. O
artigo 4° lista as fontes de recursos do referido fundo, a saber: a) amortizacbes dos
empréstimos concedidos; b) juros e quaisquer outros rendimentos eventuais; )
doacbes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades publicas ou privadas que
desejem participar de programas de reducéo das disparidades sociais de renda; d)
rendimentos resultantes de aplicagcdes financeiras dos recursos ndo comprometidos;
e) transferéncias de agéncias e fundos de desenvolvimento, nacionais e
internacionais, a titulo de contribuicédo, subvencéo ou doacgéo, além de outras formas
de transferéncias a fundo perdido; f) valores decorrentes da remuneracao do Fundo
pelos financiamentos concedidos pelo agente financeiro; e g) o produto resultante de
1,5% sobre todos os valores de pagamentos realizados pelo Municipio de Joao
Pessoa, relativos ao fornecimento de bens, servi¢os e contratacdo de obras.

A fonte de recursos que merece destaque é aquela citada no item “f”
acima. A maior parte da composicdo do Fundo decorre desta fonte, vez que ela

engloba quase todos os pagamentos efetuados pelo Municipio de Jodo Pessoa. No

A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 27 de novembro de 2009. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.

’® Trata-se do Programa Investe Macei6, que esta recebendo o apoio da equipe técnica da SEDESP.
A informacao pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em noticia
veiculada no dia 20 de abril de 2010. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>. Acesso em:
22 abr. 2010

A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 12 de margo de 2009. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.

%A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, em
noticia veiculada no dia 17 de outubro de 2008. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 22 abr. 2010.

" Art. 2° Para implementacdo e operacionalizacdo do PROGRAMA EMPREENDER - JP, fica
instituido o FUNDO MUNICIPAL DE APOIO AOS PEQUENOS NEGOCIOS.
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momento em que o executor da obra ou fornecedor de bens ou servigos € pago, a
autoridade responsavel pelo pagamento desconta a importancia correspondente a
1,5% sobre o valor pago, juntamente com as demais deducdes cabiveis.

Porém, nos termos do paragrafo Unico do artigo 4°, nem todos o0s
pagamentos efetuados pelo Municipio sofrerdo o desconto. Ficaram excluidos os
valores relativos aos servicos publicos prestados por concessiondrias para 0s quais
seja dispensado o0 procedimento licitatorio; os valores decorrentes das
remuneracdes ou adiantamentos feitos aos servidores publicos; e os pagamentos de
valor inferior a 4 salarios minimos.

Outro fundo atrelado ao Empreender/JP é o Fundo Garantidor previsto no

artigo 11%

da Lei Ordinaria Municipal n°® 10.431/05. O objetivo primordial deste fundo
€ garantir a liqguidacdo dos contratos de empréstimo em caso de falecimento do
mutuario. Funciona, portanto, de maneira semelhante ao contrato de seguro. Apesar
de o 83° do artigo mencionado afirmar que o Fundo Garantidor possa contar com
transferéncias de recursos advindas do Fundo Municipal de Apoio aos Pequenos
Negoécios, a SEDESP optou por construir outra solucdo para composicdo dos
recursos do Fundo Garantidor. Atualmente, o saldo devedor de cada empréstimo é
acrescido de 2% e esse encargo adicional, no momento do adimplemento de cada
prestacao, é destinado ao Fundo Garantidor.

Cabe ao titular da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel da
Producédo - SEDESP a direcao geral do Empreender/JP. O caput do artigo 5° da Lei
Ordinaria Municipal n°® 10.431/05 determina que a “[...] supervisdo do Fundo sera
exercida pelo Conselho Consultivo dos Pequenos Negécios do Municipio de Jodo
Pessoa [...]". Este Conselho compde a estrutura organizacional da SEDESP, e o
item 4.5 do artigo 6° da Lei Ordinaria Municipal n°® 10.429/05 coloca-o como 6rgao de

aconselhamento do titular da pasta. A funcdo de aconselhamento insere o Conselho

8 Art. 11. Fica criado o Fundo Garantidor, vinculado ao PROGRAMA MUNICIPAL DE APOIO AOS
PEQUENOS NEGOCIOS - EMPREENDERJP, com o objetivo de cobrir eventuais perdas resultantes
de inadimpléncias dos financiamentos concedidos pelo agente financeiro.

§ 1° O agente financeiro somente sera ressarcido dos contratos inadimplidos decorridos sessenta
dias do vencimento, através do débito em conta do Fundo Garantidor.

§ 2° O agente financeiro devera proceder a cobranga dos contratos inadimplidos.

§ 3° Também poderdo compor o Fundo Garantidor ao PROGRAMA MUNICIPAL DE APOIO AOS
PEQUENOS NEGOCIOS - EMPREENDERJP e utilizados dentro dos objetivos deste, os recursos do
Fundo Municipal de Apoio aos Pequenos Negdcios.
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como 6rgdo de apoio a gestao do titular, este, portanto, seria o responsavel pela
tomada de deciséo, apds oitiva do Conselho.

Apesar da subordinacéo formal que existe entre o Conselho e o titular da
SEDESP, a estrutura do programa assegura impessoalidade a gestdo. A analise do
Conselho e dos demais o6rgdos envolvidos na execucdo do programa pode
demonstrar que a possibilidade de manipulagdo pessoal do programa ndo é
relevante.

O Conselho é formado por 12 membros, a partir de composicao bastante
eclética. Ha trés representantes do Governo Municipal, sendo 1 do Poder Legislativo
e 2 do Poder Executivo. Um representante do Poder Executivo € indicado pela
SEDESP, que sera membro nato e atuard como presidente do Conselho; o outro
sera indicado pela Secretaria Municipal de Planejamento, que também sera membro
nato e atuara como vice-presidente.

Organizagbes vinculadas aos empreendedores indicam 5 membros
conselheiros, quais sejam: 1 representante das entidades do setor produtivo do
comércio; 1 representante das entidades do setor produtivo da industria; 1
representante das Cooperativas; 1 representante da Associagdo das Micro e
Pequenas Empresas da Paraiba - FEMIPE e 1 representante da Federacdo das
Micro e Pequenas Empresas da Paraiba.

Os trabalhadores estdo representados pela indicacdo de 1 membro
oriundo da Central Unica dos Trabalhadores - CUT e a sociedade civil também tem
seu representante, pois 1 membro € indicado por Associagbes Comunitarias de
Bairro. Por fim, outras duas entidades indicam, cada qual, 1 representante: a
Universidade Federal da Paraiba - UFPB e 0 SEBRAE/PB.

O Conselho tem a funcdo de deliberar sobre importantes questdes do
Empreender/JP. Além de elaborar seu regimento interno, os incisos do artigo 5°
destinam ao Conselho as seguintes atribuicbes, a saber: a) auxiliar no
estabelecimento de critérios e fixacdo de limites globais e individuais para a
concessao dos financiamentos e subvencdes, observadas as disponibilidades do
Fundo; b) sugerir prazos de amortizacdo e caréncia, bem como 0s encargos dos
mutuarios e multas por eventual inadimplemento contratual; c) analisar mensalmente
as contas operacionais do Fundo, por meio de balancetes, além de avaliar os

resultados e propor medidas de aprimoramento de suas atividades; e d) manifestar-
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se previamente sobre ajustes a serem celebrados com terceiros, tendo por objeto
recursos ao Fundo.

Percebe-se, portanto, que o Conselho atua como curador do Fundo.
Todas as suas atribuicbes apontam para acdo que tem como foco o zelo e a
vigilancia em relacdo aos recursos do programa. O 6rgédo de gestdo do Fundo tem a
obrigag&o de consultar o Conselho nas matérias indicadas nos incisos do artigo 5°,
pois somente apds a manifestacdo deste havera o respaldo necessario para que
sejam tomadas as decisdes que afetam os recursos do Empreender/JP.

O Fundo é gerido por Comité Gestor, que adota, nos seus procedimentos,
as linhas gerais fixadas pelo Conselho. O Comité Gestor é composto por 5
membros, a saber: o titular da Diretoria de Fomento da Producédo e dos Pequenos
Negdcios, que atuara na condicdo de presidente; 1 representante da Secretaria de
Desenvolvimento Social, que atuard na condicdo de vice-presidente; 1
representante da Secretaria das Financas; 1 representante da Associacao das Micro
e Pequenas Empresas de Jodo Pessoa; e 1 representante dos Agentes Financeiros.

A principal funcdo do Comité Gestor € a aprovacado das propostas de
crédito formuladas pelos interessados, ou seja, esse 6rgdo atua como o “chefe do
cofre”, enquanto que o Conselho age no sentido de estipular as condicbes gerais em
gue a “chave do cofre” podera ser utilizada. Segundo o artigo 9° da Lei Ordinaria
Municipal n°® 10.431/05, compete ainda ao Comité Gestor: a avaliacdo dos resultados
da aplicacdo dos recursos do Fundo; determinar as normas, procedimentos e
condi¢cbes operacionais do Fundo a serem cumpridas pelos Agentes Financeiros;
elaborar as prestacbes de contas referentes as despesas administrativas de
funcionamento e operacionalizacdo do Fundo; e encaminhar a Camara Municipal de
Jodo Pessoa as respectivas prestacbes de contas com a documentagdo
comprobatéria até o 15° dia do més subsequente.

Outra funcéo relevante do Comité Gestor esta definida no caput do artigo
11% do Decreto Municipal n° 5.294/05 e refere-se & elaboracdo da proposta de taxa
de juros aplicavel aos financiamentos. Essa proposta é submetida ao Conselho e,

apO0s aprovada, torna-se vinculante. Atualmente, a taxa de juros cobrada

8 Art. 11. Os juros e outros encargos financeiros aplicados no Programa EMPREENDERJP, com a
utilizacdo dos recursos do Fundo de Apoio aos Pequenos Negdcios, serdo definidos por propostas ou
indicativos do Comité Gestor do Fundo de Apoio aos Pequenos Negdcios e submetidos ao Conselho
Consultivo dos Pequenos Negdcios do Municipio de Jodo Pessoa.
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corresponde a 0,9% ao més, calculados e capitalizados conforme a Tabela Price®.
Segundo o §1°®° do artigo mencionado, a taxa de juros devera representar 0 menor
percentual possivel, permitindo o equilibrio entre a necessidade de garantir a
continuidade do programa e a intencdo de promover inclusdo social da populacéo
carente.

O Comité Gestor é auxiliado em suas func¢des pela Secretaria Executiva,
cujos membros sdo designados pelo titular da SEDESP. Aléem das tarefas de
expediente relacionadas as despesas administrativas de funcionamento e
operacionalizacdo do Fundo, incumbe a Secretaria Executiva do Comité Gestor
receber, analisar e emitir parecer no que respeita as solicitacdes de financiamento,
nos termos do inciso Il do §2° do artigo 9°** da Lei Ordinaria Municipal n® 10.431/05.

Os recursos do Fundo ficam depositados no Agente Financeiro. Segundo
o artigo 10% da Lei Ordinaria Municipal n° 10.431/05, o Agente Financeiro podera
ser ente da propria estrutura administrativa, que, neste caso, denominar-se-a
Agéncia de Desenvolvimento de Pequenos Negocios, ou podera ser escolhido
dentre bancos oficiais com os quais 0 Municipio deve firmar parceria no sentido de
operacionalizar as linhas de crédito do Empreender/JP. Atualmente, 0s recursos séo
mantidos no Banco do Brasil S/A e ndo h& ente da estrutura administrativa municipal
gue mantenha em atividade qualquer linha de crédito do programa.

As atribuicbes e obrigacbes previstas na legislacdo para o Agente

Financeiro foram idealizadas ora supondo que se tratava de ente que compunha a

8 A Tabela Price constitui-se num dos métodos usados em amortizacdo de empréstimo. Foi
desenvolvido em 1771 pelo reverendo presbiteriano Richard Price. A principal caracteristica da
Tabela Price ou Sistema Francés de Amortizacdo sdo as prestagbes iguais. Este método foi
denominado de tabela de juro composto pelo seu criador na obra "Observations on Reversionary
Payments" (ANTONIK e ASSUNCAO, 2006, p.122 e 123).

§ 1° Os juros do Programa EMPREENDER-JP, com a utilizacdo de recursos do Fundo de Apoio e
Pequenos Negdcios, serdo os de menor percentual possivel, necessarios a garantia de perenidade
do Programa EMPREENDER - JP, bem como a observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal e
ainda, como parte da natureza de incluséo social da populagéo carente do Municipio de Jodo Pessoa,
caracteristica e marca do Programa.

# Art. 9° Compete ao Comité Gestor do FUNDO MUNICIPAL DE APOIO AOS PEQUENOS
NEGOCIOS:

[...]

§ 2° Compete a Secretaria Executiva:

[...]

Il - Receber, analisar e emitir parecer conclusivo no que respeita as solicitagdes de financiamento;

% Art. 10. Os recursos do FUNDO MUNICIPAL DE APOIO AOS PEQUENOS NEGOCIOS -
EMPREENDER - JP serdo operacionalizados pela Agéncia de Desenvolvimento de Pequenos
Negoécios ou agentes financeiros selecionados dentre os bancos oficiais, os quais celebraréo
convénios com o Municipio de Jodo Pessoa para operacionalizar linhas de crédito.
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estrutura administrativa da SEDESP, ora supondo que se tratava de banco oficial.
Por exemplo, o direito a perceber remuneracgéo por atuar como Agente Financeiro do
programa aplica-se na situacéo atual, pois é o Banco do Brasil S/A que desempenha
a funcédo, ja a obrigacdo de providenciar para o programa contabilidade propria,
fazendo publicar anualmente os balangos de recursos do Fundo, apenas seria
aplicavel a Agéncia de Desenvolvimento de Pequenos Negdcios e ndo ao Banco do
Brasil S/A, pois este ja se encontra sujeito as regras proprias de contabilidade
aplicavel as instituicdes financeiras.

Outras 2 atribuicbes previstas para o0 Agente Financeiro sao
desempenhadas atualmente pelos técnicos da SEDESP, através da Secretaria
Executiva do Comité Gestor, sdo elas: providenciar a emissdo de cada contrato de
financiamento, de acordo com as normas e procedimentos emanados do Comité
Gestor do Fundo®; e controlar a situacédo do mutuério, dando quitacdo quando do
encerramento dos contratos®’. Tais competéncias seriam desempenhadas pela
Agéncia de Desenvolvimento de Pequenos Negdcios, caso a mesma houvesse sido
criada e, por sua relevancia, nao foram repassadas ao Banco do Brasil S/A.

O procedimento de contratacdo®® inicia-se com a SEDESP publicando
edital na imprensa e no Semanario Oficial do Municipio, para definir local e horario
das inscricdes dos interessados, conforme preceitua o inciso Il do artigo 2°®° da Lei
Ordinaria Municipal n°® 10.431/05. Os editais eram publicados periodicamente,
entretanto, essa sistematica causava transtornos devido a grande quantidade de
pessoas que procurava os locais de inscricdo. Atualmente, optou-se por publicar
edital que permitiu a abertura permanente de inscri¢cdes, estas podem ser feitas na
unidade da SEDESP destinada a tal fim, durante o expediente normal de trabalho.

Segundo o artigo 4° do Decreto Municipal n® 5.294/05, para inscrever-se o0
pretendente deve cumprir 0s seguintes requisitos: a) ser maior de 18 anos; b) residir

em Joado Pessoa a pelo menos 6 meses; c) ndo estar registrado com informacgdes

% Art. 10, §3°, 1Il, da Lei Ordinaria Municipal n.° 10.431/05.
8 Art. 10, §3°, IV, da Lei Ordinaria Municipal n.° 10.431/05.
% As informacdes relativas ao procedimento de contratacdo no &mbito do Empreender/JP para os
quais ndo foi citada fonte diferente decorrem de entrevistas concedidas por Nathalia Maria Vieira
glbuquerque, gue ocupava o cargo de secretaria executiva do Comité Gestor até junho de 2010.

F N4 PP U U PP TP
Il - a Prefeitura fara publicar Edital na imprensa e no Semanario Oficial, definindo local e horéario para
inscricdo dos interessados, como também a relacdo dos processos deferidos e indeferidos dos
empréstimos do EMPREENDER - JP.
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restritivas de crédito junto ao SPC e ao SERASA,; e d) ndo estar prestando servigo a
Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa. Também s&do admitidas inscricdes de grupos
associativos de natureza familiar ou comunitario, conforme a parte final do caput do
artigo 4°.

Apés se inscrever, o candidato passa por periodo de capacitacdo que é
composto por 2 etapas. A primeira, denominada de Capacitacdo Empreendedora,
refere-se a participacdo no Curso Basico de Gestdo Empresarial, com carga horaria
de 16 horas-aula, ministrado pelo SEBRAE/PB. Neste curso, é utlizada a
metodologia BEST GAME®, que consiste em propor tarefas praticas com perfil
lidico aos participantes, essa estratégia facilita o aprendizado do publico alvo do
programa.

A segunda etapa, denominada de Capacitacdo Profissional Especifica,
consiste na participacdo em 2 palestras ministradas também por técnicos do
SEBRAE/PB. As palestras ndao sao previamente determinadas pela SEDESP,
ficando a livre escolha do pretendente, entretanto, orienta-se que, se possivel, o
tema da palestra guarde correlacdo com a atividade do empreendimento. O artigo
509 do Decreto Municipal n° 5.294/05 permite que o Municipio firme parcerias com
outras entidades do Sistema “S” - SESI, SENAC, SENAR entre outras - para ofertar
outros cursos e palestras durante a fase de capacitacdo, mas, até o momento,
apenas o0 SEBRAE/PB esta autorizado a prestar o servigo, conforme o Convénio de
Cooperacédo Tecnica e Financeira n® 2, de 21 de marco de 2005.

Concluida a fase de capacitacdo, o candidato segue para a ultima etapa
antes da liberacdo do crédito, isto é, a fase de elaboracdo do Plano de Negdcio.
Equipe formada por técnicos da SEDESP e do SEBRAE/PB recebe os pretendentes
a partir de agendamento prévio. Na entrevista, sdo levantados varios dados para
diagnosticar a situagcédo atual do empreendimento e planejar sua atividade para os
préximos meses ou anos, sendo que o prazo a ser abrangido no planejamento
depende do perfil de cada projeto. Caso se trate de candidato que ainda n&o iniciou

sua atividade, o Plano de Negdcio contempla apenas o planejamento das acdes

0 A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa.
Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>. Acesso em: 2 mai. 2010.

' Art. 5° As atividades de Capacitagcdo Empreendedora e Capacitagdo Especifica serdo
desenvolvidas em parcerias com entidades do Sistema “S” (SEBRAE, SESI, SENAC e SENAR) e
instituicbes que rednam as condi¢cdes exigidas pelo Programa, obedecendo as determinacfes
técnicas e necessidades relatadas nos projetos.
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futuras, com base nas expectativas do candidato e na experiéncia que 0s técnicos ja
acumularam em outros empreendimentos semelhantes.

Depois da entrevista, 0 técnico responsavel emite parecer sobre a
viabilidade do empreendimento e sobre a capacidade de pagamento, opinando pela
concessdo ou nao do crédito. Quando o parecer ndo € favoravel, o empreendedor
cientificado para que tome providéncias no intuito de sanar os pontos negativos
apontados pelo técnico e, enquanto isso esta sendo solucionado, o procedimento
continua em seu curso habitual.

Em seguida, é agendada visita no local do empreendimento ou local onde
se deseja iniciar o empreendimento. ApOs a visita, sera oferecido outro parecer
sobre viabilidade do empreendimento e sobre a capacidade de pagamento, porém,
sob a dtica da situacédo concreta encontrada no local escolhido para o desempenho
da atividade. A visita é realizada por técnico diferente do que entrevistou o
candidato. Novamente, o parecer podera ser favoravel ou ndo a liberacdo do crédito.
Caso seja desfavoravel o empreendedor é cientificado das pendéncias verificadas
para que providencie as solucgdes.

E na fase de elaboracéo do Plano de Negocio em que s&o definidos itens
essenciais, tais como: o valor e o tipo do crédito a ser concedido, o prazo de
caréncia, o prazo de amortizacdo, entre outros. O artigo 9°°? do Decreto Municipal n°
5.294/05 prevé 3 tipos de crédito, conforme a finalidade em que serdo empregados
0S recursos: crédito para investimento fixo, que deve ser utilizado na aquisicdo de
magquinas e/ou equipamentos; crédito para capital de giro, que deve ser utilizado
para aumentar a disponibilidade de ativos circulantes - mercadorias, por exemplo -; e
crédito misto, que congrega ambas as finalidades descritas anteriormente.

Cada tipo de crédito tem limites de valor minimo e maximo para serem
concedidos ao empreendedor. O crédito para investimento fixo devera ficar entre 1 e
27 salarios minimos. O crédito para capital de giro dever4 permanecer entre 1 e 7

salarios minimos. O crédito misto variara entre 1 e 30 salarios minimos. O

% Art. 9° Sdo os seguintes os tetos para financiamento do Programa EMPREENDER-JP, com a
utilizacé@o dos recursos do Fundo de Apoio aos Pequenos Negdcios:

| - para Investimento Fixo: patamar equivalente a 1 (um) salario minimo e teto de 27 (vinte e sete)
salarios minimo;

Il - para Capital de Giro: patamar equivalente a 1 (um) salario minimo e teto de 7 (sete) salarios
minimo;

Ill - para Investimento Misto, com capital de giro associado: patamar equivalente a 1 (Um) salario
minimo e teto de 30 (trinta) salarios minimo.
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empreendedor devera apresentar suas necessidades e expectativas aos técnicos
durante a elaboracdo do Plano de Negdcios, a partir dessa pretensdo, os técnicos
avaliardo o empreendimento para propor os valores a serem concedidos. O
empreendedor auxilia os técnicos nessa tarefa, pois tenta fazer levantamento de
precos e orgcamentos que objetivam subsidiar sua proposta. Também é levada em
consideracdo a capacidade de pagamento do empreendedor, ou seja, 0S técnicos
avaliam o faturamento e a rentabilidade do empreendimento e conjugam essa
informacdo com a quantidade de recursos de que o empreendedor necessita para
seu sustento pessoal e, muitas vezes, o sustento de sua familia também.

A partir das defini¢cdes relativas ao montante do crédito a ser concedido e
da capacidade de pagamento, sdo estipulados os prazos de caréncia e de
amortizacéo. O artigo 10® do Decreto Municipal n° 5.294/05 fixa limites de acordo
com o tipo de crédito solicitado. Para crédito de investimento fixo ou misto, o prazo
de caréncia sera de até 1 ano e a amortizacao devera ser feita em até 48 meses; ja
para crédito de capital de giro, 0 prazo de caréncia serd de até 4 meses e a
amortizacdo devera ser feita em até 12 meses. A pratica administrativa tem
concedido 3 meses de caréncia nos casos de crédito para investimento fixo ou misto
e 1 més de caréncia quando se trata de crédito para capital de giro.

Retomando o procedimento para liberacdo dos recursos, ap0s o parecer
decorrente da visita, o pedido de crédito € encaminhado a Secretaria Executiva do
Comité Gestor, para o parecer conclusivo, nos termos do inciso Il do §2° do artigo 9°
da Lei Ordinaria Municipal n® 10.431/05. O parecer da Secretaria Executiva devera
considerar os pareceres anteriores, inclusive no que pertine as observacgdes feitas
pelos técnicos que possam ter opinado contra a liberacdo do crédito. Caso o
empreendedor ndo tenha sanado suas pendéncias, a Secretaria Executiva devera
considerar tal fato na sua apreciacéo e podera inclusive recomendar novos ajustes a

serem realizados pelo empreendedor.

% Art. 10. Os prazos para pagamento pelos beneficiarios dos financiamentos do Programa

EMPREENDER-JP, com a utilizacdo dos recursos do Fundo de Apoio Pequenos Negdcios sdo os
seguintes:

| - para Investimento Fixo e para Investimentos Mistos, com capital de giro associado:

a) caréncia de até 1 (um) ano e prazo de até 48 (quarenta e oito) meses para pagamento do principal
e juros

Il - para Capital de Giro:

b) caréncia de até 04 (quatro) meses e prazo de até 12 (doze) meses para pagamento do principal e
juros.
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Apds os 3 pareceres, 0 processo é encaminhado ao Comité Gestor para
deciséo final. Deveréo ser considerados os pareceres anteriores, mas o julgamento
final acerca do pedido de crédito cabe ao Comité Gestor, que podera acatar ou ndo
0Ss pareceres anteriormente elaborados.

Caso se decida por conceder o crédito, o pedido entra na lista para
agendamento da liberagédo dos recursos. Esse agendamento é realizado conforme a
disponibilidade financeira do Fundo do Empreender/JP. Na data e local previamente
agendados, o candidato comparece e assina o Termo de Adesdo®, em seguida, o
crédito é liberado através do Agente Financeiro, no caso o Banco do Brasil S/A.
Operacionalmente, o participante do programa recebe cheque nominal emitido pelo
Comité Gestor contra o Fundo do Empreender/JP. O artigo 12°° do Decreto
Municipal n°® 5.294/05 permite que a liberacdo do crédito, no lugar de ser feita de
uma so6 vez, possa ser efetivada por meio de parcelas, de acordo com cronograma
montado quando da elaboracdo do Plano de Negdcio.

Depois de concedido o crédito, o empreendimento sera acompanhado
para duas finalidades principais. A primeira refere-se ao monitoramento da gestao, a
segunda em relacdo a inadimpléncia.

