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Resumo

Este artigo propde-se a resumir a concepc¢ao e a
atuacdo do Comunidade Solidaria, de modo a
esclarecé-las junto ao segmento técnico-
académico. Apontando os cinco principios que
norteiam o Comunidade Solidaria, seus objetivos
gerais e especificos, busca-se ainda tornar
disponiveis alguns dados estatisticos! relevantes no
ambito de sua atuacéo, bem como a proposta
técnica do Sistema Bancos do Povo enquanto
estratégia de ocupacao e renda compativel com o
processo de estabilizacdo e crescimento da
economia brasileira.
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compromisso governamental com o combate a fome e

a pobreza passa pela estabilidade da moeda, pelo

crescimento econdmico e pela redistribuicdo da renda

nacional. Passa também pela prioridade conferida as
areas de saude e educacdo, como politicas essenciais para a
promoc¢éo da cidadania e incluséo social. Passa igualmente pela
politica de assisténcia social voltada para a garantia dos minimos
sociais, para o atendimento das necessidades basicas, em
especial dos segmentos mais vulneraveis da populagao brasileira.
E, finalmente, passa pela implementacdo de uma estratégia de
acdo que possa trazer beneficios imediatos para a parcela da
populacdo que ndo usufruiu os beneficios do crescimento do
pais. Tal estratégia reveste-se do reconhecimento de que o
combate a pobreza nédo se esgota no ambito restrito das acoes
sociais. Mas ndo é cabivel imaginar que milhdes de brasileiros
indigentes possam continuar aguardando os resultados de uma
nova fase de desenvolvimento. Eles demandam providéncias
imediatas que s0 terdo eficacia se adotadas de forma continuada
e conjunta, mediante unido de esforcos do governo e da
sociedade.

O Comunidade Solidaria nasce, cresce e amadurece a partir de
uma experiéncia brasileira e inédita que emergiu no inicio de
1993 com o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar —
CONSEA. O CONSEA inaugurou uma nova era colocando na agenda
do presidente da Republica a questdo do combate a fome e a
miséria como prioridade nacional. Introduziu os principios de
parceria, solidariedade e descentralizacdo como eixos
norteadores da acdo do governo federal. Sempre defendeu a
articulacdo das acgdes publicas como a melhor estratégia para o
enfrentamento das grandes caréncias sociais.

Assim, o CONSEA engendrou o Comunidade Solidaria: o que é
mais importante, mudaram-se 0S nomes, as pessoas, mas
permaneceram as idéias-valores. Pela primeira vez na histéria do
pais, assiste-se, apesar da mudanca de governo, a uma
continuidade da linha de orientacdo das politicas publicas que
visam ao enfrentamento da fome e da miséria.

O governo atual amplia e aperfeicoa essa inovadora experiéncia
do CONSEA: extingue dois “ministérios-balc6es” — o Ministério da




Integragdo Regional (MIR) e o Ministério do Bem-Estar Social
(MBES)— e assume que combater a pobreza e a desigualdade
ndo é tarefa de uma pasta especifica, mas sim compromisso do
governo como um todo. Cria 0 Comunidade Solidaria como uma
estratégia que busca um novo estilo de gerenciar a¢des publicas
com base na integracdo e descentralizacdo das ac¢bes de
governo, e em uma abertura a participagdo e parceria com a
sociedade na procura de solu¢cdes mais adequadas para a
melhoria das condi¢Bes de vida das popula¢des mais pobres.

O Comunidade Solidaria é, assim, uma proposta do governo
federal de parceria entre os trés niveis de governo — federal,
estadual e municipal — e a sociedade em suas diversas formas
de organizacdo e expressdo. Pretende ser uma estratégia de
articulacdo e coordenacao de acdes de governo no combate a
fome e a pobreza, ndo se tratando de mais um programa. A
parceria e a descentralizagdo que caracterizam a proposta do
Comunidade Solidaria ndo permitem a elaboragcdo de um modelo
Unico de atuacdo. Trata-se de um processo extremamente
dindmico, construido coletivamente.

O Comunidade Solidaria propde-se também a introduzir na esfera
publica novas formas de gerenciamento de programas sociais,
evitando o clientelismo, a centralizacdo, a superposicdo e
fragmentacdo das acdes e a pulverizagdo dos recursos,
eliminando a ineficiéncia, a descontinuidade e o desperdicio. A
titulo de exemplo, no final dos anos 80, o governo federal operava
quatro programas de alimentacdo e nutricdo,2 em quatro
diferentes ministérios, e todos voltados praticamente para a
mesma clientela.

A estratégia adiante descrita apresenta principios, objetivos,
arcabouco institucional, formas de atuacdo e avancos, e
contempla as linhas gerais que orientam a definicdo das solucfes
apropriadas a distintas realidades nacionais, regionais, estaduais
e locais.

2 o Programa de Complementagéo Alimentar LBA/MBES; o Programa de
Suplementacdo Alimentar INAN/MS; 0 Programa Nacional de Leite para Criangas
Carentes PNLCC/SEHAC; e 0 Programa dos Irmaozinhos FAE/MEC.
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O dinamismo da estratégia proposta pelo Comunidade Solidaria
inclui, necessariamente, a parceria has tomadas de decisédo para
a execucdo das acdes descentralizadas e articuladas. Ao longo
de dez meses, um conjunto de atividades inicialmente
selecionadas pelo Comunidade Solidaria, totalizando nove
programas, e absorvendo recursos de R$ 2,6 bilhdes, elevou-se,
a partir de uma ampla discusséo, para mais de 20 programas,
somando recursos da ordem de R$ 5 bilhdes.

Finalmente, vale reiterar que o Comunidade Solidaria ndo esgota

as acbes do governo na area social. Ele é parte dessa acéo,
ainda que tenha carater abrangente.

1 Principios que Norteiam o Comunidade Solidaria

A estratégia de acdo do Comunidade Solidaria se articula em
torno de quatro grandes principios:

1. Parceria:3 Na luta contra a fome e a miséria, o entendimento é
que as diversas instancias do governo e da sociedade civil ndo
podem atuar de forma isolada e desarticulada. Para haver
parceria requer-se um razoavel nivel de consenso entre o0s
agentes envolvidos sobre o tratamento a ser dado para cada
assunto especifico.

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

3. Descentralizacdo das Acdes: Como forma de estimular a
participacdo da sociedade e melhorar a eficiéncia e eficacia das
acoes.

4. Integracdo e Convergéncia das AgOes: No sentido de
potencializar os resultados. Acredita-se que o impacto global da
implementacdo simultanea das acdes € muito mais potente que o
somatério dos efeitos isolados dessas mesmas acoes.

3 Parceria n&o é sindnimo de cooptagdo, ndo significando, também,
terceirizacdo, embora a terceirizagdo possa ser um dos resultados da parceria.




2 Objetivos Gerais e Especificos

O Comunidade Solidaria atende a trés objetivos gerais:

1. Otimizar o gerenciamento de programas federais que se
caracterizem por trazer beneficios imediatos para as populacées
mais carentes do pais, promovendo a participacdo da sociedade
no controle da execucdo, com vistas a ampliar seu alcance,
eficicia e transparéncia.

2. Acolher, potencializar e apoiar, nos limites dos recursos
disponiveis, programas, experiéncias, projetos e iniciativas do
governo e da sociedade em areas de concentragdo de pobreza
que permitam o desenvolvimento de novos mecanismos de
implementacdo de acBes — articulados, convergentes,
descentralizados e em parceria com a sociedade — com vistas a
sua expansao e multiplicacdo nos anos subsequentes.

3. Identificar novas prioridades e elaborar propostas de acdo para
governo e sociedade em relagcdo a temas emergenciais e grupos
particularmente  vulnerdveis, como criangas, jovens e
desempregados, cujas necessidades e direitos ndo estejam
contemplados de forma adequada nos programas em curso.