O artigo 15%, caput, do Decreto Municipal n° 5.294/05 determina que seja
mantido servico de acompanhamento das opera¢fes de crédito, em articulagdo com
o setor de andlises de propostas, para avaliar o0 andamento da atividade econdémica
e oferecer apoio técnico aos tomadores de empréstimo, tanto na correcdo de
possiveis falhas de planejamento, como nos demais casos imprevistos que possam
prejudicar o sucesso do empreendimento. Em face da disponibilidade limitada de
pessoal, a SEDESP mantém parceria com o0 Centro Federal de Educacao

Tecnologica da Paraiba - CEFET para ampliar a capacidade de acompanhamento

* No passado, cada participante assinava 3 vias de contrato de financiamento. Atualmente, o
contrato padrdo encontra-se arquivado em Cartério de Registro de Titulos e Documentos de Joao
Pessoa. Para economizar tempo e recursos, o participante assina Termo de Adesédo que, além de
conter os dados especificos da operacéo, faz referéncia ao contrato padréo registrado em cartério,
onde estdo contemplas as condi¢des gerais de contratacao.

% Art. 12. A liberagdo dos recursos aos beneficiarios do Programa sera realizada de acordo com o
cronograma fisico-financeiro previsto no Plano de Negécios.

% Art. 15. O Comité Gestor do Fundo EMPREENDER-JP mantera servico de acompanhamento das
operacdes de crédito, em articulagdo com o setor de andlises de propostas e agentes financeiros,
com a finalidade de avaliar o seu andamento e de fornecer aos tomadores orientacao na correcao de
possiveis falhas de planejamento e de outros imprevistos que possam comprometer 0 sucesso

dos empreendimentos financiados.
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pos-crédito, todavia, o efetivo atual ainda ndo é suficiente para monitoramento de
todos os empreendedores.

O segundo foco do acompanhamento pods-crédito refere-se a
inadimpléncia. Segundo o paragrafo Unico do artigo 15 do decreto regulamentador
do programa, quando ocorre atraso no pagamento das prestacdes, tentar-se-a
investigar se a falta de cumprimento da obrigagéo refere-se a “[...] circunstancias ou
fatores supervenientes alheios a vontade do tomador, que possam ser responsaveis
por dificuldades momentaneas de pagamento [...]", situacdo em que o Comité Gestor
terd a competéncia de avaliar possivel prorroga¢do no vencimento das parcelas ou
renegociacdo completa do financiamento.

Por outro lado, se a inadimpléncia decorre de desidia do empreendedor,
tentar-se-a recuperar o crédito, emitindo cartas de cobranca e enviando o nome do
empreendedor ao cadastro do Servico de Protecdo ao Crédito - SPC. A atribuicdo de
cobranca dos inadimplentes esta prevista no artigo 11%/, §2°, da Lei Ordinaria
Municipal n°® 10.431/05. Segundo a norma citada, a tarefa deveria ser
desempenhada pelo Agente Financeiro, entretanto, € o setor de auditoria da
SEDESP que vem executando a tarefa.

Em qualquer caso, segundo o §2° do artigo 11% do Decreto Municipal n°
5.294/05, a inadimpléncia gera a cobranga de juros e multa moratérios especificados
em lei. Na atualidade, os montantes cobrados correspondem a 1% ao més de juros
moratérios e 2% de multa moratdria, incidindo ambos sobre o valor da parcela

inadimplida.
2.6.3 Dados estatisticos da atuacéo

Antes de propriamente apresentar os dados estatisticos da atuacdo do
Empreender/JP%, faz-se necessario descrever as linhas de crédito a partir das quais

§ 2° O agente financeiro devera proceder a cobranga dos contratos inadimplidos.
%8 AT, Lottt
[...]
§ 2° Atrasos de pagamentos de parcelas do financiamento por parte dos beneficiarios, incorrerdo em
Ltgros pro rata e multa mensal especificados em Lei.

Os dados e estatisticas relativos ao Empreender/JP para 0s quais nao foi citada fonte diferente
decorrem de entrevistas e informacdes concedidas por Nathalia Maria Vieira Albuquerque, que
ocupava o cargo de secretaria executiva do Comité Gestor até junho de 2010.
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€ operacionalizado o programa. Tem-se 11 linhas de crédito, com as seguintes

caracteristicas:

a) Comerciantes Informais - Tipo A. Essa linha destina-se a liberacdo de
empréstimos para vendedores ambulantes que serdo realocados para areas
previamente estabelecidas pela Prefeitura Municipal. Sera utilizada quando a

Prefeitura Municipal julgar necessario o procedimento de realocacéo;

b) Cinturdo Verde - Tipo B. Destina-se a liberacdo de empréstimos para
agricultores da zona rural de Jodo Pessoa atendidos pelo Projeto Cinturdo
Verde;

c) Tradicional - Tipo C. Trata-se da linha de crédito para atender
empreendedores que ndo se enquadrem nas demais linhas e necessitem de

empréstimos para investimento fixo;

d) Mercados Publicos - Tipo D. O publico alvo sdo empreendedores
localizados em Mercados Publicos de Jodo Pessoa. Destina-se a realocagao,

modernizacéo e capital de giro;

e) Capital de Giro - Tipo E. Trata-se da linha de crédito para atender
empreendedores que ndo se enquadrem nas demais linhas e necessitem de

empréstimos para capital de giro;

f) Bancos Comunitarios - Tipo F. Linha de crédito especifica para
empreendedores encaminhados por Banco Comunitario que mantenha

contato institucional com a Prefeitura Municipal,

g) Grupos Comunitarios - Tipo G. Destina-se a liberacdo de empréstimos para
empreendedores que participam de grupos comunitarios assistidos pela

Prefeitura Municipal,
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h) Aposentados e Pensionistas - Tipo H'®. Os aposentados ou pensionistas
gue possuam ou queiram iniciar atividades de complementacao da renda. A

demanda devera ser encaminhada pelo Instituto de Previdéncia do Municipio;

i) Empreender Jovem - Tipo J. Para empreendedores com idades entre 18 e
29 anos que estejam regularmente matriculados ou sejam recém formados

em instituicdes de ensino técnico, profissionalizante ou de ensino superior;

j) Empreender Mulher - Tipo M. Destina-se a mulheres incluidas em éareas de
risco social que exercem lideranca familiar e tenham sido encaminhadas pela

Coordenadoria de Politicas Publicas para Mulheres da Prefeitura Municipal;

k) SuperAcdo - Tipo S. Linha especifica para pessoas portadoras de
deficiéncia, assim reconhecidas e encaminhadas pela Associacdo de

Deficientes e Familiares de Jodo Pessoa - ASDEF.

As linhas de crédito Tradicional - Tipo C e Capital de Giro - Tipo E sao

geneéricas, pois nao tém publico alvo especifico, ja as demais linhas de crédito tém a

finalidade de atingir publico determinado.

Os dados relativos ao valor total emprestado, ao nimero de contratos e a

média de valor liberado em cada operagdo, encontram-se abaixo, consolidados até
12 de margo de 2010'%*:;

100
101

Também denominado de Especial 50+.
Na tabela, constam apenas 10 das 11 linhas de crédito. A linha de crédito relativa aos Bancos

Comunitéarios - Tipo F nao figura na relagcdo, tendo em vista que a mesma né&o havia sido utilizada até
12 de marco de 2010, data a qual se referem os dados coletados.
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Tabela 2 - Dados por linhas de crédito

Contratos
Linhas de Creédito Valor Global Liberado .
(R$) Quantidade '\?Sgl)a
Tradicional - C 9.774.526,51 5.670 1.723,90
Cinturdo Verde - B 475.194,40 189 2.514,25
Mercados Publicos - D 299.352,60 226 1.324,56
Comerciantes Informais - A 195.238,00 368 530,53
Grupos Comunitarios - G 128.612,00 82 1.568,43
Empreender Mulher - M 658.332,54 379 1.737,02
Capital de Giro - E 367.797,60 192 1.915,61
Aposentados e Pensionistas - H 75.609,00 41 1.844,12
SuperAgao - S 43.136,00 14 3.081,14
Empreender Jovem - J 69.941,20 23 3.040,92
TOTAL 12.087.739,85 7.184 1.682,59

Até 12 de marco de 2010, o numero total de pessoas que se haviam
inscrito no Empreender/JP atingia a marca de 22.457, sendo que, desse total de
inscritos, 16.659 tinham sido convocados para a fase de capacitacdo. Nem todos os
convocados atenderam o chamamento, havendo a desisténcia de 4.173 potenciais
empreendedores. Das 12.486 pessoas que decidiram participar da fase de
capacitacdo, 8.161 ja haviam elaborado seus Planos de Negocios com o apoio da
equipe formada por técnicos da SEDESP e do SEBRAE/PB.

De acordo com o balanco estatistico'®, a maior parte dos proponentes do
Empreender/JP solicita empréstimos para iniciar ou ampliar atividades econémicas
inseridas no segmento do comércio. O grafico abaixo apresenta a participacado de

cada ramo de atividade econdmica:

192 A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jo&o Pessoa, em

noticia veiculada no dia 26 de maio de 2010. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 10 nov. 2010.
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Figura 2 - Dados por segmento de atividade econémica

As atividades inseridas no seguimento da indastria n&o configuram
empreendimentos de grande porte. Sdo, em sua maioria, atividades em que o
empreendedor manipula matérias primas a partir de seu proprio trabalho ou com a
ajuda de familiares. Sendo assim, o produto final elaborado por meio dessa
sistematica caracteriza-se por ser mercadoria artesanal.

Em relacdo a andlise de sexo, percebe-se que h& predominancia de
mulheres dentre as pessoas que buscam o Empreender/JP, conforme o grafico a

seqguir:

37%

O Homens
B Mulheres

Figura 3 - Dados por sexo

Em parte, a maior participacdo feminina no namero total de proponentes
de empréstimos pode ser explicada pela existéncia de linha de crédito especifica

para aquele segmento, ou seja, a linha de crédito Empreender Mulher - Tipo M.



156

Em relacdo a distribuicdo espacial dos empreendedores nos diversos

bairros do Municipio de Jodo Pessoa, tem-se 0 seguinte quadro, atualizado também

com dados consolidados até 12 de marco de 2010:

Tabela 3 - Dados por bairro

Ordem Bairro Quantidade Percentual
(%)

1° Mangabeira 1.120 15,16
20 Valentina 720 9,75
30 Centro 478 6,47
40 Funcionéarios 421 5,70
50 Cruz das Armas 381 5,16
6° Mandacaru 303 4,10
7° Cristo 289 3,91
8° Geisel 255 3,45
9o Jardim Veneza 191 2,59
10° IndUstrias 173 2,34
110 Rangel 163 2,21
12° Jaguaribe 147 1,99
13° Costa e Silva 138 1,87
14° José Ameérico 138 1,87
15° Gramame 133 1,80
16° Torre 126 1,71
17° Padre Zé 125 1,69
18° Bancarios 123 1,67
19° Alto do Mateus 121 1,64
20° Novais 115 1,56

Outros Bairros 1.727 23,38

TOTAL GERAL 7.387 100,00

O numero total de empreendedores no relatério acima contempla 203

pessoas a mais que o numero de contratos indicados na tabela que separa os dados

por linhas de crédito. A divergéncia entre os 7.184 contratos e os 7.387 participantes

explica-se pelo fato de terem sido consideradas, na contagem por bairros, as

pessoas que, no momento da coleta dos dados, estavam aptas para receber o

empréstimo, mas ainda estavam aguardando a liberacdo dos recursos.

Ha de se notar que os 7 primeiros bairros concentram mais da metade de

todos os empreendedores, precisamente 50,25% do total, sendo que, destes 7
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bairros, apenas dois ndo sao da zona sul da cidade: Centro, com 478 patrticipantes e
Mandacaru, com 303 participantes. A tendéncia de concentragcdo de participantes
nos bairros da zona sul é confirma se expandirmos a analise para considerar os
dados dos 30 bairros onde ha maior nimero de participantes, neste caso, a zona sul
passa a congregar 65,30% do total de participantes.

Até a 642 liberacdo de recursos, ocorrida em 29 de outubro de 2010, o
Empreender ja havia concedido R$ 16.200.149,95 em empréstimos através de
recursos proprios. Somando-se aquele valor aos recursos liberados por meio de
parcerias realizadas com o Governo Federal, atinge-se a quantia de R$
22.281.688,80, para o total de 9.591 contratos™®.

19 A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial da Prefeitura Municipal de Jo&o Pessoa, em

noticia veiculada no dia 29 de outubro de 2010. Disponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br>.
Acesso em: 10 nov. 2010.
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3 ESTUDO DE CASO

Neste capitulo, a primeira secéo destina-se a observacdes preliminares a
apresentacao do meétodo utilizado no estudo de caso. A segunda secdo descreve 0s
procedimentos utilizados na pesquisa empirica. A terceira e quarta sec¢des, destinar-
se-ao respectivamente a apresentacdo e analise/interpretacdo dos dados coletados.

3.1 Observagdes preliminares

O objetivo da presente pesquisa € averiguar se existem efeitos de
desenvolvimento econémico e humano na politica estatal de microcrédito que
possam ser considerados fatos concretizadores de normas constitucionais. Essa
investigacdo sera conduzida no ambito de normas fixadas na Constituicdo Federal
de 1988 e tera como cenario concreto o Programa Municipal de Apoio aos Pequenos
Negdcios - Empreender/JP.

Porém, antes de adentrar especificamente no método utilizado para a
coleta e analise de dados, é necessario abordar alguns temas que vao colaborar e,
até mesmao, justificar as op¢des de método adotadas na presente pesquisa. Trata-se
de temas que tendem a promover a transicdo entre o discurso teérico realizado até
este ponto e a pratica de campo que esta por vir.

Para delinear melhor o foco da pesquisa, faz-se necessario abordar o que
se deve entender por efeitos de desenvolvimento econémico e humano. Nesta
pesquisa, adota-se perspectiva de desenvolvimento semelhante aquela defendida
por SEN, para quem o desenvolvimento econdmico ndo se constitui apenas em
incremento dos indicadores econdmicos classicos, como Produto Nacional Bruto -
PNB e Renda Per Capita, isto é, indicadores sempre baseados na renda. Segundo
aguele autor, o desenvolvimento econdémico do pais estad atrelado ao grau de
liberdades materiais de que o povo desfruta (2000, p. 17-18).

Nesta pesquisa, deseja-se visualizar desenvolvimento econdmico nao
apenas como crescimento da renda, mas como realidade mais ampla, vinculada a
qualidade de vida das pessoas. Essa €, de fato, a proposta de SEN, que inclui,

dentre outros, o exercicio de direitos politicos, a emancipacdo feminina e a
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expectativa de vida entre os indicadores aptos para avaliar o desenvolvimento
econdbmico do pais. Porém, a expressao “desenvolvimento econdmico” ainda esta
bastante atrelada a visdo mais estreita, que se restringe aos indicadores de renda,
fazendo com que desenvolvimento econdémico tenda a ser identificado como simples
crescimento econdmico, dessa forma, propde-se utilizar duas expressdes para aferir
o desenvolvimento econdmico lato sensu.

No caso, a presente pesquisa utilizara a expressao desenvolvimento
econdbmico para indicar os efeitos decorrentes do incremento de renda, na
perspectiva estreita do crescimento econdémico, e, por outro lado, utlizara a
expressao desenvolvimento humano para indicar outros aspectos da realidade mais
ampla de desenvolvimento, a semelhanca do que foi proposto por SEN.

Dentro da expressdo desenvolvimento humano encontrar-se-ao
indicadores de qualidade de vida que nao sejam, especificamente, a renda da
pessoa ou a renda do pais. Sao indicadores como o nivel de escolaridade, o acesso
a agua tratada, o grau de liberdade de manifestacdo de pensamento, o exercicio de
direitos politicos (democracia), enfim, varios aspectos que muitas vezes ndo podem
ser medidos de maneira quantitativa, mas que estdo vinculados & nocdo de
desenvolvimento como sinbnimo de bem estar e qualidade de vida.

Entretanto, em que pese desenvolvimento humano corresponder a
variados indicadores, a presente pesquisa utilizara o grau de bem estar do individuo
a partir de sua avaliacdo pessoal. Dentro do espectro mais amplo da expressao
desenvolvimento humano, ndo se extraird um indicador especifico, mas sim um
indicador ndo quantitativo que tende a resumir o objetivo final de qualidade de vida.
A intencao € avaliar a politica estatal de microcrédito como promotora de felicidade e
bem estar, pois esse € o objetivo ultimo do desenvolvimento humano ou do
desenvolvimento econdémico lato sensu. Essa questéo ficara melhor esclarecida logo
a seguir, quando forem abordadas as normas da Constituicdo Federal de 1988 que
se relacionam com os efeitos positivos da politica estatal de microcrédito.

Frise-se, neste ponto, que a expressao desenvolvimento econémico sera
identificada como crescimento econdmico, focada no incremento de renda. A
expressdo desenvolvimento humano serd identificada com os demais indicadores
que objetivam a qualidade de vida das pessoas, tais como nivel de escolaridade,

nivel de participacdo politica, entre outros, mas que, para efeito da presente
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pesquisa, ndo se extraira indicador especifico, devendo-se utilizar a nogéo geral de
felicidade e de bem estar que resume 0 objetivo final da expressdo desenvolvimento
humanao.

Outra questao relevante refere-se a quais normas da Constituicdo Federal
de 1988 pretende-se averiguar se estdo ou nao sendo concretizadas a partir da
politica estatal de microcrédito. Mais especificamente, deseja-se saber quais hormas
da Constituicdo Federal de 1988 tendem a ser concretizadas a partir dos efeitos de
desenvolvimento econémico e humano da politica estatal de microcredito.

Ha vérias diretrizes na Carta Magna que guardam correlagdo com a
politica estatal de microcrédito. E possivel citar as seguintes passagens:

a) como fundamentos da Republica Federativa do Brasil, a dignidade da

pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa*®*;

b) dentre os objetivos da Republica Federativa do Brasil, a construcédo de
sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do desenvolvimento nacional; a
necessidade de erradicar a pobreza e a marginalizagdo; a obrigacdo de
reduzir as desigualdades sociais e regionais e o dever de promover o bem de
todos sem quaisquer distin¢cées®;

c) dentre os fins da Ordem Econdmica, a intencédo de assegurar a todos uma
existéncia digna, conforme os ditames da justica social'®; e

d) dentre os principios da Ordem Econdmica, a necessidade de reduzir as
desigualdades regionais e sociais; a busca pelo pleno emprego e a obrigacao

de instituir tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte®’.

104 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

[...]

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

195 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao.

1% Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios [...].
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Apesar das varias passagens citadas abordarem temas relacionados aos
efeitos da politica estatal de microcrédito, decidiu-se extrair duas normas para
analise na presente pesquisa. Ambas encontram-se no artigo 3°, onde estao listados
0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Para BERCOVIC, o
referido artigo, dada sua relevancia para a sistematica instituida pela Carta Magna,
constitui-se na verdadeira “clausula transformadora” do Brasil (2005, p. 36).

Dentre os objetivos indicados no artigo 3° da Constituicdo Federal de
1988 encontra-se a reducéo das desigualdades sociais, prevista no inciso I11'%. A
reducdo das desigualdades sociais passa necessariamente pela reducdo na
concentracéo da riqueza, ou seja, para que se atinja o referido objetivo, faz-se mister
que as camadas mais empobrecidas da populacdo obtenham incremento no seu
nivel de renda. Em termos mais rigorosos, a verificagcdo da reducdo no nivel de
concentracdo de renda deve ser aferido pela diferenga entre o nivel de incremento
na renda da parcela mais pobre da populacdo e o nivel de incremento na renda da
populacdo em geral, ou seja, s6 ha efetivamente distribuicdo de riquezas se a
parcela mais pobre da populacéo obtiver nivel de incremento de renda superior ao
restante da populagao.

A verificagdo do cumprimento dessa norma constitucional correlaciona-se
com os efeitos de desenvolvimento econOmico que se espera atingir a partir da
politica estatal de microcrédito. Como ja se exp6s ao abordar as caracteristicas do
microcrédito, 0 mesmo esta voltado para pequenos e microempreendedores que
compdem a parcela menos favorecida da populagéo, no que se refere a perspectiva
da renda. Especificamente no caso do Empreender/JP, foi visto que varias das
diretrizes institucionais fixadas na Lei Ordinaria Municipal n°® 10.431/05 apontam para
a necessidade de focar as acdes em pequenos e microempreendedores (art. 1°, | a
V).

197 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem

por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios:
[..]
VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
ﬂ]léle tenham sua sede e administragdo no Pais.
Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
[..]

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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Sendo assim, o inciso Il do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, ao
instituir o objetivo da redugcdo das desigualdades sociais, constitui-se numa das
normas que se deseja saber se esta sendo concretizada a partir do Empreender/JP.

Outro objetivo listado no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 refere-
se a promoc¢do do bem de todos, sem distingdo de qualquer natureza, conforme o
disposto no inciso IV**° do dispositivo mencionado. A intencdo de promover o bem
estar identifica-se com a expressdao desenvolvimento humano que foi proposta
acima. Ou seja, o designio da Carta Magna é promover o bem estar e a felicidade de
todos, sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagdo. O bem estar e a felicidade de todos passa pelo desenvolvimento
econdmico no sentido estrito de crescimento econdémico, mas certamente nao se
resume a esse aspecto da vida humana. Tanto é verdadeira essa afirmacédo que a
Lei Maior prevé a reducado das desigualdades sociais e regionais no inciso lll e a
promocdo do bem de todos no inciso IV, tornando claro que o bem estar geral ndo
sera alcancado apenas com o cumprimento do inciso .

O inciso IV do artigo 3° €, portanto, a norma da Constituicdo Federal de
1988 que tera sua concretizagdo averiguada na presente pesquisa, a partir dos
efeitos de desenvolvimento humano da politica estatal de microcrédito. E esta norma
gue resume o0 objetivo final de bem estar e qualidade de vida que foi mencionado
acima. Nao se trata de indicador especifico que compde a expressao
desenvolvimento humano, trata-se de indice aglutinador, pois revela o objetivo
altimo de bem estar e de qualidade de vida.

Ainda dentro da intengéo de esclarecer e justificar as decisdes tomadas
para a pesquisa de campo, € necessario abordar as formas de vinculacdo e de
concretizacdo dos dispositivos constitucionais escolhidos, ou seja, os incisos Ill e IV
do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988.

Segundo o0 que se expOs ao abordar a tipologia das normas
constitucionais, os incisos lll e IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988
constituem normas programaticas que se estruturam como normas de segunda

instancia que comandam comandar e representam vinculagdo material positiva aos

109

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
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seus destinatarios. S&o normas que instituem fins para o Estado e para a sociedade
e, ainda, almejam objetivos sem indicar meio especifico de alcan¢é-lo, devendo os
destinatarios utilizarem esforco permanente, em varias linhas de acdo, para
concretizar o texto da Carta Magna.

O carater programatico das disposicdes fixadas no artigo 3° da
Constituicdo Federal de 1988 é sustentado por GRAU nos seguintes termos:

Uma das caracteristicas da Constituicdo de 1988 estd em que
ela € marcadamente principiolégica - e, por consequéncia,
programatica -, no sentido de que disp6e ndo apenas regras,
mas também principios. Assim, assumem extrema importancia
Nno seu contexto em especial 0s preceitos contidos nos seus
arts. 1°,3°e 170[...]. (2008, p. 128-129)

(Grifo nosso)

Adiante, ao abordar os artigos 1° e 3° da Constituicdo Federal de 1988,
aponta a vinculacdo do Estado e da sociedade como destinatarios das normas ali

inseridas:

De outra banda, sendo a Constituicdo do Brasil uma
Constituicdo programatica - no sentido de que enuncia
diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e
pela sociedade -, teremos que, quando ela refere “ a Republica
Federativa do Brasil”, esta de fato a mencionar “o Brasil”, a
sociedade brasileira.

Por isso dizemos que o Brasil tem como fundamentos aqueles
indicados no art. 1° e que os objetivos fundamentais do Brasil
sdo os descritos no art. 3° do texto constitucional. Por isso
mesmo cumpre também observarmos que ai, nesses preceitos,
opera-se a superacgdo da dissociacdo entre a esfera politica e a
esfera social - ai caminham juntos, voltando-se a realizacdo
dos mesmos fins, o Estado e a sociedade. (GRAU, 2008, p.
130)

Ao indicar que o Estado e a sociedade brasileiros estdo vinculados a
alcancar os objetivos fixados no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, deve-se
incluir nesse rol os Municipios brasileiros. Em face do disposto no artigo 18*° da Lei
Maior, ndo ha duvidas de que o Municipio compde a estrutura do Estado Federal no

Brasil, ou seja, constitui-se em ente federativo, tal como ocorre com os Estados

19 Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a

Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao.
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Membros e com o Distrito Federal. Isso implica dizer que os Municipios brasileiros
sdo destinatarios das normas fixadas no referido artigo, devendo envidar esforgos
permanentes de  concretizagdo das normas  programaticas fixadas
constitucionalmente.

Neste ponto, é necessario fazer esclarecimento. Quando se abordaram os
destinatarios do dirigismo constitucional, deu-se énfase aos 0rgdos e entes da
estrutura estatal, no caso, o Poder Executivo, o Poder Legislativo e o Poder
Judiciario. As normas constitucionais também vinculam os entes federativos, no que
se refere a imposicao de fins e tarefas caracterizadoras da Constituicdo Dirigente.
As afirmacdes acima estao focadas em pontos de vista diferentes, mas ambas s&o
verdadeiras.

Quando se afirma que os entes federativos estdo vinculados as normas
da Constituicdo Dirigente, estid-se a visualizar a distribuicdo descentralizada das
tarefas a serem cumpridas pelos entes politicos da federacdo, dentro do prisma de
colaboracdo que permeia o pacto federativo. Quando se afirma que os 0Orgaos
estatais estdo vinculados as normas da Constituicdo Dirigente, quer-se destacar o
tipo de tarefa que se esta fixando, ou seja, se tal tarefa é prépria de determinado
orgao ou de outro, conforme as caracteristicas que Ihes sdo peculiares.

Se a Constituicdo Dirigente determina fins e tarefas a determinado ente
federativo, este devera cumprir a missao a partir das estruturas estatais apropriadas

para tanto. No caso da Unido™**

, essa inferéncia é mais direta, pois sua estrutura
estatal estd4 descrita no préprio texto constitucional, neste caso, a Lei Maior pode
diretamente fixar tarefas para quaisquer dos seus 6rgdos que gozam de previsao
constitucional. No caso dos demais entes federativos, a Carta Magna algumas vezes
nao fixa a tarefa diretamente a 6rgdo especifico da estrutura estatal do ente
federativo, no lugar disto, prevé certo espaco de autonomia para que aquele ente
possa se auto-organizar no sentido de cumprir a tarefa.

Tal € 0 que ocorre no caso do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988.
N&do ha indicacdo da estrutura estatal apta a cumprir 0os objetivos fixados

constitucionalmente. A conjugacéo do artigo referido com o disposto no caput artigo

A afirmacéo acima ndo implica que a Carta Magna esteja sempre obrigada a indicar o 6rgédo ou

ente da Unido que seja destinatario de seus comandos. Ha exemplos na Lei Maior onde o dispositivo
constitucional dirige-se a Unido sem indicar, de imediato, o érgdo ou ente incumbido de concretizar a
norma. O préprio artigo 3°, por vincular também a Unido, constitui-se em exemplo dessa situacéo.
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29™? da Carta Magna leva a concluir que o Municipio, na qualidade de ente
federativo, deverd utilizar sua prerrogativa de auto-organizacdo para estruturar a
forma de cumprimento dos fins e tarefas listados no artigo 3°.

Quando se realizam as seguintes afirmacfes: os Municipios brasileiros
encontram-se vinculados ao disposto no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988; a
Lei Maior ndo indica, de plano, o érgdo ou entidade diretamente vinculado ao
cumprimento dos fins e tarefas ali fixados; fica reconhecida ao Municipio, com base
no artigo 29 da Carta Magna, a qualidade de ente federativo, dotado da prerrogativa
de auto-organizacdo; enfim, pode-se imaginar que o Municipio estaria livre para
cumprir as tarefas previstas no artigo 3° da Lei Maior da forma que |he aprouvesse.
Contudo, essa concluséo néo é valida.

A prerrogativa de auto-organizacdo dos entes federativos (Estados,
Distrito Federal e Municipios) deve ser exercida a partir do modelo encontrado na
Constituicdo Federal de 1988. Os artigos 25 e 29, ao reconhecerem o poder de
auto-organizacao de cada ente da federacéo, indicam expressamente a necessidade
de observancia dos principios constitucionais. A doutrina identifica esse preceito
como Principio da Simetria Constitucional. No caso dos Municipios, o artigo 29 vai
mais além e determina que a prerrogativa de auto-organizacédo devera ser exercida
com observancia também dos principios declinados na Constituicdo do respectivo
Estado Membro.

Em virtude disso, ha de se perceber que, dentre outras limitacbes, o
Municipio deve adotar o modelo constitucional da separacdo de poderes, tal como
previsto no artigo 2°** da Constituicdo Federal de 1988, com a peculiaridade de
que, diante das atuais disposicfes constitucionais, ndo Ihe é permitida a organizacao
de estrutura tipica do Poder Judiciario, restando-lhe, ndo a faculdade, mas a
imposicao de organizar apenas o Poder Executivo e o Poder Legislativo. O Poder
Executivo Municipal, inclusive, deve ficar sujeito ao Principio da Legalidade como

112 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo

de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos [...]

13 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdbes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicao.

114 Art. 20 Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.
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norteador da atividade administrativa, tendo em vista o disposto no caput do artigo
37'° da Constituicdo Federal de 1988.

As afirmacdes e inferéncias feitas acima servem para identificar que o
artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 deve ser concretizado pelos Municipios a
partir de vinculagdo que tém como destinatario imediato o Poder Legislativo. Neste
caso, o Poder Executivo atuaria apenas como destinatario mediato, apds a
existéncia de interposicéao legislativa.

Outra conclus&o nao seria possivel, pois:

a) o artigo 3° constituir-se em norma programatica de segunda instancia que
comanda comandar, sem aplicabilidade imediata, ou seja, trata-se de

dispositivo dependente de complementacao normativa,

b) o ambito de aplicacdo da referida norma néo é especifico, exigindo a
eleicdo politica dos meios e dos cenarios de concretizacdo de seus

comandos;

c) a eleicdo politica dos meios e dos cenarios de concretizagédo €, na verdade,
a qualificacdo do interesse publico, que € atribuicdo tipica do Poder
Legislativo (CANOTILHO, 2001, p. 242);

d) o Municipio, por obediéncia aos principios da Carta Magna, ao exercer seu
poder de auto-organizagéo, deve adotar o modelo da separacéo de poderes e
o Poder Executivo Municipal devera sujeitar-se ao Principio da Legalidade
como norteador da atividade administrativa, nos termos do artigo 37 da Carta

Magna.

Sendo assim, mesmo reconhecendo a prerrogativa de auto-organizacao
do Municipio, percebe-se que essa prerrogativa deve ser exercida de maneira a
indicar o Poder Legislativo como destinatério direto da norma inserta no artigo 3° da
Constituicdo Federal de 1988, restando ao Poder Executivo Municipal a prerrogativa

15 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte [...]
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de agir mediante vinculacdo mediata, apenas depois da imprescindivel interposicao
legislativa.

No caso do Municipio de Jodo Pessoa, a respectiva Lei Organica repete,
com algumas alteracbes, o texto dos incisos Ill e IV do artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988 nos incisos Ill e IV do artigo 2°M®, sem mencionar atribuicées
especificas ao Poder Executivo Municipal. A referéncia aos objetivos é realizada de
maneira genérica, a semelhanca do que ocorre na Carta Magna Federal, dessa
forma, o Poder Legislativo Municipal surge como orgao diretamente vinculado aos
seus termos.

Concluida a argumentacédo de que o Municipio de Jodo Pessoa, tal como
os demais Municipios brasileiros, encontra-se diretamente vinculado ao objetivos do
artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988 a partir da atuacdo do Poder Legislativo,
passa-se a abordar como se d4 a concretizagdo dos dispositivos constitucionais
citados.

No caso em apreco, o Poder Legislativo Municipal age pelo exercicio de
competéncia de qualificacao legislativa positivamente vinculada, ou seja, o legislador
detém a prerrogativa de qualificar autonomamente o interesse publico, mas nao
apenas isso, o Poder Legislativo Municipal tem o dever de agir para veicular o
conteudo determinado por exigéncia do dispositivo constitucional. Entretanto, como
se trata de norma programatica, ha razoavel liberdade de opcéo politica do Poder
Legislativo em escolher os meios e, neste caso, também os cenarios de aplicacao
para atingir aqueles objetivos.

Tendo em vista a magnitude dos objetivos fixados no artigo 3° da Carta
Magna, é perceptivel que a Republica Federativa do Brasil tem de envidar esforgos
permanentes para atingi-los e, ndo apenas isso, devera procurar atingi-los por meios
variados e em varias frentes de acdo. O que se deseja afirmar é que a edicao de lei
para estruturar determinado programa estatal pode ser considerado esforco de

18 Art. 20 A organizacdo Municipal fundamenta-se na cidadania, na dignidade da pessoa humana,

nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, no pluralismo politico, na moralidade
administrativa e na responsabilidade publica.

Paragrafo Gnico. Constituem objetivos fundamentais do Municipio:

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos
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concretizacao dos objetivos fundamentais citados, mas ndo configurara, certamente,
concretizacdo plena de tais objetivos.

O Poder Legislativo do Municipio de Jodo Pessoa, ao editar a Lei
Ordinaria n° 10.431/05', estruturando o Programa Empreender/JP, pratica ato no
sentido de concretizar os objetivos descritos no artigo 3° da Lei Maior, mas
evidentemente ndo o concretiza plenamente. O objetivo deve ser cumprido pela
Republica Federativa do Brasil e ndo pode, portanto, ser inteiramente alcancado a
partir de ato praticado em nivel local. Porém, mesmo em nivel local, ao tentar
concretizar o disposto no artigo 3° da Carta Magna (e artigo 2° da Lei Orgéanica de
Jodo Pessoa), o Poder Legislativo Municipal também n&o atinge plenamente aquele
objetivo. Essa afirmacdo é confirmada por duas razfes, a saber: a) em primeiro
lugar, a instituicdo de um Uunico programa estatal certamente nao seria suficiente
para atingir objetivos tdo elevados, pois, ainda que o Empreender/JP fosse
extremamente exitoso, ndo poderia, por si s6, suprir todas as necessidades
humanas descritas no artigo 3° da Lei Maior; e b) em segundo lugar, a mera edicao
de lei constitui-se em passo inicial no sentido da concretizacdo plena do dispositivo
constitucional, pois a Carta Magna, tida como Constituicdo Dirigente, ndo almeja
apenas a edicao de ato normativo, almeja, na verdade, o cumprimento real dos
objetivos tragados no plano normativo global do Estado e da sociedade.

Compreende-se, portanto, que o Poder Legislativo do Municipio de Joao
Pessoa, ao editar a Lei Ordinaria n® 10.431/05, esta exercendo sua competéncia, em
virtude de vinculacéo positiva de agir. O artigo 3° da Lei Maior € norma de segunda
instancia que comanda comandar, exigindo complementacdo legislativa. Essa
competéncia é exercida diante de varios cenarios de acdo possiveis (norma
programatica), mas sempre a partir de juizos de valor politico que representam a
qualificacdo do interesse publico dentre esses varios cenarios de agdo. Ao realizar
essa qualificacdo do interesse publico, o Poder Legislativo Municipal esta apenas
dando inicio a sequéncia de atos que tendem a concretizar plenamente os objetivos
fundamentais da Carta Magna, pois a simples edicdo de lei ndo € suficiente para

atingir objetivos tao elevados.

17 Ao afirmar gue o Poder Legislativo Municipal editou a referida lei ndo se esta esquecendo que 0

Poder Executivo Municipal teve participacdo no processo de elaboracdo da lei por meio da sancéo,
apenas esta-se ressaltando que a vinculacdo constitucional destina-se primariamente ao Poder
Legislativo.
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Trata-se, enfim, de sequéncia de atos, no contexto do esforco
permanente de concretizagdo. O primeiro ato, ou seja, a lei editada pelo Poder
Legislativo, cumpre a primeira etapa da concretizacdo no intuito de conferir
aplicabilidade a norma constitucional. A norma programatica do artigo 3° é norma
gue nao detém aplicabilidade imediata, porque ndo tém a capacidade de produzir,
de imediato, todos os efeitos juridicos que o constituinte quis regular. Significa dizer
que, no ambito do Municipio de Jodo Pessoa, a Lei Ordinaria n° 10.431/05 vem no
sentido de conferir aplicabilidade juridica ao disposto no artigo 3° da Lei Maior*'®.
Obviamente, ndo se trata de hipétese em que houve complementacao legislativa ao
ponto de conferir aplicabilidade integral (concretizagdo plena) & norma constitucional
do artigo 3°, pois, como visto, ha varios outros cenarios de acdo para promover
integralmente os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, e a Lei
Ordinéria n° 10.431/05 representa apenas um dos cenarios possiveis.

Os atos seguintes de concretizagdo vao se dar no ambito do Poder
Executivo Municipal. Aqui € necessario efetuar esclarecimento. Os atos a serem
praticados pelo Poder Executivo vao complementando as diretrizes legais, para
conferir-lhes aplicabilidade juridica, e também constituem cumprimento da lei, no
sentido de conferir-lhe eficacia social ou efetividade.

Como ja exposto acima, ao abordarem-se os destinatarios do dirigismo
constitucional, o plano normativo global da Constituicdo Dirigente €, quase sempre,
cumprido a partir do encadeamento de atos que se iniciam no Poder Legislativo e
seguem até o Poder Executivo. O Poder Legislativo complementa a Constituicao,
observando seus preceitos formais e materiais, e, com isso, serve de fundamento de
validade e legitimidade para a atuacdo do Poder Executivo. Este deve agir em
conformidade com as decisbes tomadas pelo Poder Legislativo, editando atos
regulamentadores através de decretos e instrucbes normativas. Esses atos
regulamentadores sdo, ao mesmo tempo, complementacdo das leis as quais se
referem e, por outro lado, cumprimento dos comandos normativos da mesma lei.

O que se deseja afirmar € que, visualizando a questao por um angulo, a
regulamentacdo do Poder Executivo confere aplicabilidade juridica a lei, pois esta

carece, em varias passagens, de complementagcdo normativa para estar apta a

118 Evidentemente, a referida lei tem por objetivo também conferir aplicabilidade juridica ao disposto

no artigo 2° da Lei Organica do Municipio de Jodo Pessoa.
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produzir os efeitos juridicos planejados. Visualizando a questdo por outro angulo, a
regulamentacdo do Poder Executivo constitui-se em execucgdo, oOu Seja,
cumprimento dos comandos fixados legalmente. Essa distingdo decorre dos

conceitos de eficacia juridica e de eficacia social ou efetividade:

A eficacia social designa uma efetiva conduta acorde com a
prevista pela norma; refere-se ao fato de que a norma é
realmente obedecida e aplicada [...] eficacia juridica da norma
designa a qualidade de produzir, em maior ou menor grau,
efeitos juridicos, ao regular, desde logo, as situagdes, relacdes
e comportamentos de que cogita. (SILVA, 1998, p. 65-66)

A regulamentacdo do Poder Executivo é cumprimento da lei, dando-lhe
efetividade ou eficAcia social e, ainda, constitui, em muitos pontos''®, ato de
complementacdo normativa, dando-lhe eficacia juridica™®®. No caso em apreco, o
Decreto Municipal n® 5.294/05**, que regulamenta o Empreender/JP, é, a0 mesmo
tempo, ato que confere efetividade e eficacia juridica a Lei Ordinaria n® 10.431/05.

Sendo assim, no plano da eficacia juridica, o Empreender/JP pode ser
identificado como concretizagéo das normas fixadas nos incisos Ill e IV do artigo 3°
da Constituicdo Federal de 1988. O encadeamento normativo formado pelas normas
fixadas nos incisos Ill e IV do artigo 2° da Lei Organica do Municipio de Jo&o
Pessoa; pela Lei Ordinaria Municipal n°® 10.431/05; pelo Decreto Municipal n°
5.294/05, bem como pelos demais atos normativos emanados das autoridades e
orgdos vinculados a estrutura do Empreender/JP constituem, em conjunto,
concretizacdo dos incisos lll e IV do artigo 3° da Carta Magna. A concretizacdo da-
se na medida em que esse encadeamento pode ser identificado como uma das
vertentes normativas que confere aqueles dispositivos constitucionais a capacidade
de regular juridicamente fatos concretos para os quais foram concebidos, ou seja,

Ihes confere aplicabilidade juridica.

19 A expressdo “em muitos pontos” justifica-se, pois a Lei Ordinaria n. 10.431/05, como pode ocorrer

em qualquer lei, contempla também dispositivos de eficacia plena, que se aplicam desde o0 momento

da sua entrada em vigor para produzir os efeitos juridicos planejados.

120 . f A . . PN . SN ..
Para aprofundamento dos conceitos de existéncia, validade, vigéncia, eficacia e efetividade

aflicéveis as normas juridicas, consultar os verbetes em ARNAUD et. al. 1999.

! pode-se acrescentar ao rol de atos que ao mesmo tempo cumprem e complementam a Lei

Ordinaria Municipal n°® 10.431/05 aqueles editados pelos 6rgdos e autoridades que compdem a

estrutura do Empreender/JP, ou seja, o Conselho Consultivo, o Comité Gestor e a Secretaria

Executiva.
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Essa constatacéo inicial extrai-se unicamente no plano formal, a partir da
comparacao entre os objetivos listados nos incisos Ill e IV do artigo 3° da Carta
Magna e aqueles encontrados no encadeamento normativo da legislacdo municipal,
conforme citado no paragrafo anterior. Os objetivos expressamente declarados na
Lei Organica de Jodo Pessoa e nas normas que instituem e regulamentam o
Empreender/JP permitem constatar uma unidade de designios com o0s objetivos
propostos nos incisos Il e IV do artigo 3° da Lei Maior. Em outras palavras, 0

Empreender/JP:

a) esté voltado para o desenvolvimento econdmico ou crescimento econdmico
de parcela da populacdo de menor nivel de renda (art. 1°, I, IV, V, VI e VIl da
Lei Ordinaria n°® 10.431/05)*??, comungando com o objetivo de reducéo das

desigualdades sociais (art. 39, lll, da CF/88); e

b) esta voltado também para o desenvolvimento humano, quando se propde a
elevar a qualidade de vida dos participantes do programa (art. 1°, Il e Ill, da
Lei Ordinaria n° 10.431/05)*?%, comungando com o objetivo de promocé&o do
bem de todos, ou seja, a preocupacdo com a felicidade e o bem estar das
pessoas (art. 3°, Ill, da CF/88).

Porém, o percurso da concretizagcdo nao para neste ponto, ou seja, no
plano simplesmente formal, onde s&o comparados instrumentos normativos. Como
visto acima, resta o plano da eficacia social ou da efetividade, que ndo se resolve
apenas quando o 0rgdo ou ente destinatario da norma constitucional ou legal
cumpre com o comando que lhe foi direcionado. Essa obediéncia a norma
constitucional pelo Poder Legislativo e a obediéncia do Poder Executivo a lei
encontram-se nos primeiros planos da efetividade. A eficacia social almeja, em

altima instancia, o cumprimento da norma pelos seus destinatarios finais.

22 A referéncia aos dispositivos citados da Lei Ordinaria Municipal n°® 10.431/05 é meramente

exemplificativa, pois outros pontos da lei e do decreto que a regulamenta apresentam a
correspondéncia de designios que se esta ilustrando a partir desse exemplo. Para a visdo mais
completa da correspondéncia entre os objetivos normativos do Empreender/JP e o disposto nos
incisos Il e IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, vide a secdo acima que trata da estrutura
e funcionamento do Empreender/JP.

2% |dem nota anterior.
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Os destinatarios das normas veiculadas pelo Poder Executivo Municipal,
sejam servidores publicos ou ndo, tém o dever de agir no sentido de cumprir 0s
comandos regulamentares, isto €, tém o dever de conferir-lhes efetividade,
comportando-se conforme as ordens emanadas pela norma regulamentadora. Trata-
se, enfim, da eficacia social que se almeja encontrar na conduta do destinatario final
das normas juridicas.

A presente pesquisa poderia seguir para a coleta e analise de dados a
partir deste ponto, ou seja, a intencdo de averiguar se existem efeitos de
desenvolvimento econdmico e humano no Empreender/JP que possam ser
considerados fatos concretizadores dos incisos Il e 1V do artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988 poderia ser aferido pela seguinte indagacao: os destinatarios finais
das normas juridicas que instituem e regulamentam o Empreender/JP estdo lhes
dando eficécia social? Ou, dito de outra forma: os destinatérios finais estdo pautando
suas condutas a partir do cumprimento das normas juridicas que instituem e
regulamentam o Empreender/JP?

O correto entendimento do dirigismo constitucional permite afirmar que
esta verificacdo ndo seria suficiente para que se concluisse pela presenca de
elementos concretizadores reais da Constituicdo Dirigente. E necessario ir mais
além. A Constituicdo Dirigente “esta morta se o dirigismo constitucional for entendido
como normativismo constitucional revolucionario capaz de, s6 por si, operar
transformacdes emancipatorias” (CANOTILHO, 2001, prefacio, XXIX), porém, ainda
assim, mesmo sabendo que ndo pode agir SO e precisa contar com a colaboracao de
varios atores, reconhece-se que a Constituicdo Dirigente almeja a transformacao da
realidade, isto é, a transformacao do statu quo.

Como plano normativo global do Estado e da sociedade, a Constituicao
Dirigente deseja, evidentemente, que os destinatarios finais pautem sua conduta de
acordo com a Lei Maior e com as demais normas que lhe dao eficacia juridica, mas
além, disso, deseja que o cumprimento desses comandos normativos sejam
traduzidos em resultados concretos de modificacdo da realidade, ou seja, almeja
gue a eficacia social das normas possa conduzir, de fato, o Estado e a sociedade a
realizacdo dos fins que foram planejados constitucionalmente.

Sendo assim, mais que efetividade, a Constituicdo Dirigente almeja a

eficacia finalista de suas normas. Essa categoria de eficacia refere-se aos efeitos
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finais do ato normativo, pressupondo que toda norma juridica, além de ter sido
elaborada para ser obedecida, foi concebida para que se atingissem determinados
fins a partir dessa obediéncia. E possivel que a norma juridica seja observada, que
os destinatarios pautem suas condutas a partir da norma e, ainda assim, que 0s
objetivos n&o sejam alcancados. Tal situacao pode ocorrer, por exemplo, se a norma
foi elaborada a partir de diagndstico equivocado do problema ao qual se propunha
resolver ou, apesar de estar disponivel o diagnoéstico correto, elegeu-se meios
inadequados para os fins que se almejava alcancar. Nessas hipoteses, a norma,
apesar de cumprida, ndo estaria apta a produzir os resultados concretos que se
esperava.

GRAU, apos comentar a classificacdo que distingue eficacia juridica e
eficacia social, sendo esta identificada também como efetividade, aborda a eficacia

finalista nos seguintes termos:

Paralelamente aquela distin¢édo, contudo, doutrina mais recente
- atribuido ao primeiro vocébulo diverso significado - tem
distinguido entre eficacia e efetividade.

Segundo Antoine Jeammaud a efetividade de uma norma se
refere a relacdo de conformidade (ou, pelo menos, de néo
contrariedade), com ela, das situagdes ou comportamentos que
se realizam no seu ambito de abrangéncia. O conceito de
eficacia, por outro lado, sugere uma necesséria referéncia aos
fins perseguidos pela autoridade legisladora - autoridade
normativa, direi eu.

Coincidem os conceitos de efetividade e de eficacia social. J& a
eficacia, neste novo sentido atribuido ao vocébulo, designa o
modo de apreciacdo das consequéncias das normas juridicas e
de sua adequacdo aos fins por elas visados. Eficacia, entéo,
implica realizacdo efetiva dos resultados buscados pela norma.
(2007, p. 318-319)

A presente pesquisa de campo, portanto, visa aferir se os efeitos de
desenvolvimento econdmico e humano decorrentes do Empreender/JP podem ser
considerados atos concretizadores dos incisos Ill e IV do artigo 3° da Carta Magna,
mas nao sob o prisma de concretizacdo como eficacia juridica ou como efetividade,
mas sim como eficacia finalista, ou seja, como verificacado da presenca de resultados
concretos que possam indicar que alguns dos objetivos da Republica Federativa do
Brasil foram atingidos, ainda que tenham sido atingidos de maneira parcial.
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A questéo relativa a eficacia juridica ja foi descrita acima, sob o aspecto
formal e, a partir deste ponto, torna-se pressuposto da pesquisa que se vai
desenvolver em campo, ou seja, toma-se como pressuposto da pesquisa de campo
a constatacdo de que a legislacdo que institui e regulamenta o Empreender/JP &,
sob o prisma formal, um dos encadeamentos normativos que garantem eficacia
juridica as normas dos incisos lll e IV do artigo 3° da Carta Magna. A afirmacao
desse pressuposto é necessaria, pois nao seria recomendavel buscar em campo a
presenca de eficacia finalista, nos termos que se propde, se o Empreender/JP, sob o
aspecto normativo, ndo estivesse comungando com os mesmos designios fixados
nos incisos lll e 1V do artigo 3° da Lei Maior.

Por outro lado, ao buscar a investigacdo sobre a eficacia finalista,
entende-se que a efetividade encontra-se subsumida nesse contexto. Nao seria
razoavel supor que o Empreender/JP pudesse alcancar os fins a que se propde,
caso os destinatarios das normas que |lhe séo aplicaveis estivessem pautando suas
condutas de maneira contraria a tais normas. Sendo assim, se a pesquisa de campo
coleta dados que justificam o juizo de valor positivo sobre a presenca da eficacia
finalista, deduz-se que esses objetivos apenas foram alcancados em virtude da
circunstancia de existir, em primeiro plano, efetividade ou eficacia social nas normas
gue regem o referido programa de microcrédito. Ainda que ndo se possa deduzir a
presenca de eficacia social plena, isto €, ainda que as normas nao sejam cumpridas
de maneira integral por todos os destinatarios finais, caso seja constada a existéncia
de eficicia finalista, deduz-se que existe eficacia social em grau suficientemente
relevante para que os fins do Empreender/JP pudessem ser atingidos.