Em funcdo dos principios e dos objetivos, o Comunidade
Solidéaria identificou, ao longo do ano, o elenco de ac¢des que
comporiam a contrapartida do governo federal no combate a fome
e a miséria. A esse conjunto de acdes devem ser somados 0s
recursos provenientes dos estados e dos municipios. A selecdo
dos programas federais resultou como resposta a sete objetivos
especificos, quais sejam:

a) reduzir a mortalidade na infancia;

b) melhorar as condicdes de alimentacdo dos escolares,
trabalhadores e familias carentes;

¢) melhorar as condi¢cGes de moradia e saneamento basico;
d) melhorar as condi¢des de vida no meio rural;

e) gerar emprego e renda e promover a qualificacédo profissional;
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f) apoiar o desenvolvimento da educacéo infantil e do ensino
fundamental; e

g) defender os direitos e promover socialmente criangcas e
adolescentes.

Com base nesses sete objetivos especificos, selecionou-se um
conjunto de aproximadamente 20 programas, executados por
nove ministérios (Agricultura, Educacdo, Esportes, Fazenda,
Justica, Planejamento e Orgamento, Previdéncia e Assisténcia
Social, Saude e Trabalho). Ao integrar o Comunidade Solidaria,
estes programas recebem um selo de prioridade que os
credencia como alvo preferencial para alocacdo de recursos,
integracao e articulagdo com outros programas e niveis de acao
governamental, bem como abertura a parceria com a sociedade.4

Assim, o Comunidade Solidaria € um condominio de multiplos
objetivos, no qual coabitam programas emergenciais e programas
de combate as causas da perpetuacéo da pobreza. E importante
ressaltar que o Comunidade Solidaria ndo se resume a acdes
seletivas de carater restrito e emergencial. Tudo que é
emergencial requer acdo imediata, mas nem tudo que produz
efeitos imediatos é emergencial. Apagar um incéndio é uma
emergéncia. Melhorar o gerenciamento do condominio é
fundamental para obter melhores resultados no curto prazo,
embora ndo seja uma emergéncia. E preciso, portanto, ndo
confundir a¢bes emergenciais — como, por exemplo, a
distribuicdo de alimentos em &reas afetadas por calamidades
climéaticas — com as demais a¢bes que compdem o Comunidade
Solidaria.

3 O Arcabouco Institucional

O Comunidade Solidaria ndo cria mais uma estrutura paralela de
acdo governamental. Configurando-se como um sistema
composto por quatro atores/agentes em interacdo permanente —
0 Conselho Consultivo, a Secretaria Executiva, 0os ministérios

4 sobre os critérios de concessdo e desdobramentos, ver o capitulo 1V do
presente documento.




setoriais e os interlocutores estaduais — tem por missdo a
utilizagdo mais racional dos escassos recursos disponiveis:
financeiros, humanos, administrativos e organizacionais.

3.1 O Conselho do Comunidade Solidaria

Consultivo a Presidéncia da Republica, € nomeado pelo
presidente da Republica e vinculado a Casa Civil. Integrado por
dez® ministros de Estado, pela Secretaria Executiva do
Comunidade Solidaria e por 21 personalidades da sociedade
civil,8 tem por atribuicdes basicas:

e propor e opinar sobre as a¢des de combate a fome e & miséria;

e incentivar na sociedade o desenvolvimento de organizacdes e
acdes que atuem no combate a pobreza e a fome;

e estimular a parceria e a integragdo entre os 6rgdos publicos
federais, estaduais e municipais, visando a complementaridade
das acdes desenvolvidas; e

e promover campanhas de conscientizacdo da opinido publica
para 0 combate a pobreza e a fome objetivando integracdo de
esforcos do governo e da sociedade.

3.2 A Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria

A interlocucdo entre o Conselho e o governo — nos seus trés
niveis: federal, estadual e municipal — é tarefa da Secretaria
Executiva do Comunidade Solidaria. Ndo dispondo de recursos
préprios, a Secretaria Executiva tampouco executa programas

5 Agricultura, Casa Civil, Educacao, Esportes, Fazenda, Justi¢ca, Planejamento e
Orgcamento, Previdéncia e Assisténcia Social, Saude e Trabalho.