E, portanto, a partir deste ponto que se vai ao campo. Busca-se aferir o
nivel de concretizacdo real das normas constitucionais mencionadas a partir da
politica estatal de microcrédito representada, neste caso, pelo Empreender/JP.
Trata-se de investigagdo marcada pela interdisciplinariedade, pois a averiguacéo
dos comportamentos sociais e dos efeitos finalisticos das normas juridicas ndo estéo
compreendidos no ambito estritamente juridico.

Atualmente, hé relativo consenso de que o estudo do comportamento do
destinatério final em relacdo ao comando da norma (eficicia social ou efetividade)
pertence a Sociologia, mais especificamente a Sociologia Juridica (SILVA, 1998, p.

13) e (BOBBIO, 2008, p. 27-28). Por outro lado, a investigacdo sobre a presenca ou
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auséncia dos resultados planejados pelas normas juridicas (eficacia finalista) pode
pertencer a diversos ramos das ciéncias sociais, tais como: a economia, a
psicologia, a sociologia novamente, entre outras. O ramo envolvido dependera da
perspectiva sobre a qual os resultados serdo analisados e, ainda, dependera das
finalidades almejadas pelas normas juridicas sob andlise.

Na préoxima secdo, descrever-se-80 0os métodos utilizados na presente
pesquisa e, a partir da visualizacdo dos métodos e técnicas, perceber-se-a que a
investigacao relativa a eficacia finalista demandou o uso de instrumentos que sao
mais comuns noutros ramos das ciéncias sociais.

Particularmente, quando o fim a ser investigado tinha contetdo
econdbmico, a técnica de analise dos dados utilizou conceitos proprios da ciéncia
econbmica, a exemplo de renda individual, Produto Interno Bruto - PIB e segmento
de atividade econdbmica. Especificamente neste ponto, é possivel identificar a
presente pesquisa como investigacdo inserida no ambito da chamada Andlise
Econdmica do Direito ou Law & Economics.

Em que pese a existéncia de ao menos duas grandes correntes acerca
dos estudos de Law & Economics (BERTRAN, 2008, p. 54-55), é possivel afirmar,
em linhas gerais, que a Analise Econdémica do Direito visa empregar instrumentais
tedricos e empiricos proprios da ciéncia econémica para aprimorar a compreensao e
o alcance do direito. A partir desse aprimoramento, espera-se que a construcao da
norma juridica ou da deciséo judicial seja cada vez mais adequada ao problema que
deseja solucionar ou, em termos mais rigorosos, seja cada vez mais adequada ao
fim que almeja alcancar. Trata-se de “olhar econdmico” sobre o direito, olhar esse
que se encontra voltado, principalmente, para as consequéncias da decisédo
normativa ou judicial.

Sendo assim, é visivel que a pesquisa empirica que investiga a presenca
de efeitos de desenvolvimento econdmico em determinada politica estatal de
microcrédito esta, em ultima analise, investigando as consequéncias econdmicas
das normas juridicas que dao suporte ao programa governamental, ou seja, esta

inserida no campo da Analise Econdmica do Direito.
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3.2 Abordagem metodoldgica

Muitos foram os métodos e procedimentos utilizados para que os
objetivos da presente pesquisa fossem alcancados.

Nos dois primeiros capitulos, a pesquisa pautou-se, fundamentalmente,
por revisdo bibliografica para elaboracdo dos referenciais teoéricos relativos a
Constituicdo Dirigente e ao Microcrédito. Foram utilizados alguns métodos de
procedimento, tais como: o método hermenéutico, quando da consulta e analise dos
textos normativos, principalmente, do texto da Constituicdo Federal de 1988 e da
legislacdo que institui e regulamenta o Empreender/JP; e o método histérico, que foi
utilizado quando se investigou o0 percurso do constitucionalismo, do dirigismo
constitucional e, ainda, quando se averiguaram as origens dos institutos do crédito e
do microcrédito.

A excecao ao perfil de revisdo bibliografica presente nos dois primeiros
capitulos ficou a cargo de alguns temas e informacdes trazidos acerca do
Empreender/JP. A maior parte dos dados néo foi resgatada a partir de revisao
bibliografica, mas sim por meio de investigacdo empirica, contudo, constitui-se na
Unica passagem que fugiu a regra™®*.

Na secdo anterior, buscou-se efetuar transicdo entre o discurso tedrico
que vinha ocorrendo e a pratica de campo que estava por vir. Tratava-se de
afunilamento no discurso, que saia de categorias mais gerais e encaminhava-se
para tépicos mais particulares, através de percurso dedutivo.

O caminho a ser trilhado a partir deste ponto encontra-se atrelado ao
método de procedimento empirico. O objetivo principal da pesquisa €é tentar
encontrar solugdo para o seguinte problema: a politica estatal de microcrédito do
Empreender/JP promove efeitos de desenvolvimento econbmico e humano
tendentes a concretizagé@o dos incisos Il e IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de
19887 Para essa indagacao, elaborou-se resposta proviséria no sentido afirmativo,
ou seja, a hipotese provisoria da pesquisa é no sentido de que o Empreender/JP

consegue promover efeitos de desenvolvimento econdmico e humano tendentes a

124 Decidiu-se inserir sec¢do relativa ao Empreender/JP no Capitulo Il, pois o caminho percorrido pelo

discurso naquele capitulo partia das experiéncias de microcrédito ocorridas em varios paises do
mundo, passando pela América Latina, pelo Brasil até chegar ao caso local relativo ao
Empreender/JP.
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concretizacao dos incisos Ill e IV do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988. A
forma escolhida para averiguar a consisténcia da hipétese proviséria de resposta foi
a pesquisa empirica, isto €, o método de procedimento empirico.

Contudo, visualizando-se a pesquisa a partir de panorama geral, percebe-
se que a linha central de raciocinio que conduz todo o discurso caracteriza-se pela
adocdo do método de abordagem hipotético-dedutivo de KARL POPPER. Como
dito, a utilizacdo do método de procedimento empirico busca averiguar a
consisténcia da hipotese provisoria de resposta ao problema, esse objetivo nada
mais € que a tentativa de falseamento, conforme descrita no método Popperiano. A
intencdo € testar a hipGtese proviséria de resposta, a partir do método de
procedimento empirico, para poder concluir pelo seu falseamento ou corroboracao.
Em caso de corroboragcdo, extrair-se-a, ndo apenas a conclusdo de que o
Empreender/JP constitui-se em caso particular de concretizagdo das normas
constitucionais referidas, mas extrair-se-a também que, por efeito indutivo, pode-se
estender, ainda que em carater sempre provisorio, a mesma concluséo para outros
programas de microcrédito.

Retornando ao método de procedimento empirico, passa-se a detalhar as
acOes desempenhadas para a coleta e andlise dos dados da pesquisa de campo.

A intencdo no estudo de caso do Empreender/JP foi coletar os dados
necessarios a pesquisa a partir de duas fontes, a saber. dos servidores que
trabalhavam nos setores administrativos que gerenciam e executam o programa; e
diretamente dos pequenos e microempreendedores.

A coleta de dados iniciou-se a partir de visitas a SEDESP, onde foram
feitas observacdes e entrevistas abertas com servidores do mencionado 6rgao.
Nessas observacdes e entrevistas abertas, foi colhida parte dos dados que dao
suporte a secao que abordou o Empreender/JP, principalmente na parte relacionada
a estrutura, funcionamento e os dados estatisticos da atuacgéo.

Foi também por meio dessa abordagem inicial que se decidiu quais dados
seriam coletados diretamente dos pequenos e microempreendedores.
Evidentemente, essa decisdo também levou em consideracdo 0s objetivos da
pesquisa. A intengéo era levantar dados que apontassem o incremento de renda e a
variacdo no nivel de bem estar do participante do programa, sendo que, neste ultimo

caso, a avaliacao dos niveis de bem estar seria realizada pelo proprio participante
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do programa, ou seja, constituir-se-ia em auto-avaliagdo. No que tange a primeira
situacao, era possivel utilizar informagdes objetivas, mas na segunda situacéo seria
recomendavel a coleta de dados por instrumento que permitisse a exposicao livre
dos motivos que justificam a avaliacdo de bem estar ou, noutras palavras, se a
intencdo era colher a variacdo nos niveis de bem estar dos participantes do
Empreender/JP a partir da avaliagdo pessoal deles proprios, seria mais conveniente
que a exposicdo de motivos fosse feita de maneira subjetiva. A partir dessa
constatacdo, tomou-se a decisdo de coletar os dados dos pequenos e
microempreendedores a partir da técnica de aplicacdo de entrevistas, no lugar de
guestionarios. Com a entrevista sendo conduzida pessoalmente pelo pesquisador,
seria possivel captar melhor a subjetividade inserida em cada resposta.

Ainda dentro desse momento inicial de observagdo, percebeu-se que
parte dos dados que seriam relevantes para a pesquisa nao necessitaria ser
coletado por meio das entrevistas. Os candidatos, no momento em que efetuavam
sua inscricdo no programa, forneciam informacdes relevantes. Estas informacgdes
eram complementadas adiante, no momento de elaboracdo do Plano de Negécio. As
fichas individuais passavam a compor o banco de dados eletronico, que é gerido a
partir de sistema de informética especifico da SEDESP. Analisando os registros
individuais, percebeu-se que os mesmos eram Uteis, ndo apenas para selecionar a
amostra a ser entrevistada no universo do publico alvo da pesquisa, mas também
para colher, previamente, dados importantes que ja estavam disponiveis*®.

Elaborou-se, entdo, Roteiro de Entrevista Semi-estruturada, conforme o
modelo do Apéndice A'?°. No referido apéndice, vé-se que a primeira parte do roteiro
contempla informacdes pré-existentes, isto €, ja coletadas a partir do banco de
dados do Empreender/JP. Sao informacdes referentes a época de ingresso do
participante no programa ou época de renovacao do crédito; ao montante de renda
nessa mesma €época; a0 sexo e ao segmento de atividade econdmica do
empreendimento. Os dados relacionados ao sexo e ao segmento de atividade

econdmica foram utilizados para aferir se interferiam nas outras variaveis que tinham

125 A referida analise e sele¢do da amostra contou com a colaboracéo imprescindivel dos servidores

Ruy Ribeiro das Chagas, Diretor de Fomento a Produgéo, e Magno Benevides Fontolan, Assessor
Administrativo para Recuperacéo de Credito.

26 0 modelo do Roteiro de Entrevista Sem-estruturada, que consta no Apéndice A, foi homologado
pelo Comité de Etica em Pesquisas com Seres Humanos do Hospital Lauro Wanderley da
Universidade Federal da Paraiba, conforme certidao que consta no Anexo.
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sido coletadas em campo. Ja a informacgé&o acerca do rendimento foi necesséria para
efetuar-se a comparacao com os dados coletados sobre a renda do participante do
Empreender/JP no més de referéncia. Para efeito da pesquisa, foi utilizado como
més de referéncia dezembro de 2010. A partir da comparacao, tornou-se possivel
analisar a evolugcdo da renda dos empreendedores entrevistados. Por fim, a
informacdo relativa a época de ingresso no programa ou renovagdo do crédito
complementa a informacédo sobre a renda auferida nesta mesma €época, ou seja,
serviu para situar a variacdo de renda no periodo compreendido entre aquela data e
a renda obtida no més de referéncia.

A segunda parte do roteiro refere-se aos dados efetivamente coletados
por meio da entrevista. Compde-se de cinco perguntas, sendo quatro perguntas
fechadas e uma pergunta aberta, 0 que caracteriza roteiro de entrevista semi-
estruturada (BONI e QUARESMA, 2005, p. 75).

Os dados coletados a partir das perguntas fechadas foram a renda do

entrevistado no més de referéncia, denominada de renda atual*?’

, € a avaliacao que
o mesmo faz de trés situacbes, a saber. a) como avalia o desempenho do
Empreender/JP; b) como avalia seu bem estar antes de participar do
Empreender/JP; e c¢) como avalia seu bem estar depois de participar do
Empreender/JP.

Como ja exposto, a primeira pergunta fechada, relativa a renda do
entrevistado no més de referéncia, foi coletada com o intuito de compara-la com a
renda auferida a época de ingresso no Empreender/JP ou renovagdo de crédito.
Essa informacgéo foi necesséria para poder comparar o incremento de renda dos
entrevistados com o aumento da renda média no Brasil para 0 mesmo periodo.

A segunda pergunta fechada refere-se ao desempenho do
Empreender/JP, na visdo do entrevistado. O objetivo de coletar tais dados foi
compara-los com os resultados das outras perguntas que abordam o bem estar do
entrevistado, ou seja, 0 proposito foi aferir um possivel vinculo entre o grau de
satisfacdo do entrevistado com o desempenho do Empreender/JP e o bem estar que

este programa pode ou ndo proporcionar em sua vida.

27 Na presente pesquisa, foram utilizadas como sindnimas as expressdes renda no més de

referéncia e a renda atual.
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A terceira pergunta fechada solicitava que o entrevistado avaliasse seu
bem estar antes de participar do Empreender/JP. A quarta pergunta fechada, por
outro lado, solicitava que o entrevistado avaliasse seu bem estar depois de participar
do Empreender/JP. Tais perguntas sdo complementares e visavam aferir a variacao
no nivel de bem estar do entrevistado no periodo compreendido entre a época de
ingresso no programa e o0 momento da entrevista.

A resposta as perguntas sobre a avaliagdo que o entrevistado faz do
Empreender/JP e do seu bem estar eram fornecidas por itens que variavam entre as
seguintes opg¢des: muito ruim, ruim, razoavel, bom e muito bom. Essa estrutura de
resposta decorre da opgao pelo uso da Escala de LIKERT para aferir o grau de
satisfacdo dos entrevistados (GUNTHER, 2003, p. 26-27).

Ao final, era realizada a quinta e ultima pergunta, caracterizada por ser
aberta. A intencédo de elaborar pergunta aberta encontra-se atrelada ao motivo que
foi apontado para realizar-se a opg¢ao por entrevista no lugar de questionario. A
afericdo do bem estar do entrevistado merecia exposicéo livre e subjetiva, sendo
assim, as perguntas fechadas sobre o tema n&do seriam suficientes para melhor
caracterizar a relacdo entre o Empreender/JP e o bem estar dos entrevistados.
Nesta pergunta aberta, indagou-se especificamente por que o entrevistado acredita
gue o Empreender/JP contribuiu para a melhoria do seu bem estar. Obviamente,
essa pergunta s6 foi respondida de maneira coerente, se 0 entrevistado
reconhecesse nexo de causalidade entre o Empreender/JP e alguma melhoria em
seu bem estar.

Os dados coletados por meio das respostas fechadas foram analisados a
partir de suas frequéncias e da investigacao de possiveis correlacdes entre si. Para
tanto, foi utilizado o programa Statistical Package for the Social Sciences - SPSS'%,

Por lado, a andlise dos dados coletados por meio da pergunta aberta
sobre o bem estar do entrevistado foi realizada através da técnica de Analise de
Conteudo. Este método pode ser aplicado ao conteudo de qualquer expressao que
possa ser convertida em texto.

Em preliminar, é necessario distinguir Analise de Conteudo e Andlise de

Discurso. Na Andlise de Discurso, o pesquisador investiga o discurso subjacente ao

128 para o manuseio do referido programa, foi essencial a colaboracdo recebida da doutoranda do

Programa Integrado de Pds-graduacdo em Psicologia Social, Dayse Ayres Mendes do Nascimento.
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conteado que foi explicitado pelo emissor da mensagem, procura vincular o
contetdo ao contexto do qual parte a mensagem. Tem como pressuposto “uma
rejeicdo da nocao realista de que a linguagem é simplesmente um meio neutro de
refletir, ou descrever o mundo” (GILL apud CARENGNATO e MUTTI, 2006, p. 680).
Sendo assim, a Analise de Discurso pode ser realizada em objetos que néo
constituam texto, mas que, ainda assim, exprimam mensagens, tais como fotos,
filmes e linguagem corporal.

Por outro lado, a Analise de Conteudo ndo tem por foco o contexto
subjacente a mensagem, preocupa-se com o conteudo efetivamente veiculado pelo
emissor. Nao significa dizer que a Andlise de Conteudo seja indiferente ao contexto
ou ndo reconheca a existéncia de intencdes na mensagem veiculada, apenas se
ressalta o conteudo em si. O contexto ndo é o proposito principal da Analise de
Conteudo, podendo ser util na interpretagdo da mensagem, mas a funcao
interpretativa do contexto deve estar sempre vinculada a expressdo material do
conteudo da mensagem, nunca buscando encontrar sentidos que nao constem,
expressamente, naquele conteudo.

Em virtude dos objetivos da pesquisa e, ainda, tendo em vista o cenario
de aplicacdo da mesma, pode-se utilizar métodos variados no que tange a Analise
de Conteudo, tais como: andlise tematica ou categorial, analise de avaliacdo ou
representacional, analise da enunciacéo, analise da expresséao, analise das relacbes
ou associac¢des, andlise do discurso, analise Iéxica ou sintatica, analise transversal
ou longitudinal, analise do geral para o particular, analise do particular para o geral,
analise segundo o tipo de relacdo mantida com o objeto estudado, analise
dimensional, andlise de dupla categorizagdo em quadro de dupla entrada, dentre
outras (OLIVEIRA, 2008, p. 571).

No caso da presente pesquisa, optou-se pela Analise de Conteldo
Tematico-Categorial. Trata-se de andlise quantitativa de categorias de respostas que
foram previamente classificadas pelo pesquisador a partir de avaliacdo qualitativa.
As etapas da referida analise foram assim distribuidas: a) a primeira acao refere-se
a andlise prévia do material coletado nas respostas a pergunta aberta, fez-se a
leitura exaustiva do contetdo para formular as hipéteses provisorias de categorias
de respostas; b) a segunda etapa consistiu em definir as unidades de registros, as

unidades de contexto e as categorias de respostas propriamente ditas, depois disso
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e com base nessas defini¢cdes, o conteudo das respostas foram reorganizados para
possibilitar as operacdes do passo seguinte; e c) na terceira etapa, procedeu-se a
quantificacdo e interpretacdo das categorias de respostas (OLIVEIRA, 2008, p. 572-
573).

3.3 Apresentacédo dos dados coletados

O pulblico alvo da pesquisa foi os participantes do Empreender/JP.
Definiu-se a amostra em 30 entrevistados. Todos consentiram de forma expressa,
livre e consciente por sua participacdo na pesquisa, através da assinatura de Termo

de Consentimento Livre e Esclarecido, conforme o modelo do Apéndice B*%.

O numero relativamente pequeno deveu-se a limitacdo material da
pesquisa. Foram determinantes para essa limitacdo duas circunstancias, a saber:
em primeiro lugar, a opcao por entrevista semi-estruturada, que contempla pergunta
aberta além das perguntas fechadas; em segundo lugar, a op¢cédo pela técnica de
Andlise de Contetdo Tematico-Categorial das respostas dadas a pergunta aberta.
Tais circunstancias foram relevantes, tendo em vista que toda coleta e analise
qualitativa e quantitativa dos dados dependeram da intervencdo pessoal do
pesquisador.

Conforme as informagfes descritas acima na subsecdo que abordou a
estrutura e funcionamento do Empreender/JP, a selecdo da amostra respeitou a
proporcionalidade de sexo e de segmento de atividade econbmica encontrada no
publico alvo (GUNTHER, 2003, p. 4). As subdivisdes do publico alvo em linhas de
crédito ou pelo fator geogréfico, tal como se expds na referida subsec¢éo, ndo foram
respeitadas, pois ndo foram utilizadas nas analises do material coletado.

Sendo assim, respeitadas as propor¢cdes de sexo e de segmento de atividade

econdbmica, amostra ficou assim distribuida:

2 0 modelo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, que consta no Apéndice B, foi

homologado pelo Comité de Etica em Pesquisas com Seres Humanos do Hospital Lauro Wanderley
da Universidade Federal da Paraiba, conforme certiddo que consta no Anexo.
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Tabela 4 - Segmentacdo da amostra por sexo e atividade econémica

C S I/A Totais
n % n % n % n %
Homens 6| 20,00 3 10,00 2 6,67 11 37,67
Mulheres 10| 33,33 6 20,00 3 10,00 19 63,33
Totais 16 | 53,33 9 30,00 5 16,67 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola.

Outro ponto relevante na selecdo da amostra refere-se a data de
ingresso/renovacao de crédito. Esta data refere-se sempre ao primeiro trimestre do
ano de 2009. Também se refere a esta data a informacao relativa a renda inicial, ou
seja, a informacao pré-existente sobre a renda inicial corresponde a renda declarada
pelo entrevistado ao Empreender/JP no primeiro trimestre de 20009.

Segmentando-se as informacdes sobre renda, sexo e atividade
econdbmica da amostra nas faixas de renda que séo utilizadas na Pesquisa Nacional
por Amostras de Domicilio - PNAD do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, tem-se o seguinte quadro:

Tabela 5 - Segmentacdo da amostra por faixas de renda

Totais
Faixas Sexo C S I/A
n %
H 3 1 0 4
Até 1 SM*¥ 10 33,33
M 5 1 0 6
; H 2 0 2 4
Maisde 1 a 2 SM 11| 36,67
M 3 3 1 7
H 0 1 0 1
Mais de 2 a 3 SM 3 10,00
M 0 1 1 2
H 1 1 0 2
Mais de 3 a5 SM 6 20,00
M 2 1 1 4
Totais 16 9 5 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola. H - homens e M - mulheres.

O Apéndice C contempla, em detalhes, os dados relativos a todos o0s

sujeitos da amostra.

1% A sigla SM refere-se a salario minimo. Para efeito de estratificacdo da amostra, utilizou-se o

salario minimo vigente a partir de 01/02/2009, que, no caso, correspondia a R$ 465,00.
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Concluida a exposicdo e caracterizagdo da amostra, sdo apresentados a
seguir os dados coletados para cada pergunta realizada. A primeira pergunta referia-
se a renda do entrevistado no més de referéncia. Com as respostas dadas, foi
possivel elaborar outro quadro que, novamente, segmenta as informacdes sobre
renda, sexo e atividade econdmica nas faixas de renda que sao utilizadas na PNAD
do IBGE:

Tabela 6 - Freqiiéncia das respostas dadas a pergunta 1

Totai
Faixas Sexo C S I/A ofais
n %
H 0 0 0 0
Até 1 SM** 5 16,67
M 3 1 1 5
. H 3 1 1 5
Maisde 1 a 2 SM 10 33,33
M 4 1 0 5
H 1 1 1 3
Mais de 2 a 3 SM 6 20,00
M 0 2 1 3
H 1 0 0 1
Mais de 3a 5 SM 5 16,67
M 2 2 0 4
. H 1 1 0 2
Mais de 5 a 10 SM 4 13,33
M 1 0 1 2
Totais 16 9 5 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola. H - homens e M - mulheres.

A segunda pergunta indagava do entrevistado acerca da avaliacdo que o
mesmo fazia do Empreender/JP. Conforme ja exposto, esta pergunta utilizou a
Escala de LIKERT para oferecer as seguintes op¢des de resposta: muito ruim, ruim,
razoavel, bom e muito bom. Abaixo sdo apresentadas as frequéncias das respostas

coletadas, segmentando-as por sexo e atividade econémica:

31 para efeito de estratificacdo dos dados coletados, utilizou-se o salario minimo vigente no més de

referéncia, isto €, em dezembro de 2010. Naquela data, o salario minimo correspondia a R$ 510,00.
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Totais
Respostas Sexo C I/A
n %
H 0 0 0 0
Muito Ruim, Ruim e Razoavel 0 0,00
M 0 0 0 0
Bom H 3 2 0 5 10 33,33
M 2 1 2 5
Muito Bom H 3 ! 2 6 20 66,67
M 8 5 1 14
Totais 16 9 5 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola. H - homens e M - mulheres.

A terceira pergunta indagava do entrevistado sobre a avaliacdo que o

mesmo fazia acerca do seu bem estar antes de participar do Empreender/JP.

Conforme ja exposto, também para esta pergunta utilizou-se a Escala de LIKERT. A

seguir, sdo apresentadas as frequéncias das respostas coletadas, segmentando a

informacéo por sexo e atividade econdémica:

Tabela 8 - Freqiéncia das respostas dadas a pergunta 3

Totais
Respostas Sexo C I/A
n %
H 0 0 0 0
Muito Ruim 4 13,33
M 2 1 1 4
Ruim H 3 0 0 3 5 16,67
M 0 2 0 2
Razoavel H 3 3 2 8 18 60,00
M 5 3 2 10
Bom H 0 0 0 0 3/ 10,00
M 3 0 0 0
Muito Bom H 0 0 0 0 0 0,00
M 0 0 0 0
Totais 16 9 5 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola. H - homens e M - mulheres.

A quarta pergunta indagava do entrevistado sobre a avaliagdo que o mesmo

fazia acerca do seu bem estar depois de participar do Empreender/JP. Vale ressaltar

que, diferentemente da pergunta anterior, o objetivo da pergunta 4 era conhecer o
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estado de bem estar do entrevistado depois de ter participado do Empreender/JP,
justamente para averiguar possivel variacdo no seu bem estar. A seguir, sao
apresentadas, no formato da escala de LIKERT, as frequéncias das respostas

coletadas, segmentando-as por sexo e atividade econémica:

Tabela 9 - Freqiéncia das respostas dadas a pergunta 4

Totai
Respostas Sexo C S I/A S
n %
Muito Ruim H 0 0 0 0 0 0,00
M 0 0 0 0
Ruim H 0 0 0 0 1 3,33
M 0 0 1 1
Razoavel H 0 0 0 0 2 6,67
M 2 0 0 2
Bom H S 3 2 10 15 50,00
M 3 1 1 5
Muito Bom H 1 0 0 12 40,00
M 5 5 1 11
Totais 16 9 5 30 100,00

Legenda: C - comércio; S - servigo e I/A - industria/agricola. H - homens e M - mulheres.

No Apéndice D, sédo apresentados os detalhes das respostas dadas por
todos os sujeitos as perguntas fechadas 1, 2, 3 e 4.

A quinta e ultima pergunta indagava do entrevistado por que 0 mesmo
acreditava que o Empreender/JP havia contribuido para a melhoria de seu bem
estar, tratava-se, portanto, da Unica pergunta aberta. A apresentacdo dos dados
relativos as respostas serd realizada na secédo seguinte, pois sua exposicao ja

envolve a andlise e a interpretacéo dos resultados.

3.4 Analise e interpretacéo dos dados coletados

O primeiro item a analisar refere-se ao foco do Empreender/JP, isto €,

deseja-se saber se os entrevistados sdo pessoas que podem ser classificadas nas

faixas iniciais de rendimento, conforme a distribuicdo da populacéo. A partir dessa
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comparacao, saber-se-a se o Empreender/JP tem por foco as pessoas menos
favorecidas no quesito de renda.
Segundo a PNAD do IBGE, a populacdo nordestina encontrava-se

classificada nas seguintes faixas de renda em 2009:

Tabela 10 - Segmentacao da populacdo nordestina. Segmentacao por Faixas de Renda

FEhES 1.000 pNessoas %
Sem rendimento 15.157 33,81
Até 1 SM 17.791 39,69
Mais de 1 a 2 SM 7.096 15,83
Mais de 2 a 3 SM 1.721 3,84
Mais de 3 a5 SM 1421 3,17
Mais de 5 a 10 SM 859 1,92
Mais de 10 a 20 SM 369 0,82
Mais de 20 SM 122 0,27
Totais 44.827 100,00"*

Fonte: elaboragéo propria com base na PNAD/IBGE (Tabela 7.1.1 - Pessoas de 10 anos ou mais de
idade, por Grandes Regifes, segundo o sexo e as classes de rendimento mensal - 2009).

Comparando a tabela acima com a segmentacao da amostra da pesquisa
pelas faixas de renda, percebe-se que, em ambos o0s casos, a grande maioria dos
individuos encontra-se concentrada nas faixas que vao até 3 salarios minimos. No
caso da amostra, 80% dos sujeitos auferiam renda mensal de até 3 salarios minimos
e, no caso da distribuicdo da populacdo nordestina, esse conjunto de individuos
correspondia a 93,17% do total.

Na amostra, 6 individuos tinham renda superior a 3 salarios minimos,
mas, ainda assim, foram classificados na faixa seguinte, pois ndo auferiam renda
superior a 5 salarios minimos.

Percebe-se que héa certa sincronia entre a distribuicdo da populacao
nordestina e a amostra da pesquisa, ndo se trata, obviamente, de igualdade, mas
sim de semelhanca. Essa constatacdo permite extrair a conclusdo de que o
Empreender/JP tem por foco pessoas que estdo distribuidas entre as faixas de

32 Originalmente, 0 somatério dos percentuais nédo corresponde a 100%, tendo em vista que 0s

dados relativos ao numero de individuos em cada faixa foram disponibilizados pelo IBGE
desprezando-se os trés Ultimos numerais, por causa da ordem de grandeza.
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renda, tal como elas estdo normalmente distribuidas entre a populagdo nordestina.
Por outras palavras, o Empreender/JP ndo se concentra exclusivamente nas faixas
iniciais de rendimento.

No Brasil, a metodologia oficial*?

considera miseravel ou indigente aquele
gue aufere menos que ¥ de salario minimo por més, por outro lado, a mesma
metodologia considera pobre aquele que aufere mais de % e menos que % salario
minimo por més.

Como esforgo de raciocinio, para reforcar as conclusdes preliminarmente
expostas, tentar-se-4 estimar a renda per capita dos participantes da amostra.
Levando em consideracdo que, segundo a PNAD do IBGE, cada familia nordestina
tinha em 2009 uma média de 3,2 pessoas®** e, supondo que apenas o entrevistado

auferisse renda na sua familia, tem-se que:

Tabela 11 - Segmentacao da amostra por faixas de renda. Classificacdo de Miserabilidade e Pobreza

Faixas Per %)'\;Ipi ta Classificagéo N % | Cumulativo
Até 1 SM <0,31 MeP 10 33,33 33,33
Maisde 1 a2 SM >0,31e<0,62 Pe NP 11 36,67 70,00
Mais de 2 a 3 SM >0,62e<0,94 NP 3 10,00 80,00
Mais de 3a 5 SM >0,94e<1,56 NP 6 20,00 100,00

Legenda: M - miseraveis; P - pobres e NP - ndo pobres.

Vé-se que 30% da amostra € seguramente considerada n&do pobre, pois
esta alocada nas 2 ultimas faixas de renda. Ao lado disso, parte dos 36,67% que se
encontram na segunda faixa de renda ndo pode ser considerada pobre, pois sua
renda mensal per capita seria igual ou superior a ¥ salario minimo. Enfim, mais que
30% da amostra sado de pessoas consideradas ndo pobres, segundo a classificagéo

oficial. Na verdade, fazendo a andlise sujeito a sujeito, perceber-se-a que na

18 A informacdo pode ser confirmada no sitio oficial do IBGE, na secéo relativa ao Glossario.

Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/ibgeteen/glossario/pobreza.html>. Acesso em: 24 jan. 2011.
% Fonte: PNAD/IBGE (Tabela 5.2 - Nimero médio de pessoas por familia residente em domicilio
particular, por Grandes Regifes, segundo o sexo e a condi¢cdo de atividade, na semana de referéncia,
das pessoas de referéncia das familias - 2008-2009).
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amostra 6,67% sao miseraveis, 46,67% sao pobres e 46,67% sdo nao pobres,
conforme o detalhamento do Apéndice E.

O motivo pelo qual os sujeitos da amostra representam relevante grau de
semelhanca com a distribuicdo das faixas de renda encontradas na populacéo
nordestina deve-se ao fato de o Empreender/JP nao inserir critério de renda na
selecdo de seus participantes. Segundo o artigo 4° do Decreto Municipal n°
5.294/05, para participar o programa, € necessario preencher apenas os seguintes
requisitos: a) ser maior de 18 anos; b) residir em Jodo Pessoa a pelo menos 6
meses; ¢) ndo estar registrado com informagdes restritivas de crédito junto ao SPC e
ao SERASA; e d) ndo estar prestando servico a Prefeitura Municipal de Joao
Pessoa. Percebe-se que ndo ha nenhuma condicdo que restrinja os participantes
pelo critério de renda, logo, haveria tendéncia de a amostra refletir, no que tange a
renda, a distribuicdo normal encontrada na populagéo nordestina.

Provavelmente, a amostra apenas ndo é retrato fiel da distribuicdo da
populacdo nordestina, por causa do limite de crédito que vai até 30 salarios
minimos. Esse limite pode funcionar como condicdo implicita. Em virtude do
montante dos empréstimos ndo serem vultosos, é possivel que pessoas inseridas
nas mais altas faixas de renda néo se sintam atraidas pelo programa. Dessa forma,
detectou-se que, pelos dados da amostra, o Empreender/JP tende a ndo contemplar
pessoas com faixa de renda superior a 5 salarios minimos.

O segundo item a analisar complementa o primeiro e tem por foco a
variagdo na renda dos entrevistados em comparacdo com o desempenho da
economia no mesmo periodo. Inicialmente, corrigiu-se a renda inicial declarada de
cada entrevistado utilizando-se o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo -
IPCA™®, calculado e divulgado pelo IBGE. Em seguida, calculou-se a média das
rendas iniciais corrigidas e a média das rendas atuais para chegar-se a variagdo
média nas rendas dos entrevistados, em valores percentuais.

A partir dessa informacdo, comparou-se a variagdo de renda dos

entrevistados com o desempenho da economia brasileira para 0 mesmo periodo,

% Utilizou-se a variacdo acumulada do IPCA entre janeiro de 2009 e dezembro de 2010 que

importou em 9,95%.
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conforme divulgado pelo IBGE no Relatério de Contas Nacionais Trimestrais®®.
Abaixo, é possivel visualizar a descri¢cdo da andlise:

Tabela 12 - Quadro comparativo. Variagdo na Renda x Desempenho da Economia

Médias (R$) Variacao (%)
Diferenca
. . (%)
Renda Inicial Corrigida Renda Atual Renda PIB
920,46 1.328,16 42,84 16,55 26,29

Percebe-se que a variagcdo na renda dos entrevistados foi superior ao
desempenho da economia. Enquanto a média dos entrevistados obteve uma
variacado positiva no patamar de 42,84%, a economia nacional variou positivamente
em 16,55%, observando-se uma diferenca de 26,29%.

Conjugando-se esta constatacdo com a andlise anterior sobre o foco do
Empreender/JP, é possivel vislumbrar que o referido programa tem o potencial de
ser instrumento de distribuicdo de renda, entretanto, esse potencial ndo esta sendo
utilizado completamente. Isso ocorre porque parte do ganho de rendimento
experimentado pelos participantes que correspondem a pessoas miseraveis ou
pobres pode estar sendo compensada pelo ganho obtido pelos participantes
considerados ndo pobres. Por outras palavras, a distribuicdo de renda sO ocorre
guando as pessoas incluidas nas menores faixas de renda conseguem desempenho
melhor que o da economia em geral. Na média, foi constatado que os participantes
do Empreender/JP conseguem, de fato, desempenho bem melhor que a economia
em geral, mas, como o0 programa contempla pessoas inseridas em varias faixas de
renda, os participantes de maior faixa de renda também conseguem obter resultados
melhores que o desempenho da economia, logo, apropriam-se também de maior
fatia do “bolo econdmico”, quando comparados com a economia em geral (ou seja,
com a populacdo que nédo participou do Empreender/JP). Esse fato pode estar
compensando os ganhos obtidos pelos participantes considerados miseraveis ou

pobres.

% Fonte: Relatério de Contas Nacionais Trimestrais do IBGE relativo ao 4° trimestre de 2010 (Tabela

5 - Série Encadeada do indice de Volume Trimestral). Na tabela mencionada, encontra-se a série
histérica do valor que foi utilizado em 1995 como base para refletir a variagdo no PIB.
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Vale ressaltar, conforme jA exposto acima, que nao foi detectado na
amostra pessoas que pudessem ser classificadas em altas faixas de renda. Mesmo
0s sujeitos da amostra que foram considerados ndo pobres estavam classificados,
no maximo, na faixa de pessoas que obtiveram renda de até 5 salarios minimos.
Essa constatacdo permite concluir que, ao menos parcialmente, o Empreender/JP
reduz a desigualdade social pelo efeito de distribuicdo de renda. O fato de
provavelmente ndo existir participante que pudesse ser classificado nas mais altas
faixas de renda, algo que se afirma com base na inexisténcia de pessoas com esse
perfil na amostra™’, aliado & constatacdo de que os participantes do programa
conseguem obter resultados melhores que o desempenho da economia em geral,
permite concluir que ha efeitos de distribuicdo de renda.

Em 2009, o IBGE™*® constatou que 10,00% da populacéo ocupada com os
rendimentos mais elevados concentraram 42,50% do total de rendimentos de
trabalho. Como o Empreender/JP ndo € atrativo para as mais altas faixas de renda,
termina contribuindo para reduzir essa concentracao de riqueza.

Frise-se, apenas, que o efeito de distribuicdo de renda poderia ser
potencializado caso o Empreender/JP incluisse requisito de renda no momento de
selecdo dos participantes. Essa medida garantiia que as pessoas atingidas
estivessem nas faixas iniciais de rendimento. Dito de forma mais especifica, a
utilizacdo do Empreender/JP como instrumento de reducdo das desigualdades
sociais seria fortalecido, caso fosse utilizado como limite de renda o valor de %
salario minimo per capita (limite de valor abaixo do qual a pessoa € considerada
pobre).

Contudo, outra observacéao faz-se necessaria.

As conclusdes que acima estdo sendo declinadas ndo podem servir
propriamente como criticas ao programa. Na verdade, ao realizar essas

observacbes, apenas se estd comparando o0s resultados do programa aos

37 Como ja foi dito, o Empreender/JP ndo contempla requisito de participacéo relativo a renda, logo, a

conclus&o de que n&o ha participante com renda superior a 5 salarios minimos é apenas relativa. E
possivel que exista participante de maior renda, mas a tendéncia é no sentido de que a quantidade
ndo seja representativa, tanto porque a amostra ndo captou nenhum exemplar, como porque 0S
valores limites dos empréstimos tendem a fazer com que o programa nao seja atrativo ao publico das
mais altas faixas de renda.

%8 Fonte: Sintese de Indicadores 2009 da versdo completa da PNAD, p. 72. Para o ano de 2008, a
situacdo era quase idéntica, os 10% mais ricos concentravam 42,70% do total de rendimentos do
trabalho.
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propésitos da presente pesquisa. Lembre-se que o problema formulado era o
seguinte: saber se o Empreender/JP contemplava efeitos de desenvolvimento
econdmico e humano que podiam ser considerados atos concretizadores dos incisos
Il e IV do artigo 3° da Carta Magna, mas ndo sob o prisma de concretizacdo como
eficicia juridica ou como efetividade, mas sim como eficacia finalista, ou seja, como
verificacdo da presenca de resultados concretos que possam indicar que alguns dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil foram atingidos, ainda que tenham sido
atingidos de maneira parcial.

Apoés a analise dos dados relativos a renda, pode-se afirmar que, no que
tange a reducdo das desigualdades sociais, constatou-se que o Empreender/JP
consegue atingir, ainda que de maneira parcial, os propésitos fixados no inciso Il do
artigo 3° da Carta Magna, entretanto, caso houvesse requisito de renda no
programa, este se tornaria instrumento mais apto para atingir aguele objetivo por
meio do efeito de distribuicdo de renda.

Contudo, a auséncia desse requisito para ingresso ndo pode ser
considerada inconstitucionalidade ou ponto negativo daquela politica publica.

N&o héa inconstitucionalidade, pois: por um lado, os designios da Carta
Magna e dos instrumentos normativos que instituem e disciplinam o Empreender/JP
sdo harmoniosos entre si (questdo ja explicitada acima); por outro lado, os objetivos
da Republica Federativa, por sua magnitude, devem ser alcancados por meio de
acOes permanentes em varios cenarios de concretizacdo e por varios atores
diferentes, sendo esperado que o Empreender/JP nado pudesse atingi-los po si so.

Também néo é possivel utilizar as conclusdes como criticas ao programa,
pois, desde sua instituicéo, a partir da Lei Ordinaria n® 10.431/05, restou fixado que a
intencdo era alcancar micro e pequenos empreendedores, conforme foi descrito na
subsecao que abordou a estrutura e funcionamento do Empreender/JP. A referida lei
municipal cita também a populagdo de baixa renda, deixando transparecer a
intencdo de reduzir as desigualdades sociais, mas a tbnica fica para 0s micro e
pequenos empreendedores.

No Brasil, tal como ja foi exposto na se¢cdo que abordou a definicdo e as
caracteristicas do microcrédito, a Lei Complementar n.° 123/06 definiu como
microempresa quem auferir receita bruta anual igual ou inferior a R$ 240.000,00 e

como empresa de pequeno porte quem auferir receita bruta anual superior a R$
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240.000,00 e igual ou inferior a R$ 2.400.000,00. Percebe-se, portanto, que o
Empreender/JP ndo discrepa da politica nacional. Além disso, a propria Lei
Complementar n.° 123/06, conforme se depreende de sua ementa e de seu artigo 1°,
caput, constitui-se no Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte, estabelecendo normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e
favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno porte no
ambito de todas as politicas publicas dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. A definicdo atual da lei complementar é, portanto,
vinculante para todos os niveis de poder no Estado brasileiro.

Enfim, como o Empreender/JP néo foi instituido com o propdsito Unico e
exclusivo de alcancar a populacdo de baixa renda, a constatacdo de que a
distribuicdo dos participantes do programa, no que tange a renda, € semelhante a
distribuicdo da populacdo nordestina, deve ser interpretada como resultado natural
de sua atividade. Porém, o ganho de renda experimentado por seus participantes,
apesar de ser expressivo, apesar de ser superior ao desempenho da economia em
geral, apenas pode ser considerado concretizacdo parcial do inciso Il do artigo 3° da
Constituicdo Federal de 1988, tanto porque se trata de acdo de nivel local, e isso ja
se sabia, como porque parte dos ganhos obtidos por pessoas miseraveis e pobres
termina sendo parcialmente compensada pelos ganhos dos participantes nao
pobres, o que reduz o efeito de distribuicio de renda. Esse ultimo ponto foi
descoberto por meio dos resultados da pesquisa.

O terceiro item a ser analisado foi a possivel correlagdo entre as variaveis
utilizadas na pesquisa. Essa verificacao foi feita para todos os dados pré-existentes
e todos os dados coletados a partir das perguntas fechadas (perguntas 1, 2, 3 e 4).
Utilizando-se o programa Statistical Package for the Social Sciences - SPSS,
efetuou-se o teste ndo paramétrico de correlacdo p (r6) de Spearman. No Apéndice
F, encontra-se a tabela completa das correlacbes entre as varidveis. Nao foi
identificada qualquer correlacéo entre as variaveis citadas, salvo em duas situacdes
a seguir descritas.

No primeiro caso, observou-se correlagdo positiva entre renda inicial e
renda atual (p = 0,869, p<0,001). Essa correlagdo ndo poderia ser classificada como
algo inesperado, pois seria natural supor que quanto mais alta a renda inicial

declarada, mais alta seria renda atual.
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No segundo caso, observou-se correlagdo negativa entre renda atual e a
pergunta 3 sobre como se encontrava 0 bem estar do entrevistado antes de
participar do Empreender/JP (p = -0,439, p<0,015). Aqui é possivel antever que a
renda atual mais elevada indica que o sujeito tende a lembrar-se do passado com
maior pesar, ou seja, quem tem maior renda atual tende a avaliar mais
negativamente seu bem estar antes de participar do Empreender/JP. Isso significa
que a renda e o bem estar dos sujeitos estdo conectados. As analises a seguir, além
de tentar esclarecer melhor a relacdo entre renda e bem estar, visam abordar os
efeitos de desenvolvimento humano do Empreender/JP, mais especificamente 0s
efeitos de bem estar, como forma de concretizacdo do inciso IV do artigo 3° Carta
Magna.

No banco de dados do programa SPSS foram criadas duas novas
variaveis, a saber: a variagdo na renda, resultante da diferenca entre a renda atual e
a renda inicial; e a variacdo no bem estar, resultante da diferenga entre a resposta
dada a pergunta 4 e a pergunta 3. No que tange a esta ultima variavel, é preciso
ressaltar que o calculo da diferenca foi possivel pelo fato de ter-se utilizado a escala
de LIKERT, onde se convencionou que cada resposta correspondia a um numeral
gue variava de 1 a 5, conforme a legenda que consta no Apéndice D.

A intencdo de criar essas novas variaveis era averiguar o comportamento
do bem estar dos entrevistados e estabelecer possiveis correlacdes entre a variacao
de renda e a variacdo no bem estar. Essas analises deveriam trazer luzes para a
resolucao do problema da pesquisa.

Preliminarmente, apresenta-se abaixo a tabela com as frequiéncias dos

valores obtidos com a criacédo da variavel denominada variagcdo no bem estar:
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Tabela 13 - FreqUéncia da variagcdo no bem estar

Variacéo N %
-4 0 0,00
-3 0 0,00
-2 0 0,00
-1 2 6,67
0 1 3,33
1 14 46,67
2 6 20,00
3 4 13,33
4 3 10,00
TOTAL 30 100,00

Percebe-se que a grande maioria dos entrevistados, no caso 90%,
declarou ter tido melhoria no seu bem estar apés ter participado do Empreender/JP,
ou seja, houve variacdo positiva em seu bem estar. Por si sO, esse resultado ja
permite antever que o Empreender/JP tende a promover o bem estar dos
participantes do programa, porém, para atingir-se conclusdo mais confiavel, foram
realizadas mais trés analises, a saber: a primeira tentou verificar correlacdo entre a
variacdo no bem estar e a avaliacdo que foi feita acerca do Empreender/JP
(pergunta 2); a segunda tentou estabelecer correlagcéo entre a variacdo na renda e a
variacdo no bem estar; e, por fim, a ultima tarefa refere-se a Anélise de Conteudo
das respostas dadas a pergunta 5, em que se indagava ao entrevistado por que ele
acreditava que o Empreender/JP havia contribuido para a melhoria no seu bem
estar.

A primeira andlise, que tenta averiguar possivel correlacdo entre a
variacdo no bem estar e as respostas dadas a pergunta 2, tinha o propdsito de saber
se a melhoria no bem estar dos participantes contribui positivamente na avaliacédo
que os mesmos tém do Empreender/JP. Utilizando-se o SPSS para efetuar o teste

ndo paramétrico de correlacdo p (r6) de Spearman, verificou-se que ndo ha
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correlacdo entre a variagdo no bem estar e a avaliacdo que os entrevistados faziam
do Empreender/JP, conforme se vé no Apéndice G.

E importante lembrar que houve pouca variagdo nos resultados das
frequéncias das respostas dadas a pergunta 2. A totalidade da amostra ficou restrita
a duas alternativas de resposta, no caso, 33,33% avaliaram o Empreender/JP como
um programa bom e 66,66%, como muito bom. Essa inflexibilidade de resposta
permite concluir que os entrevistados, tendo ou ndo melhoria no seu bem estar,
conseguiram avaliar o Empreender/JP de maneira independente, ou seja, 0
julgamento que foi feito sobre o desempenho do programa tomou por base critérios
gue ndo estavam relacionados aos resultados que o Empreender/JP pudesse ter
causado na vida dos entrevistados. Possivelmente, os critérios de julgamento
utilizados pelos entrevistados foram, dentre outros, a organizacdo e eficiéncia
administrativa do programa, a qualidade no atendimento e acompanhamento
fornecido pelos servidores do érgéo, a facilidade de acesso ao crédito, enfim, fatores
que poderiam até indiretamente interferir no bem estar dos entrevistados, mas que
sdo de tal modo independentes daquela variagdo, que o teste ndo apontou
significancia estatistica nessa correlacgéo.

A segunda andlise, que tenta averiguar possivel correlacdo entre a
variacdo no bem estar e a variagdo na renda, tinha o propédsito de saber se a
melhoria na renda contribui positivamente para o estado de bem estar dos
entrevistados. Utilizando-se o SPSS para efetuar o teste ndo paramétrico de
correlacdo p (r6) de Spearman, verificou-se que ha correlacdo positiva
estatisticamente significante entre a variagdo no bem estar e a variagcdo na renda (p
= 0,512, p<0,004), conforme se vé no Apéndice H.

A presenca dessa correlacao significativa indica que a melhoria de renda
é, certamente, fator relevante para o bem estar dos entrevistados. Apesar de ndo ser
0 Unico fator que influencia o bem estar, a renda contribui de forma significativa,
pois, mesmo ao lado de outros fatores que poderiam, inclusive, contribuir
negativamente, mostrou-se como variavel relevante o suficiente para demonstrar
sua correlacdo positiva com a variagdo no bem estar. Vale dizer, entdo, que a
melhoria de renda corresponde a melhoria no bem estar e a piora na renda
corresponde a piora no bem estar. Essa harmonia apenas foi quebrada em dois

casos, a saber: o sujeito 8, que apesar de obter variacdo positiva na sua renda,
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afirmou ter tido variagcdo nula em seu bem estar e o sujeito 14, em que houve
variacdo negativa na renda e, por outro lado, variagéo positiva no bem estar.

A terceira tarefa realizada para melhor compreender a variacdo positiva
no bem estar decorre da Analise de Conteudo que se fez das respostas dadas a
Gnica pergunta aberta, ou seja, a pergunta n.° 5, que indagava do entrevistado por
gue ele acreditava que o Empreender/JP havia contribuido para a melhoria em seu
bem estar.