6 Ruth Cardoso (Presidente), André Roberto Spitz, Arzemiro Hoffmann, Augusto
César Franco, Denise Dourado Dora, Efrem de Aguiar Maranhéo, Gilberto Gil,
Hélio de Souza Santos, Hebert José de Souza, Joaquim de Arruda Falcdo Neto,
Jorge Eduardo Saavedra Durdo, Dom Luciano Mendes de Almeida, Maria do
Carmo Brandt de Carvalho, Miguel Darcy de Oliveira, Ney Bittencourt de Aradjo,
Pedro Moreira Salles, Regina Duarte, Renato Aragdo, Romeu Padilha de
Figueiredo, Sérgio Eduardo Arbulu Mendonga e Sonia Mirian Draibe.
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elou projetos. Vinculada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, que é a instancia responsavel pela coordenacao das
acles de governo, a Secretaria Executiva conta com o0 apoio
técnico do Ministério do Planejamento e Orgcamento — MPO,
especialmente por meio do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — IPEA. Constitui-se em uma instancia de articulagdo, e
tem como principais missoes:

e encaminhar as recomendac¢des do Conselho aos ministros de
Estado;

e coordenar e articular as acdes de governo no ambito do
Comunidade Solidéria; e

e secretariar o Conselho do Comunidade Solidaria.

3.3 Os Ministérios Setoriais

A responsabilidade pela alocacdo dos recursos e a viabilizagdo
de cada uma das agdes prioritérias é dos respectivos ministérios.
Esta é a razdo pela qual os ministérios das areas mais
diretamente envolvidas no combate a fome e a miséria tém
assento no Conselho do Comunidade Solidaria. Tendo em vista a
articulacdo das acdes do governo federal, identificaram-se nos
ministérios equipes responsaveis pelo gerenciamento das
atividades em sua 6rbita de atuacdo — aprovacdo dos pleitos,
estabelecimento dos convénios, repasse de recursos,
acompanhamento, etc. — que trabalham sob a supervisdo do
ministro e em parceria com a Secretaria Executiva e com os
interlocutores estaduais. Dessa forma, torna-se desnecessario
centralizar a administracdo do Comunidade Solidaria em um
Unico 6rgao, adotando-se um sistema articulado e sistémico de
gestédo, que opera segundo critérios uniformes, preocupados com
a rapidez deciséria e a flexibilizagdo dos procedimentos
administrativos.




3.4 Os Interlocutores Estaduais do Comunidade
Solidaria

Os governos estaduais desempenham um papel essencial no
Comunidade Solidaria: sdo agentes fundamentais que expressam
a preservacao dos principios federativos e a estratégia baseada
na descentralizagdo, na integracdo e na parceria. Assim, coube
aos governos estaduais indicar, dentre seu secretariado, um
titular de pasta para interlocutor oficial do Comunidade Solidaria.
Com isso, buscou-se evitar a fragmentagdo do didlogo com o
governo federal e possibilitar um canal Gnico de comunicagdo
com os municipios. A grande maioria dos interlocutores estaduais
do Comunidade Solidaria é secretario de Planejamento ou de
Trabalho e Agdo Social. Com efeito, ndo existe um modelo Unico
para o pais, tampouco um estimulo a reprodugéo do arcabougo
institucional federal do Comunidade Solidaria. Os estados vém
conformando suas estratégias segundo suas especificidades
institucionais, financeiras, politicas e culturais.

Entretanto, existem algumas fungcfes que sédo comuns a todos o0s
interlocutores:

e a articulacdo com a Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria, com vistas a troca de informacdes sobre o andamento
dos programas: em consonancia com as instituicdes estaduais,
com os 6rgaos federais envolvidos no Comunidade Solidaria; com
as prefeituras beneficiadas pela acdo convergente e integrada; e
com a sociedade civil, para garantir maior efetividade na
implementacdo dos programas, bem como possibilitar seu
controle social;

e a coordenacdo e a articulagdo das secretarias estaduais
envolvidas no Comunidade Solidaria;

e a identificacdo de necessidades de apoio técnico a esses
municipios e encaminhamento de alternativas de acéo;

e a procura de recursos financeiros necessarios para o0
encaminhamento das a¢fes governamentais, inclusive buscando
a agilizacéo da liberacé@o desses recursos; e
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e 0 acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliacdo das acBes em
nivel estadual e municipal.