No que tange as repostas dadas, foram realizadas as 3 etapas referidas
na secao relativa a abordagem metodolégica. As 3 etapas correspondem aos
passos que devem ser desempenhados para utilizagdo da técnica da Andlise de
Conteudo. ApGs a analise prévia e leitura exaustiva do material coletado, foram

definidas 7 categorias de respostas, conforme as seguintes descri¢oes:

1) Disponibilidade de capital e/ou juros baixos: esta categoria visa agrupar os
fragmentos de respostas que atribuem relevancia ao fato de ter sido
disponibilizado o capital ou atribuem relevancia ao montante diminuto de juros
cobrados na operagéo ou, ainda, atribuem relevancia em conjunto a ambos os

fatores (capital e juros baixos). S&o exemplos de tais padrdes de respostas:

O Empreender foi bom para mim porque garantiu o capital para
mim, para eu fazer meu estoque, para garantir meu estoque, ai
tudo isso é muito bom, muito bom para a gente. E porque antes
do Empreender eu nao tinha capital para comprar meus
produtos, para vender Romanel mesmo, e Natura, que a gente
sé paga, tem quinze dias s6 para pagar, quem nao tem o
capital, tem muita dificuldade, e muita gente compra, a gente
da trinta, sessenta dias quando vem pagar ndo tem mais nem
gracga, as vezes passa quatro, cinco meses, para gente receber
e com o capital ai é diferente, a gente da para ir segurando a
barra. (suj. 7);

Por outro os juros também que é muito baixo, facilita para
gente, ndo € aquela coisa que vocé fica sufocada para pagar.
Para mim foi maravilhoso, valeu a pena, em termos de juros
esta 6timo. (suj. 11);

2) N&ao pertinentes/ndo relevantes: nesta categoria, encontram-se 0s
fragmentos de respostas que ndo guardam relacdo com a pergunta feita ou,

ainda, apesar de conterem alguma relagéo, ndo sao relevantes porque nao
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explicam as razdes da variagdo no bem estar do entrevistado. Sdo exemplos

de tais padrdes de respostas:

Eu acho o seguinte: porque o trabalho aumentou muito, o
trabalho, e eu s6 fui ter o sucesso pelo o Empreender. Eu acho
gue € de grande interesse a cada um de nés o Empreender.
(suj. 9);

Eu fiz dois empréstimo, eu paguei e fiz outro, um de mil e
guinhentos e depois fiz de dois mil e € muito bom, muito bom
mesmo, ndo tem nem o que dizer assim. As pessoas que,
satisfeito, as pessoas que encontrar uma solucado dessa, ta
bom demais” (suj. 20);

3) Confianca depositada: esta categoria contempla os fragmentos de
respostas que atribuem relevancia ao fato de o empréstimo ter sido
disponibilizado mediante poucas exigéncias. Apesar de ndo poderem oferecer
garantias, ndo terem empresas formalizadas ou, até mesmo, ndo poderem
comprovar a renda que possuiam, 0s entrevistados receberam crédito, ou
seja, foram merecedores de confianca. S&8o exemplos de tais padrdes de

respostas:

Vocé imagina uma coisa, na época do Empreender quando eu
fui procurar, eu nédo tinha renda, ndo tinha como comprovar
renda, ndo tinha registro em carteira, s6 tinha o nome limpo,
mas nado tinha mais outra coisa. Entdo achei alguém que
confiasse em mim, mas eu ndo tinha uma renda especifica,
dizer assim: eu ganhava X. E achei alguém que confiou
naquela quantia que pudesse me emprestar, que poderiam ter
sido ressarcido daquele dinheiro. [...] Porgue ele acreditou em
mim, ele ndo me conhecia, mas ele acreditou no meu potencial,
ele acreditou que eu nao seria mais uma pessoa. (suj. 15);

Eu acho no termo de eu abrir meu préprio negdécio, do voto que
eles deram para mim, de me emprestar um dinheiro que eu ndo
tinha como eu encontrar, de ter essa possibilidade, de
encontrar de arrumar um empréstimo desse. E a confianca que
ele passa para pessoas que abre seu negocio, da forca para
vocé abre seu negécio [...] porque ndo € todo canto que a
gente tem um voto desse.” (suj. 20)

4) Treinamento/capacitagdo: nesta categoria, constam os fragmentos de
respostas que consideraram o treinamento e a capacitacdo recebida no
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programa como elementos importantes para a melhoria no bem estar do

entrevistado. S&o exemplos de tais padrbes de respostas:

Ele me deu uma visdo de mercado empreendedor, uma visdo
de uma pessoa que queira crescer, fazendo aquilo que quer,
gue gosta, e sabe que tem uma contribuicdo direta para o
crescimento do mercado no trabalho municipal e que tenha
uma valia para a sociedade. Vocé esta gerando custos, esta
gerando valores, para vocé e para o proximo, estd trazendo
beneficios para o proximo também, cedendo oportunidades de
vendas daquilo que vocé estd empreendendo. (suj. 2);

Orientacbes de profissionais de qualidade. Eles também
realizam visitas domiciliar para estar nos ajudando a
administrar este dinheiro também. (suj. 13);

5) N&o causais: esta categoria contém os fragmentos de respostas em que o
entrevistado aponta causas diversas do Empreender/JP para as alteracbes
que ocorreram, ou n&o ocorreram, no seu bem estar'®®. Sdo exemplos de tais

padrdes de respostas:

A melhoria na minha qualidade de vida néo foi por causa do
Empreender. O empréstimo ndo deu certo porque o dinheiro foi
pouco e ndo deu para eu fazer meu negdcio, ndo deu para eu
comprar as formas dos pré-moldados. Minha vida melhorou por
causa do meu trabalho de danca de cultura popular, que vem
dando muito certo. (suj. 1);

O antes, foi porque eu estava com saude como eu lhe
expliquei, e o depois que foi que eu fiz j& o ano passado, foi
porque eu tive muito doente, estado muito grave de doenga,
com cirurgia para fazer correndo muito atras, entreguei o meu
processo todo na méao dos outros, ai ficou um pouco dificil para
mim, sO por isso. Nao tem nada haver, ele foi uma maravilha.
Estou repetindo duas vezes porque realmente foi para mim
uma maravilha. E como Ihe falei, se eu tivesse com mais

139 A pergunta aberta foi feita ao entrevistado mesmo quando este, ao responder as perguntas

fechadas 3 e 4, afirmou que seu bem estar havia piorado ou ndo havia sofrido alteraco. O intuito era
reunir mais elementos sobre a forma pela qual o Empreender/JP poderia estar interferindo, ou néo,
na qualidade de vida dos participantes do programa. Os sujeitos 10 e 28, que experimentaram piora
no seu bem estar, e o sujeito 8, que ndo experimentou alteracdo no seu bem estar, deram respostas
que foram classificadas nesta categoria. Entretanto, ndo apenas os sujeitos 10, 28 e 8 ofereceram
respostas que puderam ser classificadas naquela categoria, 0s sujeitos 1, 14 e 29, que obtiveram
melhoria no seu bem estar, atribuiram essa melhoria a outra causa, que nao o Empreender/JP, ou,
ainda, afirmaram existir uma concomiténcia de causas, que conjuntamente com o Empreender/JP,
foram relevantes para explicar seu estado de bem estar no momento da entrevista.
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saude, tivesse ja trabalhando no caso, eu ia repetir novamente,
fazer de novo. (suj. 10);

6) Oportunidade de alteracdo na forma de trabalhar. nesta categoria,
encontram-se o0s fragmentos de respostas onde foi dada relevancia a
alteracao ocorrida na forma de trabalho. S&o casos em que a melhoria no
bem estar estava atrelada ao fato de o empréstimo ter servido para a
modificacao na rotina de trabalho do entrevistado ou de pessoa muito proxima

a ele. Sdo exemplos de tais padrdes de respostas:

O Empreender melhorou minha vida no momento em que eu
estava mais desesperada, porque eu nao tinha mais sossego
no meu trabalho, tinha que estar sempre viajando em varios
bairros, caminhando de Onibus, bairro em bairro, saia de
manh& logo cedo, chegava muito tarde, eu n&o tinha
oportunidade de estar com minha familia. Depois que eu
descobri 0 Empreender, veio a oportunidade de eu abrir meu
proprio negécio, de dar mais assisténcia a minha casa, a minha
familia e ter a minha renda bem gratificante. Para mim foi um
oportunidade boa, abencoada e eu tenho certeza que vou
ampliar meu negdcio, estd me dando uma renda na forma que
eu gostaria de ter. Nao me atrapalhou. O fato de eu estar 14
fora ndo significa que eu ganhava mais do que aqui ndo, aqui
eu ganho melhor ainda, porque eu tenho mais paz, mais
s0ssego e mais satisfacdo no meu trabalho, entdo, para mim
foi uma grande béncdo. (suj. 22);

A forma que ele melhorou a minha vida porque, minha filha
trabalhava para outras pessoas e, com o0 poder de Deus
primeiramente, e com ajuda, com o dinheiro do Empreender,
saiu tudo bem gracas para ela. Ela agora trabalha para si
entendeu, a gente ta tudo junto trabalhando no
estabelecimento, para mim foi uma maravilha. Melhorou muito,
bastante porque ela agora é s6 dona de si mesma, nao
trabalha para ninguém, trabalha para nds, para ela mesma e eu
também. Ela é independente com certeza. Isso ai € muito
importante. (suj. 25);

7) Reconhecimento profissional: nesta categoria, foi inserido um fragmento de
resposta que nao se amoldava nas demais. Além da impossibilidade de
insercao noutra categoria, optou-se por classificar em separado o fragmento
pela circunstancia do mesmo encontrar-se em harmonia com um dos
objetivos fundamentais do Empreender/JP. Segundo o inciso VI do artigo 1°
da Lei Ordinaria Municipal n® 10.431/05, constitui objetivo do programa “[...]
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viabilizar a participacdo de pequenos negacios, formais e informais em feiras
e exposicbes onde quer que sua presenca possa contribuir para o
desenvolvimento de suas atividades;”. A partir da participacdo em feiras e
exposicoes, a entrevistada obteve reconhecimento do seu trabalho e esse
reconhecimento foi de tal forma relevante que justificou sua citagdo como
razédo para melhoria em seu bem estar. O fragmento de resposta classificado

nesta categoria foi:

Eu acho de grande interesse para mim... eu tenho que contar
sucesso pelo Empreender, que foi uma porta que abriu na
minha vida foi o Empreender. Hoje eu tenho... meu trabalho é
bem visto, vai para os Estados Unidos, vai para o Chile e é
bem sucedido. E tanto que até o SENAC, ele viu os meus
trabalhos, e eu sou instrutora ja pela quarta vez do SENAC por
causa do meu trabalho. (suj. 9).

No Apéndice I, intitulado Categorizagdo e Frequéncia das Respostas
Subjetivas, encontram-se as transcricdoes de todos os fragmentos de respostas
dadas a pergunta aberta, bem como a frequéncia encontrada em cada categoria. A
maior parte dos vicios de linguagem e erros gramaticais foi suprimida nas
transcricdes por ndo terem relevancia para a andlise. No mais, as transcricoes
pretenderam ser o retrato mais fiel possivel do depoimento dado por cada suijeito.

A titulo ilustrativo, elaborou-se quadro resumo do referido apéndice:
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Tabela 14 - Categorizacao e freqiiéncia das respostas subjetivas. Quadro Resumo

Categoria N 0%
Disponibilidade de capital e/ou juros baixos 17 31,48
N&o pertinentes/néo relevantes 10 18,52
Confianca depositada 9 16,67
Treinamento/capacitacéo 7 12,96
N&o causais 6 11,11
Oportunidade de alteracéo na forma de trabalhar 4 7,41
Reconhecimento profissional 1 1,85
TOTAL 54 100,00

X2 (6 N=30) 12,59; p< 0,05

Antes de interpretar os resultados, € preciso esclarecer dois pontos. Em
primeiro lugar, uma resposta dada por qualquer sujeito pode conter trechos que
foram classificados em varias categorias diferentes, na verdade, poucas respostas
foram suficientemente homogéneas para serem classificadas numa uUnica categoria.
Essa constatacdo justifica o fato de existirem 54 fragmentos de respostas, apesar de
a amostra conter apenas 30 sujeitos. Em segundo lugar, a frequiéncia de 18,52% de
respostas N&o pertinentes/nao relevantes pode, em principio, parecer elevada, mas,
na verdade, ndo deve ser essa a conclusédo. Em virtude do ambiente informal em
que se davam as entrevistas, 0 sujeito, muitas vezes, sentia-se a vontade para
abordar temas que fugiam a pergunta realizada. O fato de a pergunta aberta ser a
altima também colaborava para esse ambiente informal, pois, ao chegar-se na
quinta pergunta, as formalidades iniciais ja haviam sido superadas e a distancia na
relacdo entre pesquisador e entrevistado tinha ficado menor.

A primeira conclusédo que se extrai da Analise de Conteudo € que a renda
permanece confirmada como elemento relevante para explicar a melhoria no bem
estar dos participantes do programa. O fato de 31,48% dos entrevistados terem

apontado a Disponibilidade de capital e/ou juros baixos como justificativa para a

49 O teste n&do paramétrico Qui-quadrado (X?) importou em 20,15, evidenciando que houve diferenca

significativa entre as categorias de resposta.
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melhoria em seu bem estar permite afirmar que ha sintonia entre este resultado e
aguele apontado pela correlagao significativa entre variagdo na renda e variacdo no
bem estar. A categoria de resposta com maior freqiéncia é justamente aquela onde
0 entrevistado aponta o capital como o fator importante para a melhoria na sua
gualidade de vida.

A disponibilidade de capital produtivo € um dos fatores responséaveis pela
aceleracdo no crescimento da atividade econdémica do entrevistado. Fazer essa
afirmacdo seria razoavel apenas pela analise dos dados relativos as perguntas
fechadas, porém, com o depoimento de cada sujeito, esse fato torna-se mais
evidente, pois os proprios entrevistados atribuem seu bem estar atual ao fato de
terem podido dispor de certa quantia para capital de giro ou investimento. Foi 0
crédito produtivo que possibilitou a alavancagem na renda do entrevistado e, em
virtude dessa alavancagem, o mesmo obteve melhoria no seu bem estar.

Outro ponto relevante refere-se aos juros cobrados nas operacbes de
credito do Empreender/JP. Essa caracteristica foi agregada a informacdo sobre a
disponibilidade de capital para formacdo da categoria de resposta ja citada. Isso
decorre do fato de ambas as circunstancias formarem cenario Unico. A reduzida taxa
de juros contribui positivamente para o incremento de renda e esta inevitavelmente
associada a disponibilizacdo do capital. Em funcdo dos juros baixos, o sujeito pode
obter maior quantia no empréstimo, ao fazer uso do limite de sua capacidade de
pagamento. Esse limite seria atingido mais rapidamente, caso o encargo dos juros
fosse substancialmente mais oneroso. Sendo possivel obter maior valor no
empréstimo, evidentemente, a alavancagem no rendimento decorrente da atividade
econdbmica tende a ser maior e, por consequiéncia, o bem estar também tende a
variar positivamente.

Entretanto, outras ilagbes podem ser retiradas das categorias de
respostas. A primeira delas refere-se ao fato de que a melhoria no bem estar é
multifatorial, ou seja, € causada por varias circunstancias. Neste ponto, € preciso
ressaltar que ndo apenas o Empreender/JP foi apontado como fator que interveio no
bem estar dos sujeitos. Tal como se pode vislumbrar na categoria de respostas
denominada de N&o causais, 11,11% dos entrevistados apontaram além do
Empreender/JP outros fatores, concomitantes ou nao, para explicar o seu bem estar

no momento da entrevista. Por outro lado, somando-se as frequéncias das
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categorias que apontam o Empreender/JP como responsavel pela melhoria no bem
estar do sujeito, percebe-se que 53,70% dos entrevistados acreditam que existe
nexo de causalidade entre a elevacédo de sua qualidade de vida e o fato de terem
participado do programa de microcredito.

No intuito de melhor observar a realidade multifatorial que interfere no
bem estar do sujeito, efetuou-se a mesma contagem, depois de excluidos os
fragmentos de respostas consideradas N&o pertinentes/ndo relevantes. Sendo
assim, considerando apenas os fragmentos de respostas em que 0 entrevistado
aborda especificamente as causas que interferiram na variacdo de seu bem estar, a
frequéncia dos que apontam o Empreender/JP como fator relevante sobe para
86,36%, ou seja, os outros 13,64% de fragmentos de respostas classificam-se na
categoria de Nao causais, pois apontam outros fatores para a variacdo no bem
estar.

Mesmo quando o Empreender/JP ¢é apontado como causa, a
circunstancia de quase todas as respostas conterem fragmentos que puderam ser
classificados em categorias diferentes, especialmente nas categorias Disponibilidade
de capital e/ou juros baixos, Confianca depositada, Treinamento/capacitacéo,
Oportunidade de alteragédo na forma de trabalhar e Reconhecimento profissional,
denota que, via de regra, a elevacdo no bem estar dos participantes do programa
dependeu de intervencdes em varios cenarios. Sendo assim, mais que um item
especifico, foram varias acdes contidas no Empreender/JP que, em seu conjunto,
provocaram a melhoria na qualidade de vida das pessoas.

Possivelmente, essa multiplicidade de fatores inseridos no proprio
Empreender/JP contribui para explicar porque todos o0s entrevistados, ao
responderem a pergunta 2, avaliaram o referido programa como bom ou muito bom.
Enfim, o Empreender/JP pode ser avaliado como bom ou muito bom, porque atua
em varias frentes de maneira competente, isto é, disponibiliza capital a juros baixos;
oferece crédito sem exigir garantias ou formalizacdo da atividade; capacita os
participantes para o empreendedorismo; serve como instrumento de alteracdo na
rotina de trabalho das pessoas e, ainda, promove a divulgacdo do trabalho
desenvolvido pelo empreendedor.

Vale ressaltar também outro ponto importante. A analise de algumas

categorias torna clara a possibilidade de o microcrédito orientado poder funcionar



205

como fonte de realizacdo pessoal. Os fragmentos de respostas que foram
classificados como Confiangca depositada, Treinamento/capacitacdo, Oportunidade
de alteracdo na forma de trabalhar e Reconhecimento profissional demonstram que
muitos individuos encontravam-se numa situacdo de fragilidade e obtiveram
significativa melhoria na sua qualidade de vida depois de encontrar algo que
resgatou sua autonomia.

De forma semelhante ao que ocorreu em Bangladesh, quando foi relatada
a experiéncia de YUNUS, em que varias mulheres passaram a ser protagonistas de
suas proprias vidas depois de receberem crédito para iniciar ou ampliar sua
atividade econ6mica, também na presente pesquisa foi verificado que, para alguns
participantes do Empreender/JP, o empréstimo serviu de instrumento para promover
relevante elevacdo de sua estima pessoal. Mais que a disponibilidade de crédito, a
confianga depositada, a abertura de novos rumos na vida profissional e o
reconhecimento da sua arte ou oficio, conduziram varias pessoas a outro nivel de
qualidade de vida.

Muitas dessas pessoas estavam subempregadas, desempregadas ou
experimentando alguma outra forma de exclusao. A oportunidade de iniciar atividade
econdbmica ou de amplia-la significativamente deu-lhes autonomia para conduzir 0s
rumos de suas préprias vidas para caminhos bem mais gratificantes do que vinha
ocorrendo até entdo. Eram casos em que o tomador do empréstimo estava diante de
verdadeira “tAbua de salvacédo”, a conjuntura da vida levou-o a uma situacdo de
desemprego ou outra forma de exclusdo social. A oportunidade de iniciar seu proprio
empreendimento ou de amplia-lo ird conduzir-lhe a novo patamar de vida. Essa nova
colocacdo social, além de promover o beneficio econbmico de reducdo de
desigualdades, efeito ja relatado na distribuicdo de renda, promove também resgate
de dignidade, decorrentes dos efeitos positivos da ocupacdo, pois como é o dito
popular: “o trabalho dignifica o homem”.

Tudo isso se torna ainda mais valoroso pela circunstéancia de o
microcrédito estar inserido dentro de visdo que coloca o Estado como fomentador da
sociedade civil, pois sera esta, a partir dos individuos beneficiados, que utilizara o
crédito para atingir seus objetivos de vida.

Neste ponto, € importante afirmar que essa caracteristica constitui-se em

elemento que indica vantagem comparativa do microcrédito quando comparado a
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outras politicas assistencialistas de combate a miséria e pobreza. Ao promover a
acdo assistencialista, o Estado oferece diretamente ao individuo o bem material de
que precisa, seja na forma de alimento, moradia, valores financeiros ou outros. Essa
politica, quando implantada por periodos de médio ou longo prazo, pode conter,
muitas vezes, o efeito colateral da dependéncia por parte de quem é beneficiario.

A politica estatal de microcrédito ndo apresenta efeito colateral
semelhante. Apesar de ser comum aceitar que o participante do programa renove 0
crédito produtivo por varias vezes, ndo € o Estado que substitui a iniciativa do
individuo para agir por ele ou conseguir algo para ele, no microcrédito, cabe a cada
participante dar curso ao seu empreendimento, ao seu projeto de vida. Sera a partir
de seu esfor¢co que os resultados virdo. Os agentes estatais vao, no maximo, prestar
consultoria e monitorar o desenrolar da atividade econdémica, com o intuito de
orientar o participante no sentido de aprimorar as técnicas negociais, mas nao vao
assumir o rumo gerencial de sua atividade, retirando-lhe o protagonismo de vida ou
evitando que os resultados obtidos apresentem-se com o sabor de uma conquista.

Evidentemente, ndo se esta advogando a extincdo de politicas
assistencialistas. H& situacbes emergenciais em que as mesmas Ssao
imprescindiveis, tais como em enchentes ou outras catastrofes naturais. Também h&
casos nos quais o individuo que se encontra na posi¢do de fragilidade social ndo
podera prover o proprio sustento, seja porque € crianca/adolescente, seja porque é
idoso, seja porque € invalido, enfim, ndo estara apto para, por si mesmo, dar conta
dos recursos financeiros minimos para atender as necessidades basicas. Também
h& situagcbes em que o microcrédito ndo poderia ser aplicado ou, pelo menos, teria
grandes dificuldades na implantacdo, como ocorre em regides onde ha pobreza
extrema, aliada a circunstancia de existirem poucos individuos numa comunidade
gue vive em certo isolamento. Nesta circunstancia, a quase auséncia de cadeia
econdmica dificultaria a implanta¢do do microcrédito.

Enfim, pode haver varias situacbes em que a politica estatal de
microcrédito seja inaplicavel ou ndo pareca adequada e, nessas hipoteses, restaria
ao Estado lancar mdo de politicas assistencialistas, justamente por serem mais

eficazes ou mais aptas em determinadas circunstancias'*'. Entretanto, em muitos

141 A presente pesquisa ndo visava investigacdo exaustiva para saber em quais hipéteses a politica

de microcrédito apresentava-se como mais apta a solucionar ou amenizar a miséria e pobreza
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locais nos quais a politica assistencialista é aplicada, também estdo presentes as
condicbes para implantar a politica do microcrédito, inclusive de maneira
concomitante, pois ndo sdo incompativeis entre si. E possivel que, em momento
inicial, a politica assistencialista seja imprescindivel, podendo ser aplicada
juntamente com o microcrédito e, posteriormente, ir sendo retirada paulatinamente,
na medida em que o individuo v ganhando autonomia para poder, por si mesmo,
libertar-se da miséria ou pobreza.

Sendo assim, pode-se concluir que o Empreender/JP apresentou-se
como instrumento governamental que produz efeitos reais de concretizacdo da
norma inserida no inciso 1V do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a
hipétese provisoria de resposta ao problema foi corroborada mediante a pesquisa
empirica, pois se constatou que o Empreender/JP promove o bem estar daqueles
gue participam do programa.

Obviamente, é necessario também aqui fazer-se a mesma observacao
que foi realizada acima, quando se abordaram os efeitos de concretizacdo da norma
inserida no artigo 39, lll, da Carta Magna. O nivel de concretizacdo alcancado pelo
Empreender/JP ocorre em seara local e num determinado cenario de acdo, 0s
objetivos da Republica Federativa do Brasil devem ser perseguidos nacionalmente,
por varios atores, em varios cenarios de ac¢do. Essa observacdo é necesséria para
delimitar o raio de possibilidades do programa municipal e, ainda, para estabelecer,
de maneira apropriada, a relacdo que esse conjunto de acdes representa no ambito
de concretizacéo do artigo 3°, 1V, da Constituicdo Federal de 1988.

Porém, aqui ndo se constata observacdo semelhante aquela ocorrida na
analise da concretizacao do objetivo referente a reducéo das desigualdades sociais.
Naquela oportunidade, afirmou-se que o Empreender/JP sofria reducdo nos seus
efeitos de distribuicdo de renda, em virtude de parte dos ganhos obtidos por pessoas
miseraveis e pobres serem compensados pelos ganhos de pessoas ndo pobres.
N&o cabe aqui concluséo idéntica ou semelhante. O Empreender/JP demonstrou-se
apto a promover a melhoria no bem estar dos seus participantes, sem distincao de

classe social, sexo, segmento de atividade econémica ou qualquer outra forma de

guando comparada as politicas assistencialistas. A mengdo a vantagem comparativa do microcrédito
é feita a titulo ilustrativo, como concluséo colateral da pesquisa, a partir da observacdo empirica do
Empreender/JP, porém, nao foi escopo da pesquisa investigar o Empreender/JP para compara-lo a
determinado caso de politica estatal assistencialista.
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distincdo. Nao foi apurada limitagc&o intrinseca ao programa que reduza os efeitos de
melhoria no bem estar, a Unica relativiza¢do a fazer, como ja foi dito, decorre do fato
de o Empreender/JP constituir-se em politica local que atua em cenario determinado
de acdo, ou seja, ndo poderia, portanto, concretizar plenamente a norma do inciso 1V
do artigo 3° da Lei Maior, mas, como € perceptivel, essa relativizacdo dos efeitos
decorre de fator alheio as possibilidades praticas do programa.

Em resumo, os resultados da pesquisa de campo permitem afirmar que o
Empreender/JP contempla efeitos de desenvolvimento econémico e humano. O
desenvolvimento econémico € obtido pela reducdo das desigualdades sociais, ou
seja, pelo efeito da distribuicdo de renda, ainda que esse efeito seja parcialmente
compensado, conforme referido acima. O desenvolvimento humano € obtido por
meio da melhoria no bem estar dos participantes do programa, sem distingdes de
qualquer natureza. Ambos os efeitos sdo demonstragdes reais de concretizacdo das
normas fixadas nos incisos Il e IV do artigo 3° da Carta Magna, mas ndo apenas
sob o prisma de concretizacdo como eficacia juridica ou como efetividade, mas sim
como eficacia finalista, ou seja, como verificacdo da presenca de resultados
concretos que possam indicar que parte daqueles objetivos da Republica Federativa
do Brasil foram atingidos, ainda que parcialmente.

De tudo que se expbs nessa secao, outra ilacdo também é valida, como
arremate final. Em virtude de a hipGtese provisoria de resposta ao problema
formulado ter sido corroborada a partir da pesquisa empirica, extrai-se, ndo apenas
a conclusdo de que o Empreender/JP constitui-se em caso particular de
concretizacdo das normas constitucionais referidas, mas extrai-se também que, por
efeito indutivo, pode-se estender, ainda que em carater sempre provisorio, a mesma

conclusao para outros programas de microcrédito.
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CONCLUSOES

Em que pese as varias conclusdes alcancadas no decorrer da exposicao,
serdo listadas a seguir aquelas pertencentes a linha de raciocinio que desvenda os
principais aspectos da problematica que permeou a presente pesquisa.

Segundo o0 que se expbs ao abordar a tipologia das normas
constitucionais, conjugando-se a classificacdo oferecida por CANOTILHO com a
classificacdo de normas pelo critério dos comandos logicos elaborada por BOBBIO,
extrai-se que os dispositivos previstos nos incisos Il e IV do artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988 consubstanciam normas programaticas que se estruturam como
normas de segunda instancia que comandam comandar e representam vinculacao
material positiva de agir aos seus destinatarios. S&o normas que instituem fins para
o Estado e para a sociedade e, ainda, almejam objetivos sem indicar meio especifico
de alcanca-lo, devendo os destinatarios utilizar esforco permanente, em varias linhas
de acao, para concretizar o texto da Carta Magna.

O Brasil, ou seja, a Republica Federativa do Brasil e a sociedade
brasileira estdo vinculadas ao cumprimento dos fins e tarefas fixados nos
dispositivos constitucionais supracitados. Significa dizer, portanto, que o0s
Municipios, como entes integrantes da Federacao, identificam-se como destinatarios
de tais normas.

No caso em apreco, o Poder Legislativo Municipal surge como
destinatario imediato da Lei Maior, restando ao Poder Executivo Municipal a
prerrogativa de agir mediante vinculacdo mediata, apenas depois da imprescindivel
interposicdo legislativa. Conforme ja foi exposto, essa afirmacdo decorre das

seguintes razoes:

a) o artigo 3° da Carta Magna, por constituir-se em norma programatica de
segunda instancia que comanda comandar, apresenta-se sem aplicabilidade
imediata, ou seja, trata-se de dispositivo dependente de complementacao

normativa;
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b) o ambito de aplicacdo da referida norma néo é especifico, exigindo a
eleicdo politica dos meios e dos cenarios de concretizacdo de seus

comandos;

c) a eleicdo politica dos meios e dos cenarios de concretizagédo €, na verdade,
a qualificacdo do interesse publico, que € atribuicdo tipica do Poder
Legislativo (CANOTILHO, 2001, p. 242);

d) o Municipio, por obediéncia aos principios da Carta Magna, ao exercer seu
poder de auto-organizagéo, deve adotar o modelo da separacéo de poderes e
o Poder Executivo Municipal devera sujeitar-se ao Principio da Legalidade
como norteador da atividade administrativa, nos termos do artigo 37 da Lei

Maior.

Em Jodo Pessoa, os incisos Ill e IV do artigo 2° da respectiva Lei
Organica, ao repetirem, com algumas alteracdes, o texto dos incisos Il e IV do artigo
3° da Carta Magna, constituem-se no primeiro ato de concretizacdo formal dos
dispositivos citados da Lei Maior, que dizer: trata-se de concretizacdo que se da no
plano da eficécia juridica ou aplicabilidade.

Adiante, o Poder Legislativo Municipal, pelo exercicio de competéncia
positivamente vinculada e com a autonomia para qualificacdo do interesse publico
diante de vérios cenérios de acdo, edita a Lei Ordinaria n°® 10.431/05 que, ao instituir
e estruturar o Empreender/JP, constitui-se no segundo ato tendente a concretizar 0os
dispositivos constitucionais citados, mas ainda em nivel formal.

O Poder Executivo Municipal, autorizado por lei e gozando do fio condutor
de legalidade e legitimidade decorrente da atuacdo prévia do Poder Legislativo
Municipal, edita o Decreto Municipal n® 5.294/05, que regulamenta a Lei Ordinaria n°
10.431/05. Trata-se de novo ato que, em dultima instancia, cumpre a funcdo de
concretizar a Lei Maior, porém, ainda no plano formal.

A partir deste ponto, a edicdo do Decreto e os atos praticados pelo Poder
Executivo, inclusive aqueles originados das demais autoridades e érgaos vinculados
a estrutura do Empreender/JP, vao complementando as diretrizes legais, para

conferir-lnes aplicabilidade juridica, vale dizer, vdo concretizando a lei no plano
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formal, mas também constituem cumprimento da lei, no sentido de conferir-lhe
eficdcia social ou efetividade. Enfim, apresentam natureza duplice. A efetividade
encontrada aqui ocorre parcialmente, pois os destinatarios finais sdo as pessoas,
nas suas condutas individuais, sejam elas servidoras ou ndo do 6rgao municipal.

O encadeamento normativo formado pelas normas fixadas nos incisos lll
e IV do artigo 2° da Lei Orgéanica do Municipio de Jodo Pessoa; pela Lei Ordinaria
Municipal n°® 10.431/05; pelo Decreto Municipal n° 5.294/05, bem como pelos demais
atos normativos emanados das autoridades e oOrgaos vinculados a estrutura do
Empreender/JP constituem, em conjunto, concretizagdo dos incisos Il e IV do artigo
3° da Carta Magna. A concretizacdo da-se na medida em que esse encadeamento
pode ser identificado como uma das vertentes normativas que confere aqueles
dispositivos constitucionais a capacidade de regular juridicamente fatos concretos
para os quais foram concebidos, ou seja, Ihes confere aplicabilidade juridica.

Essa constatacdo extrai-se unicamente no plano formal, a partir da
comparacao entre os objetivos listados nos incisos lll e IV do artigo 3° da Carta
Magna e aqueles encontrados no encadeamento normativo da legislacdo municipal,
conforme citado no paragrafo anterior. Os objetivos expressamente declarados na
Lei Organica de Jodo Pessoa e nas normas que instituem e regulamentam o
Empreender /JP permitem constatar uma unidade de designios com o0s objetivos
propostos nos incisos Il e 1V do artigo 3° da Lei Maior.

Porém, coerente com as aspiracdes e o significado da Constituicao
Dirigente foi-se a campo para, a partir de investigacdo empirica, constatar que o
Empreender/JP constitui-se em instrumento de concretizagdo real, ou seja,
instrumento que confere ndo apenas eficacia juridica, mas eficacia finalista, ainda
que parcial, aos objetivos de reducao das desigualdades sociais e promocéo de bem
estar fixados nos incisos Ill e IV da Carta Magna. A constatacdo da efetividade das
normas estaria implicitamente solucionada ao realizar-se a verificagcdo dos efeitos
concretos da eficacia finalista, pois ndo seria razoavel supor que o Empreender/JP
alcancasse 0s objetivos que Ihe foram designados a partir de destinatarios finais que
pautassem sua conduta de maneira contrdria as normas que instituem e
regulamentam o programa.

Os resultados da pesquisa permitiram apontar que:
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a) na média, os entrevistados participantes do Empreender/JP obtém
incremento de renda 26,29% superior, quando comparados ao desempenho
da economia, no periodo compreendido entre o primeiro trimestre de 2009 e o

guarto trimestre de 2010;

b) por n&o inserir critério de renda na sele¢do de participantes, a distribuicdo
da amostra, no que se refere a renda, refletiu grande semelhanca com a
distribuicAo da populacdo nordestina. Em face disso, parte dos ganhos
obtidos pelas pessoas entrevistas que podem ser consideradas miseraveis e
pobres foi provavelmente compensada pelos ganhos, também acima da

meédia, obtidos pelas pessoas classificadas como néo pobres;

c) em virtude do item anterior, apurou-se efeito na redugcao da desigualdade
social, através do mecanismo de distribuicdo de renda, que obteve
intensidade menor que o potencial do qual dispunha o Empreender/JP, caso
fosse inserido o critério de renda na selecdo de participantes. Essa
constatacdo ndo importa em juizos de desconformidade constitucional ou de

censura ao programa,

d) a grande maioria dos entrevistados, no caso 90%, declarou ter tido
melhoria no seu bem estar apds ter participado do Empreender/JP, ou seja,

houve variagéo positiva em seu bem estar;

e) a variacdo no bem estar é realidade multifatorial para a qual sdo apontadas
causas que ora incluem, ora excluem o Empreender/JP. Entretanto, a Analise
de Conteudo permite afirmar que a melhoria de bem estar experimentada
pelos entrevistados, conforme descrita no item anterior, em grande medida,
decorreu do Empreender/JP. Verificou-se que se for excluida a categoria de
resposta Nao pertinentes/relevantes e considerados apenas os fragmentos de
respostas em que o entrevistado aborda especificamente as causas que
interferiram na variacdo de seu bem estar, a freqiéncia dos que apontam o
Empreender/JP como fator relevante importa em 86,36%, ou seja, 0S outros

13,64% de fragmentos de respostas classificam-se na categoria de N&o
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causais, pois apontam outros fatores para justificar a situacdo atual de bem
estar do entrevistado;

f) a melhoria no bem estar dos entrevistados, isto €, a variagdo positiva no
seu bem estar encontra-se intimamente ligada a variagéo positiva ocorrida na
renda. Os testes de Spearman diagnosticaram correlacdo positiva
estatisticamente significativa entre as duas variaveis. Aléem disso, a Andlise de
Contetdo das respostas dadas a pergunta aberta confirmou a mesma
conclusdo, ao apresentar a categoria de resposta Disponibilidade de capital

e/ou juros baixos com a maior frequéncia dentre todas as outras;

g) mesmo quando o Empreender/JP é apontado como causa para a melhoria
no bem estar, a circunstancia de quase todas as respostas a pergunta aberta
conterem fragmentos que puderam ser classificados em categorias diferentes,
especialmente nas categorias Disponibilidade de capital e/ou juros baixos,
Confianca depositada, Treinamento/capacitacdo, Oportunidade de alteracao
na forma de trabalhar e Reconhecimento profissional, denota que, via de
regra, a elevacdo no bem estar dos participantes do programa dependeu de
intervencbes em varios cenarios. Sendo assim, mais que um item especifico,
foram varias acOes contidas no Empreender/JP que, em seu conjunto,

provocaram a melhoria na qualidade de vida das pessoas;

h) a conjugagcdo dos varios aspectos do Empreender/JP que promovem
melhoria no bem estar dos participantes, principalmente as que decorrem das
categorias Confianca depositada, Treinamento/capacitacdo, Oportunidade de
alteracdo na forma de trabalhar e Reconhecimento profissional, permitiu
verificar que, em certos casos, 0 programa demonstrou-se como instrumento
apto para efetuar verdadeiro resgate de dignidade, colocando o entrevistado

em novo patamar social para assumir o protagonismo de sua vida,

i) em virtude da corroboracdo da hipGtese provisoria de resposta ao problema

formulado na pesquisa e pela aplicacdo dos efeitos decorrentes do método
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indutivo, é possivel estender, mesmo que em carater ndo definitivo, as

conclusdes acima para outros programas de microcrédito.

Por todo o exposto, a pesquisa conclui que o Empreender/JP constitui-se
em politica estatal de microcrédito que promove efeitos de desenvolvimento
econdmico e humano almejados pela Carta Magna de 1988, identificada e
compreendida como Constituicdo Dirigente. Os efeitos de concretizacéo requeridos
pelos objetivos fixados nos incisos Il e IV do artigo 3° da Carta Magna sao
alcancados, ainda que parcialmente, em dois planos. Em nivel formal, concretiza-se
a Carta Magna pelas normas municipais que com ela apresentam unidade de
designios (eficacia juridica). Em nivel material, a concretizacdo emerge pela
constatacdo da existéncia de resultados reais que, para além da efetividade,
preenchem de eficacia finalista o programa concebido nas normas constitucionais
citadas. A concretizagdo real advém dos resultados que se traduzem na reducéo da
desigualdade social (distribuicho de renda) e elevacdo no bem estar dos

participantes do programa.
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APENDICE A
ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

SUJEITO
DADOS PRE-EXISTENTES
Data de ingresso: Sexo: M () FC )
Renda inicial(R$):
Segmento de atividade economica: Comércio Servigo Industria/Agricola
) ) ¢ )
DADOS A COLETAR
Perguntas Fechadas
1) Renda atual(R$):
2) Como o senhor(a) avalia o Empreender/JP?
Muito ruim Ruim Razoavel Bom Muito bom

¢ ) () () () ()

3) Como o senhor(a) avalia seu bem estar antes de participar do Empreender/JP?

Muito ruim Ruim Razoavel Bom Muito bom

¢ ) () () () ()

4) Como o senhor(a) avalia seu bem estar depois de participar do Empreender/JP?

Muito ruim Ruim Razoavel Bom Muito bom

¢ ) ¢ ) () () ()

Pergunta Aberta

5) Por que o senhor(a) acredita que o Empreender/JP contribuiu para a melhoria de seu bem
estar?




APENDICE B
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Prezado (a) Senhor (a)

Esta pesquisa é sobre concretizacdo de normas constitucionais e os efeitos
de desenvolvimento econémico e humano da politica estatal de microcrédito no
ambito do Empreender/JP. A mesma estd sendo desenvolvida por Waldemar de
Albuquerque Aranha Neto, aluno do Curso de Pds-graduagédo em Ciéncias Juridicas
da Universidade Federal da Paraiba, sob a orientacdo do(a) Prof(a) Fredys Orlando
Sorto.

Os objetivos do estudo sdo averiguar a existéncia de efeitos positivos de
desenvolvimento econémico e humano, oriundos da politica estatal de microcrédito,
especialmente no ambito dos participantes do Empreender/JP.

A finalidade deste trabalho € contribuir para a melhor compreensao dos
mecanismos pelos quais a norma juridica constitucional pode ser concretizada. A
partir dessa compreensdo, € possivel aprimorar os métodos de construcdo das
politicas publicas de microcrédito. Um programa estatal de microcrédito melhor
elaborado pode atingir, mais facilmente, seus objetivos, tais como: reducdo das
desigualdades sociais e promocéo do bem estar dos participantes.

Solicitamos a sua colaboragao para responder a entrevista proposta, como
também sua autorizacgdo para apresentar os resultados deste estudo em eventos da
area de juridica e em revistas cientificas. Por ocasido da publicacdo dos resultados,
seu nome sera mantido em sigilo. Informamos que essa pesquisa nao oferece
riscos, previsiveis, para a sua saude.

Esclarecemos que sua participagdo no estudo é voluntéria e, portanto, o(a)
senhor(a) ndo é obrigado(a) a fornecer as informagcdes e/ou colaborar com as
atividades solicitadas pelo pesquisador(a). Caso decida nao participar do estudo ou
resolver, a qualguer momento, desistir do mesmo, nao sofrera nenhum dano, nem

havera modificacdo na assisténcia que vem recebendo na SEDESP/Empreender/JP.



O pesquisador estar4d a sua disposicdo para qualquer esclarecimento que
considere necessario em qualquer etapa da pesquisa.

Diante do exposto, declaro que fui devidamente esclarecido(a) e dou o0 meu
consentimento para participar da pesquisa e para publicacdo dos resultados. Estou

ciente que receberei uma cépia desse documento.

(Nome por extenso)
Assinatura do Participante da Pesquisa
ou Responsavel Legal

OBERVACAO: (em caso de analfabeto - acrescentar)

Espaco para impressao dactiloscopica

Assinatura da Testemunha

Contato com o Pesquisador (a) Responsavel:

Caso necessite de maiores informacdes sobre o presente estudo, favor ligar para o (a)
pesquisador (a) Waldemar de Albuquerque Aranha Neto.

Enderecgo profissional: Secretaria da Receita/Centro Administrativo Municipal sita a Av.
Didgenes Chianca, 1777, Agua Fria, Jodo Pessoa-PB. Telefone: (83) 3218-9414

Atenciosamente,

Waldemar de Albuguerque Aranha Neto
Pesquisador Responsavel



APENDICE C
DETALHAMENTO DOS DADOS DA AMOSTRA

DADOS PRE-EXISTENTES
Sujeito Data Renda Inicial Sexo Atividade
1 jan/09 465,00 H C
2 jan/09 915,00 H C
3 mar/09 400,00 H C
4 jan/09 415,00 H C
5 jan/09 650,00 H C
6 fev/09 1.600,00 H C
7 mar/09 800,00 M C
8 jan/09 500,00 M C
9 jan/09 470,00 M C
10 jan/09 390,00 M C
11 jan/09 1.700,00 M C
12 jan/09 300,00 M C
13 jan/09 445,00 M C
14 jan/09 415,00 M C
15 jan/09 1.500,00 M C
16 jan/09 400,00 M C
17 jan/09 2.000,00 H S
18 jan/09 1.200,00 H S
19 fev/09 400,00 H S
20 jan/09 200,00 M S
21 jan/09 1.250,00 M S
22 jan/09 1.600,00 M S
23 jan/09 800,00 M S
24 jan/09 700,00 M S
25 jan/09 500,00 M S
26 jan/09 900,00 H I/A
27 fev/09 800,00 H I/A
28 fev/09 600,00 M I/A
29 jan/09 1.500,00 M I/A
30 fev/09 1.300,00 M I/A

Legenda: C - comércio; S - servico e I/A - industria/agricola. H - homens e M -

mulheres.




APENDICE D

DETALHAMENTO DOS DADOS COLETADOS

DADOS COLETADOS
Sujeito Pergunta 1 Pergunta 2 Pergunta 3 | Pergunta 4
1 545,00 4 3 4
2 1.300,00 5 2 4
3 700,00 4 3 4
4 700,00 5 2 5
5 2.700,00 5 2 4
6 2.500,00 4 3 4
7 1.900,00 5 1 4
8 800,00 5 3 3
9 800,00 4 3 5
10 390,00 5 4 3
11 2.500,00 5 4 5
12 510,00 4 3 4
13 600,00 5 3 5
14 200,00 5 3 4
15 3.000,00 5 1 5
16 600,00 5 4 5
17 3.700,00 5 3 4
18 1.500,00 4 3 4
19 600,00 4 3 4
20 350,00 5 3 5
21 1.800,00 5 3 5
22 2.100,00 5 1 5
23 1.500,00 5 3 4
24 1.200,00 4 2 5
25 1.000,00 5 2 5
26 1.200,00 5 3 4
27 1.000,00 5 3 4
28 0,00 5 3 2
29 2.700,00 4 1 5
30 1.450,00 4 3 4

Legenda: 1 - muito ruim; 2 - ruim; 3 - razoavel; 4 - bom e 5 - muito bom.




APENDICE E )
DETALHAMENTO DA AMOSTRA POR CLASSIFICACAO DE RENDA

Suj. ﬁﬁ;i? eRrﬁngSI Rendaersesrl\;: apita Classificacéo N %
20 200,00 0,43 0,13 S,

12 30000 0.65 0.20 Miseraveis 2 6,67%
10 390,00 0,84 0,26

3 400,00 0,86 0,27

16 400,00 0,86 0,27

19 400,00 0,86 0,27

4 415,00 0,89 0,28

14 415,00 0,89 0,28

i3 | ss00] 0 030 pobres | 14| 46,67%
9 470,00 1,01 0,32

8 500,00 1,08 0,34

25 500,00 1,08 0,34

28 600,00 1,29 0,40

5 650,00 1,40 0,44

24 700,00 1,51 0,47

7 800,00 1,72 0,54

23 800,00 1,72 0,54

27 800,00 1,72 0,54

26 900,00 1,94 0,60

2 915,00 1,97 0,61

18 1.200,00 2,58 0,81

21 1.250,00 2,69 0,84 ~

30 1.300.00 .80 0.87 Nao Pobres 14 |46,67%
15 1.500,00 3,23 1,01

29 1.500,00 3,23 1,01

6 1.600,00 3,44 1,08

22 1.600,00 3,44 1,08

11 1.700,00 3,66 1,14

17 2.000,00 4,30 1,34

OBS;: O salario minimo utilizado corresponde ao que estava vigente em 01/02/2009, ou seja, R$
465,00.

OBS,: Utilizou-se o nimero médio de 3,2 pessoas por familia para calcular a renda per capita em
salarios minimos, conforme os dados da PNAD do IBGE para 2009.



APENDICE F

VARIAVEIS PRE-EXISTENTES E VARIAVEIS COLETADAS
TESTE DE CORRELACAO NAO PARAMETRICO p DE SPEARMAN

Spearman's rho S Renda_i | Ativi_eco | Renda_ | Avaliacdo_e | Bem_estar | Bem_estar
nicial ndémica atual mpreender antes depois
Sexo Correlation
Coefficient 1,000 -,084 ,004 -,136 ,196 ,014 ,319
Sig. (2-tailed) ,659 ,982 474 ,300 ,943 ,085
N 30 30 30 30 30 30 30
Renda_inicial | Correlation
Coefficient -,084| 1,000 326 ,869” ,057 -,297 116
Sig. (2-tailed) ,659 ,079 ,000 ,764 ,110 ,542
N 30 30 30 30 30 30 30
Ativi_econdémi | Correlation
ca Coefficient ,004 ,326 1,000 ,130 -,059 -,095 -,018
Sig. (2-tailed) ,982 ,079 ,495 ,758 ,619 ,925
N 30 30 30 30 30 30 30
Renda_atual | Correlation
Coefficient -136| ,869" ,130| 1,000 ,033 -,439° 233
Sig. (2-tailed) 474 ,000 ,495 ,864 ,015 216
N 30 30 30 30 30 30 30
Avaliagdo_em | Correlation
preender Coefficient , 196 ,057 -,059 ,033 1,000 -,023 ,041
Sig. (2-tailed) ,300 ,764 ,758 ,864 ,903 ,830
N 30 30 30 30 30 30 30
Bem_estar_a | Correlation
ntes Coefficient ,014 -,297 -,095 -,439° -,023 1,000 -,288
Sig. (2-tailed) ,943 ,110 ,619 ,015 ,903 ,122
N 30 30 30 30 30 30 30
Bem_estar_d | Correlation
epois Coefficient ,319 ,116 -,018 ,233 ,041 -,288 1,000
Sig. (2-tailed) ,085 ,542 ,925 ,216 ,830 ,122
N 30 30 30 30 30 30 30

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

*, Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed).




) APENDICE G )
AVALIACAO DO EMPREENDER/JP E VARIACAO NO BEM ESTAR
TESTE DE CORRELCAO NAO PARAMETRICO p DE SPEARMAN

Spearman's rho Avaliacdo_empreender variagao no
bem estar
Avaliacdo_empreender | Correlation Coefficient 1,000 ,056
Sig. (2-tailed) . , 767
N 30 30
Variacdo no bem estar | Correlation Coefficient ,056 1,000
Sig. (2-tailed) , 767 .
N 30 30




) APENDICE H )
VARIACAO NO BEM ESTAR E VARIACAO NA RENDA
TESTE DE CORRELCAO NAO PARAMETRICO p DE SPEARMAN

Spearman's rho Variagédo no bem estar Variagao na
renda
Variagdo no bem estar | Correlation Coefficient 1,000 ,512**
Sig. (2-tailed) . ,004
N 30 30
Variacdo na renda Correlation Coefficient ,512** 1,000
Sig. (2-tailed) ,004 .
N 30 30

** Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).




CATEGORIZACAO E FREQUENCIA DAS RESPOSTAS SUBJETIVAS

APENDICE |

Em relacdo a pergunta sobre porque o entrevistado acreditava que o Empreender/JP
havia contribuido para a melhoria de seu bem estar, as respostas foram
classificadas em algumas categorias, conforme o quadro a seguir:

Categorias

Respostas

%

Disponibilidade
de capital e/ou
juros baixos

“Melhorou mais porque aquele dinheiro que eu néo
tinha para arrumar e pelo Empreender facilitou. E um
juro baixo e a pessoa pega aquele dinheirinho, faz um
investimento e capital de giro e vai movimentando até
pagar, ai, depois que paga, pega mais, ai eu achei
gue melhorou muito” (suj. 3).

“Melhorou minha vida porque agora eu estou
comprando a dinheiro, eu comprava fiado, ai a
mercadoria era mais cara, eu nao tinha condi¢cdo de
repassar um preco melhor para o cliente. E agora nao,
eu tenho condicdo de passar melhor para o cliente,
melhor preco. Melhorou muito, muito” (suj. 4).
“Melhorou pelo fato de desenvolver mais as vendas,
dar mais seguranca nas atividades e a renda familiar
também.” (suj. 6).

“O Empreender foi bom para mim porque garantiu o
capital para mim, para eu fazer meu estoque, para
garantir meu estoque, ai tudo isso é muito bom, muito
bom para a gente. E porque antes do Empreender eu
nao tinha capital para comprar meus produtos, para
vender Romanel mesmo, e Natura, que a gente sO
paga, tem quinze dias s para pagar, quem nao tem o
capital, tem muita dificuldade, e muita gente compra, a
gente da trinta, sessenta dias quando vem pagar nao
tem mais nem graca, as vezes passa quatro, cinco
meses, para gente receber e com o capital ai &
diferente, a gente da para ir segurando a barra” (suj.
7).

“Com este empréstimo, a gente fazer comprar o
material e fazendo e o0 que a gente paga, a
mensalidade, ndo tem muitos juros, tem nada, a gente
paga aquilo direitinho, vocé sabendo fazer o trabalho,
vocé ndo vai se esforcar para tirar de outra renda,
vocé vai tirar do proprio trabalho, do seu trabalho.”
(suj. 9).

“Por outro os juros também que é muito baixo, facilita
para gente, ndo € aquela coisa que voceé fica sufocada
para pagar. Para mim foi maravilhoso, valeu a pena,
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em termos de juros esta 6timo.” (suj. 11).

“A minha qualidade de vida melhorou pela seguinte
forma: a gente trabalhava sé na parte de vendas, é
muito sacrificado s6 aquela comissdo, ganhava
comissao mensal e eu pensei assim: ah meu Deus! Se
eu tivesse um capital, mesmo que fosse pequeno para
investir em alguma coisa, como uma renda extra, ai foi
guando eu procurei o Empreender através de algumas
pessoas amigas e disseram: va la que tdo fazendo
empréstimo! Ai eu conheci como fosse empréstimo e a
gente foi atras e conseguimos e fiquei feliz por isso. Ai
a gente investiu, no inicio era sé pao, bolo, salgados
essas coisas e hoje a gente conseguiu ja ampliar um
pouquinho para ser uma mercearia e a gente pretende
pegar mais ainda com o Empreender mais na frente e
investir para aumentar o negocio da gente.” (suj. 12).
“O Empreender melhorou minha vida porque o
empréstimo tem percentagem baixa. Ele empresta
sem juros altos, entdo, com esse dinheiro a gente
trabalha melhor, porque compra mercadoria e ja pode
vender a vista, tanto a vista como parcelado, porque o
juros é baixinho, é baixissimo, é cento e vinte e
poucos reais em 1 ano, € quase zero.” (suj. 16).
“Melhorou porque eu peguei um capital de giro, um
capital para girar com mercadorias e com ferramentas
gue eu comprei melhorou clientela, melhorou em todos
os sentidos, tanto em termo de mao de obra, como em
termo de faturamento de pecas, que eu compro pecas
usadas e compro motos e tiro as pecas para revender.
Melhorou para mim em torno de 30 a 50 % no
orcamento.” (suj. 17).

“Em relacdo a melhoria porque ele gera abertura de
crédito, com juros bem menores as vezes |[...]
conseguir até com juros bem mais baixos como o
Empreender fez, foi bem interessante em relacdo a
isso ai. [...] E depois poder renovar o crédito também,
até com valores maiores que realmente a gente pode
aumentar os valores. A cada ano vocé conseguindo
pagar o empréstimo certinho, vocé pode também
renovar e sempre aumentar os valores. E esse
aumento do empréstimo ndo s6 em relagéo ao capital
de giro, mas também a reforma a compra de material,
maquinas e alguma coisa que vocé tiver necessidade
ele faz esse empréstimo também. Entdo em relacéo a
isso ai foi bem interessante.” (suj. 18).

“Melhorou porque eu estava precisando de capital de
giro e ai consegui melhorar o comércio, porgue o juro
€ muito baixo.” (suj. 19).

“E também as possibilidades de pagamentos que séo




muito boas, 0s juros sdo minimos, vocé tem muita
chance de pagar, de quitar e fazer outro empréstimo
de novo.” (suj. 20).

“Eu nao tinha capital de giro. Depois do dinheiro, eu
tive como fazer compra de material, eu ndo tinha esse
almoco, eu tive depois do dinheiro do Empreender que
eu pude comprar as coisas. Com o dinheiro comprei
uma moto, que € para mim entregar as quentinhas, eu
comprei ela ndo a vista, mas fiquei parcelando e com
o dinheiro das quentinhas eu fui investindo e comprei.
Entdo para mim, para quem nao tinha nada e agora...
eu nao tenho tudo, mas eu to conquistando e foi com o
dinheiro do Empreender.” (suj. 21).

“Primeiro porque em termos de clientela, teve uma
clientela maior, apesar de que eu tinha minha clientela
ja firmada, mas aumentou. Em termos de financeiro
teve uma melhoria, em termos de compra de material-
prima, eu comprava & prazo, agora to comprando a
vista, isso ai ja houve uma melhoria também.” (suj.
23).

“Porque foi um capital de giro e tudo que entrou desse
dinheiro eu pude comprar material para investir. Ai
como eu comprava a vista, comprava mais barato,
tinha os descontos. Com o Empreender eu pegava o
dinheiro para longo prazo, para eu ir pagando aos
poucos, eu comprava de material e ja fazia mével, ai o
gue eu ganhava de desconto |4, eu ja sobrava para
mim [...] a gente vai pegar empréstimo, ai um paga
dois, esse nédo, pagava, tinha a caréncia, sé no tempo
da caréncia, os 3 meses que ele da no meu caso, a
gente compra material e ganha desconto de até 10%,
ai esse desconto ja da para pagar a prestacdo sem
nem mexer no dinheiro.” (suj. 26).

“Melhorou porque eu nao tinha isso que eu tenho
agora. Eu nao tinha lanchonete. Com o dinheiro que
eu consegui no Empreender, eu montei a lanchonete.
[..] E um dinheiro que quase ndo tem juros, €
pequenininho.” (suj. 27).

“Na época que eu fiz o Empreender, a minha vida era
muito ruim, porque o meu marido estava parado, eu
nao tinha como botar o0 meu negécio para frente,
entdo, procurei o Empreender. Na época a gente nao
tinha nada. Tinha dia que a gente ndo tinha nem o que
comer. Ai depois que eu fiz, assim... ndo foi o que eu
esperava, porque gquando eu tive |4 para fazer as
entrevistas, pensei uma coisa, mas no dia foi outra,
mas mesmo assim deu para fazer o investimento, eu
comprei 0 que tinha para comprar para o meu negocio,
comprei uma freezer, comprei 0s materiais que eu




tinha que comprar, ta tudo ai [...] mas gracas a Deus,
pelo que eu ja passei, hoje, eu posso dizer que hoje
eu estou muito bem e esse td muito bem tem haver
com aquele dinheiro, tem haver com aquela ajuda,
jamais eu posso ser injusta, tive sim uma ajuda,
chegou na hora que eu estava precisando, chegou na
hora que eu estava precisando abrir 0 meu negocio e
até hoje eu tenho meu negécio aberto, eu fecho ele se
eu quiser.” (suj. 29).

N&o pertinentes/
nao relevantes

“Bem o Empreender tem contribuido desde o inicio
que eu falei para vocé, que era muito ruim a situacéo
no qual eu me encontrava, devido ao mercado que eu
enfrentava e 0 momento, mas o Empreender hoje ele
tem sido uma valia muito grande nos objetivos que foi
conquistado através dele. [...] Entdo eu, me sinto
satisfeito, com a participacdo junto a Prefeitura de
Joao Pessoa, espero que esta continuidade seja plena
para o Estado também, como ja esta se supondo.
Entdo, eu creio que o Empreender € de grande valia
para mim, e creio que eu vou honrar os atos que tenho
junto com ele irei assumir em pleno acordo com o que
o Empreender tem propiciado a muitas familias,
muitos pais de familia e a muitos empreendedores”
(suj. 2).

“Eu acho o seguinte: porque o trabalho aumentou
muito, o trabalho, e eu s6 fui ter o sucesso pelo o
Empreender. Eu acho que é de grande interesse a
cada um de nos o Empreender” (suj. 9).

“Eu so tenho a dizer que € um 6timo projeto aqui da
Prefeitura de Jodo Pessoa e que para mim foi
maravilhoso, entdo, ndo tenho o que dizer.” (suj. 11).
“‘Entdo melhorou, como eu digo era ruim um
pouquinho estava sacrificado, mas hoje a gente ja
pode ter um extra, uma renda extra, ndo muito grande,
mas deu uma melhorada na nossa vida.” (suj. 12).

“Na época eu fiquei temente, Senhor, sera se vai dar
certo? Serd se vou cumprir com minhas
responsabilidades? Serd se vai chegar o dia X e eu
vou estar ali? E Deus trabalhou também no lado de ter
medo, de investir, entdo ai foi o0 primeiro passo, ai foi o
meu primeiro passo. [...] porque eu quero crer que
muitas pessoas sao barradas que nao recebe os seus
créditos, sdo exatamente por essas pessoas que nao
correspondem, sdo0 pessoas que recebem o0
empréstimo, desviam para outros lugares que sao
muitos que eu sei, e ali ele se prejudica e prejudica
outras pessoas que querem trabalhar, querem vencer,
querem fazer alguma coisa na vida e ndo fazem ou
nao recebem este crédito por conta das pessoas que
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nao corresponderam. Entéo, eu creio que, para mim, o
Empreender foi tudo na minha vida, foi muito, muito,
muito importante, muito importante mesmo” (suj. 15).
“Eu fiz dois empréstimo, eu paguei e fiz outro, um de
mil e quinhentos e depois fiz de dois mil e € muito
bom, muito bom mesmo, ndo tem nem o que dizer
assim. As pessoas que, satisfeito, as pessoas que
encontrar uma solucdo dessa td bom demais.” (suj.
20).

“E o que eu tenho de dizer do Empreender que tudo,
até agora que ta acontecendo foi tudo de bom. Assim
porque, eu acho assim: nesse termo ai, eu que porque
s6 assim, se tivesse pessoas para trabalhar para mim
seria bem melhor entendeu, mas isso ai eu ja estava
no ramo ja de trabalhar assim, com costura e tudo, s6
gue eu estava querendo trabalhar independente
mesmo de ter clientela, construir minha propria pronta
entrega. Porque voceé fica muito dependente assim: se
VOCé costura para cliente, vocé fica muito dependente
daquelas pessoas, e eu quero assim diminuir mais, e
trabalhar assim... digamos assim, para mim mesma
independente que tenha cliente ou ndo tenha, é nesse
sentido que eu quero, mas que foi bom, foi sé melhoria
até agora, gracas a Deus” (suj. 23).

“Ai foi quando a minha sogra sob do Empreender, de
dltima hora assim, ai ligou para mim: tu queres fazer?
Eu faco no meu nome e a gente mete a cara e faz,
com a cara e a coragem. Ai ela fez, ai gracas a Deus.”
(suj. 24).

“Estou precisando agora do novo plano para ampliar.”
(suj. 27).

“Primeiramente financeiro, depois do financeiro que
vem, se estd tudo bem nas financas vocé vai bem
também vocé, em termos pessoal, entdo para mim eu
me realizei mesmo. Em fazer, em t4 sabendo em esta
dando certo, como estava dando para mim, foi 6timo.
Entéo foi isso, como eu disse bom por causa disso.”
(suj. 28).

Confianca
depositada

“Melhorou na seguinte forma: eu estava sem
esperanca de vida, sem profissdao definida, sem
ocupacdo nenhuma.” (suj. 5).

“Porque ele d4& muita oportunidade a gente.” (suj. 9).
“Bem, melhorou porque assim, porque me deu a
oportunidade de abrir um negécio, que eu sempre
quis, sempre tive vontade, entdo para mim foi muito
bom [...] Foi bom para melhorar, que eu abri, era meu
sonho, um negocio com meu esposo” (suj. 11).

“O Programa Empreender melhorou a minha condic&o
de eu ter a minha liberdade financeira, ou seja, através
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do programa eu consegui ganhar meu dinheiro com
dignidade, consegui crédito com facilidade [...] Eu
consegui adquirir outras coisas também, para mim
para minha familia através do meu trabalho junto com
o Empreender que acreditou no meu trabalho.” (suj.
13).

“Vocé imagina uma coisa, na época do Empreender
guando eu fui procurar, eu nao tinha renda, nao tinha
como comprovar renda, ndo tinha registro em carteira,
s6 tinha o nome limpo, mas ndo tinha mais outra
coisa. Entdo achei alguém que confiasse em mim,
mas eu nao tinha uma renda especifica, dizer assim:
eu ganhava X. E achei alguém que confiou naquela
guantia que pudesse me emprestar, que poderiam ter
sido ressarcido daquele dinheiro. [...] Porque ele
acreditou em mim, ele ndo me conhecia, mas ele
acreditou no meu potencial, ele acreditou que eu nao
seria mais uma pessoa.” (suj. 15).

“Porque como a gente ndo temos empresa formada,
somos... ndo temos CNPJ na realidade, entdo, a gente
nao tem direito a tirar empréstimo.” (suj. 18).

“Eu acho no termo de eu abrir meu proprio negdcio, do
voto que eles deram para mim, de me emprestar um
dinheiro que eu né&o tinha como eu encontrar, de ter
essa possibilidade, de encontrar de arrumar um
empréstimo desse. E a confianga que ele passa para
pessoas que abre seu negdcio, d4 forca para vocé
abre seu negadcio [...] porque ndo é todo canto que a
gente tem um voto desse.” (suj. 20).

“Ele melhorou acho que em todos os sentidos. Como
eu s6 autbnoma ninguém ia d& corda para gente.” (suj.
21).

“E bem mais facil, porque quem é autdbnomo é
complicado demais para pegar.” (suj. 26).

Treinamento/
capacitacao

“Ele me deu uma visdo de mercado empreendedor,
uma visdo de uma pessoa que queira crescer, fazendo
aquilo que quer, que gosta, e sabe que tem uma
contribuicdo direta para o crescimento do mercado no
trabalho municipal e que tenha uma valia para a
sociedade. Vocé estd gerando custos, esta gerando
valores, para vocé e para o proximo, esta trazendo
beneficios para o proximo também, cedendo
oportunidades de vendas daquilo que vocé esta
empreendendo” (suj. 2).

“Quando surgiu o Empreender foi bom para mim
porque eu aprendi, fiz curso, me especializei no meu
ramo e hoje estou satisfeito, trabalhando bem,
progredindo, tendo uma vida financeira bem melhor,
tudo através do Empreender.” (suj. 5).
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“Orientacdes de profissionais de qualidade. Eles
também realizam visitas domiciliar para estar nos
ajudando a administrar este dinheiro também.” (suj.
13).

“Néao por causa do curso, eu fiz 0 curso, uma semana
depois aprendi muitas coisa |4, sobre vendas. E valeu
a pena o curso, o Empreender veio para melhorar a
vida de muita gente” (suj. 14).

“E outra coisa, o conhecimento que eles me deram
através do curso também, de como vocé poder
trabalhar o dinheiro, de vocé pegar o dinheiro e néo
estourar todo e no final ndo ter nem como pagar
também, porque realmente vocé tem que pagar O
empréstimo, € o empréstimo ndo € dado, e como
assim, em relacdo ao curso que eles deram uma
nocao também de como a gente poder trabalhar nosso
produto em quantidade, da uma nocao de que a gente
sabemos trabalhar em quantidade. Pegar o dinheiro e
investir, ter o retorno do dinheiro, pegar aquele
dinheiro e saber do retorno e também investir
novamente, ndo sair gastando a toa e comprando
material excessivo, tudo com organizagao, entdo, em
relacdo a isso foi bem interessante.” (suj. 18).

“Ele primeiro deu um curso, a gente fez um curso para
como lidar com as pessoas, depois desse curso ele
ensinou também como a gente poder ndao gastar, o
dinheiro, mas poder... ndo sair fazendo o que néo
deve com dinheiro, foi muito interessante o curso,
foram cinco dias o curso, entdo eles deram um papel
de como a gente poderia fazer para investir esse
dinheiro, entdo, quem prestou muita aten¢ao no curso,
quem quis mesmo, deu para fazer tudo bem direitinho.
E pelo menos sobe fazer isso com o dinheiro que eles
me deram [...] eu acho que o essencial de tudo do
Empreender foi o curso, assim muito dificil para mim ir
para 0 curso porque eu estava numa fase que néo
podia ir porque eu estava de resguardo, mas eu fui de
resguardo, mas foi 6timo, 6timo mesmo. Ele ensina
em cinco dias tudo o que vocé precisa, como Vvocé
atender uma pessoa sem estresse, sem... que a gente
tem mania de atender o povo, ele ensinou como
atender, ensinou como gastar seu dinheiro, como
investir, os dias para vocé ter o dia de comprar, tudo,
tudo, tudo. Entéo foi essencial.” (suj. 21).

“Mas pelo treinamento que eu tive eu botei em pratica
entdo melhorou muito, porque a minha clientela voltou,
o dinheiro voltou a entrar, esse final de ano assim foi
maravilhosamente bem, néo falta mais nada na minha
casa, sempre nés temos 0 que botar na mesa, ndo




vou dizer... ndo posso abrir a boca para dizer que eles
ndo me ajudaram, eles me ajudaram muito, através
assim... agora depois que eles ajudam, vocé é que
tem que botar em pratica, vocé é que tem que fazer,
tem gque mover, quando vocé devia aquilo para outra
coisa, ai vocé desmantela tudo, mas quando vocé
bota em pratica, vocé aprendeu, vocé foi para uma
aula, vocé viu como organizar aquilo ali, as vezes vocé
fica em falha, fica, quando acontece alguma coisa,
outra, mas sempre tem como VoOcé, na sua
administracdo, saber que vocé deve alguma coisa,
entdo, vai l4 e faz.” (suj. 29).

Nao causais

“A melhoria na minha qualidade de vida n&o foi por
causa do Empreender. O empréstimo ndo deu certo
porque o dinheiro foi pouco e ndo deu para eu fazer
meu negdbcio, ndo deu para eu comprar as formas dos
pré-moldados. Minha vida melhorou por causa do meu
trabalho de danca de cultura popular, que vem dando
muito certo.” (suj. 1).

“Na verdade ele conseguiu, s6 que houve atropelos na
minha vida. A minha gravidez complicada, teve a fase
gue eu tinha que ficar um tempo sem trabalhar, ndo
podia fazer esforgo, ai teve também a época de ter o
bebé, foi um més para frente, depois teve complicacéo
com o bebé também. Entdo houve dificuldade para
alguém ficar no Box, entdo, com esta dificuldade
parou, por um tempo, e esse parado por um tempo
ficou razoavel, estava bom, mas ficou razoavel por
esse motivo” (suj. 8).

“O antes, foi porque eu estava com saude como eu lhe
expliquei, e o depois que foi que eu fiz jA o ano
passado, foi porque eu tive muito doente, estado muito
grave de doenca, com cirurgia para fazer correndo
muito atras, entreguei 0 meu processo todo na mao
dos outros, ai ficou um pouco dificil para mim, s6 por
isso. Nao tem nada haver, ele foi uma maravilha.
Estou repetindo duas vezes porgue realmente foi para
mim uma maravilha. E como |he falei, se eu tivesse
com mais saude, tivesse ja trabalhando no caso, eu ia
repetir novamente, fazer de novo” (suj. 10).

“Para mim o Empreender foi muito bom, infelizmente
eu nao consegui superar por conta da situacao,
problema de familia.” (suj. 14).

“S0 ndo coloquei muito bom porque causa desse meu
problema que vocé estava vendo, mas era para ser.
SO tiro isso, somente, mas porque eu estava me
realizando mesmo. Parada, ndo sei se vou parar ou
vai continuar, depende agora s6 dos médicos agora,
que vai dizer.” (suj. 28).
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“Entdo, ai teve o acidente do meu marido e ai eu me
descontrolei.” (suj. 29).

Oportunidade de

alteracao na
forma de
trabalhar

“O Empreender melhorou minha vida no momento em
gue eu estava mais desesperada, porque eu néo tinha
mais sossego no meu trabalho, tinha que estar sempre
viajando em varios bairros, caminhando de o6nibus,
bairro em bairro, saia de manha logo cedo, chegava
muito tarde, eu ndo tinha oportunidade de estar com
minha familia. Depois que eu descobri o Empreender,
veio a oportunidade de eu abrir meu proprio negécio,
de dar mais assisténcia a minha casa, a minha familia
e ter a minha renda bem gratificante. Para mim foi um
oportunidade boa, abencoada e eu tenho certeza que
vou ampliar meu negécio, estd me dando uma renda
na forma que eu gostaria de ter. Ndo me atrapalhou. O
fato de eu estar |4 fora ndo significa que eu ganhava
mais do que aqui ndo, aqui eu ganho melhor ainda,
porque eu tenho mais paz, mais s0ssego e mais
satisfacdo no meu trabalho, entdo, para mim foi uma
grande bénc¢ao.” (suj. 22).

“Melhorou em varios aspectos nao tinha uma renda,
qguando eu trabalhava para as outras pessoas, as
vezes, eu ganhava bem o minimo, bem menos do que
eu ganho um dia aqui, hoje no meu saldo e o
Empreender veio justamente para isso, para me ajudar
a crescer, a melhorar no meu trabalho, a me
especializar melhor, coisas que nado tinha quando
trabalhava para as outras pessoas, nao tinha tempo,
nao tinha tempo para eu me especializar, entao ficava
naquele mundinho ali. Como minha antiga professora
sempre dizia assim: vocé tem que ser cabeleireira e
nao cortadora de cabelo! [...] ndo vou dizer assim que
foi, mas melhorei com o proprio trabalho, proprio custo
de vida, dos meses que a gente foi aprimorando e eu
nao tenho nada que falar assim de... s6 de bom da
minha vida, tive tempo para minha familia, tive tempo
de melhorar até minha casa, e gracas a Deus espero
fazer de novo para melhorar cada vez mais” (suj. 24).
“A forma que ele melhorou a minha vida porque,
minha filha trabalhava para outras pessoas e, com o
poder de Deus primeiramente, e com ajuda, com 0
dinheiro do Empreender, saiu tudo bem gracas para
ela. Ela agora trabalha para si entendeu, a gente ta
tudo junto trabalhando no estabelecimento, para mim
foi uma maravilha. Melhorou muito, bastante porque
ela agora € sO dona de si mesma, nado trabalha para
ninguém, trabalha para ndés, para ela mesma e eu
também. Ela € independente com certeza. Isso ai é
muito importante.” (suj. 25).

7,41




“Melhorou até agora foi o financeira por ter onde para
me manter, eu tive mais independéncia depois do
Empreender, porque ndo dependo assim do meu
marido, depois do segundo capital que eu peguei, eu
figuei bem independente dele, foi pouco o movimento,
mas para mim foi bom. Eu me senti mais
independente, com certeza.” (suj. 30).

Reconhecimento
profissional

“Eu acho de grande interesse para mim... eu tenho
que contar sucesso pelo Empreender, que foi uma
porta que abriu na minha vida foi o Empreender. Hoje
eu tenho... meu trabalho é bem visto, vai para os
Estados Unidos, vai para o Chile e é bem sucedido. E
tanto que até o SENAC, ele viu os meus trabalhos, e
eu sou instrutora ja pela quarta vez do SENAC por
causa do meu trabalho.” (suj. 9).

1,85




ANEXO
CERTIDAO DE APROVACAO
COMITE DE ETICA EM PESQUISAS COM SERES HUMANOS
HOSPITAL UNIVERSITARIO LAURO WANDERLEY - HULW

1< UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA - UFPB
X n HOSPITAL UNIVERSITARIO LAURO WANDERLEY - HULW
=

COMITE DE ETICA EM PESQUISA COM SERES
HUMANOS - CEP

CERTIDAO

Com base na Resolugdo n°® 196/96 do CNS/MS que regulamenta a ética da
pesquisa em seres humanos, o Comité de Etica em Pesquisa do Hospital
Universitdrio Lauro Wanderley - CEP/HULW, da Universidade Federal da Paraiba,
em sua sessdo realizada no dia 14/12/2010, apés andlise do parecer do relator,
resolveu considerar APROVADO o projeto de pesquisa intitulado POLITICA
ESTATAL DE MICROCREDITO: concretizagdo __de normas
constitucionais pelo desenvolvimento econémico e humano.

Protocolo CEP/HULW n°. 011/11, Folha de Rosto n® 394776, do pesquisador
WALDEMAR DE ALBUQUERQUE ARANHA NETO.
Ao final da pesquisa, solicitamos enviar ao CEP/HULW, uma cdpia desta

certiddo e da pesquisa, em CD, para emissdo da certiddo para publicagdo cientifica.

Jodo Pessoa, 22 de fevereiro de 2011.

{aponira Cortez Costa de Oliveira
Coordenadora do Comité de Etica
em Pesquisa - CEP/HULW

Prof® Dr® Iaponira Cortez Costa de Oliveira
Coordenadora do Comité de Etica em Pesquisa-HULW

Enderego: Hospital Universitdrio Lauro Wanderley-HULW - 4° andar. — Campus I - Cidade Universitdria.
Bairro: Castelo Branco - Jodo Pessoa - PB. CEP: 58051-900 CNPT: 24098477/007-05
Fone: (83) 32167302 — Fone/fax: (083)32167522 E-mail - cephulw@hotmail.com