4 As Trés Frentes de Atuacao da Secretaria
Executiva

A Secretaria Executiva atua em trés frentes interligadas:

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

2.Integracdo e Convergéncia das Ac¢bes nos Municipios mais
Pobres — Tem por objetivo promover a integracdo e a
convergéncia das a¢bes nos municipios de maior concentragdo
de pobreza. Essa linha de atuacéo da Secretaria Executiva surge
por dois motivos: a) a escassez de recursos para algumas acdes
federais requer a identificacdo de critérios que subsidiam o
estabelecimento de prioridades para a concentracdo de esforgos
no ambito da Unido; e b) dar inicio a um processo de combate a
fome e a pobreza, baseado na parceria — intra e intergoverno e
com a sociedade civil organizada — e na compreenséao de que o
impacto global da implementacé@o simultdnea e convergente das
acfes é muito mais potente que o somatorio dos efeitos isolados
dessas mesmas ag¢bes. Assim, foi levantado um conjunto de
municipios (1 072) identificados como os mais pobres de todo o
pais, com base em indicadores de pobreza produzidos em funcao

7 vale lembrar gue uma das preocupag6es do atual governo € voltar a pensar
prioritariamente o longo prazo.




de dados oficiais, segundo consta do documento Identificagdo de
Areas de Pobreza no Brasil — IBGE/95, elaborado com o apoio da
Secretaria Executiva. Coube aos governos estaduais selecionar,
dentro desse universo listado pelo Comunidade Solidaria, os
municipios que sdo alvo da acgédo integrada e convergente. Nesse
sentido, por meio da articulagdo da Secretaria Executiva, foram
selecionados, em 1995, 285 municipios em todo o pais e 24
assentamentos no Mato Grosso do Sul,8 incluindo as capitais e
algumas regibes metropolitanas. Cumpre salientar, ainda, que
nas capitais a atuagdo do Comunidade Solidaria esta
concentrada em um Unico bolsdo de pobreza, identificado pelo
governo municipal, no qual sdo desenvolvidas acdes de
saneamento, habitacdo, geracdo de emprego e renda, reforco da
alimentacdo escolar e salde do escolar, dentre outros. Os
municipios selecionados pelo Comunidade Solidaria (excluindo as
capitais) reinem em torno de 700 mil familias indigentes, o que
representa aproximadamente 30% do total de familias daqueles
municipios ou 7% do total de familias indigentes do Brasil, ou
ainda 53% das familias indigentes dos 1 072 municipios mais
pobres do pais. Ressalta-se, também, que, em 1995, os recursos
federais envolvidos na agdo convergente e integrada, ou seja,
especificamente voltados para os 285 municipios e 24
assentamentos do Mato Grosso do Sul, sdo da ordem de R$ 800
milhdes, o que representa menos de 20% do total de recursos
que levam o selo de prioridade do Comunidade Solidaria (R$ 5
bilhdes).® Essa segunda frente de atuacdo implica um trabalho
intensivo e constante de articulacdo entre ministérios setoriais,
estados e municipios na identificacdo de entraves e na busca de
alternativas e solucbes para a efetiva implementacdo de
programas que, na histéria do pais, dificimente beneficiaram as
populacdes residentes dessas localidades. Esses municipios
integram o Comunidade Solidaria por serem justamente os mais
pobres, os mais despreparados técnica e administrativamente,

8 O Mato Grosso do Sul concluiu pela conveniéncia de concentrar seus esforcos
em assentamentos, ao invés de municipios.

9 Esse valor engloba recursos orcamentarios da ordem de R$ 2,7 bilhdes, além
de R$ 1,3 bilh&o do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, para geragdo de
emprego e renda e capacitacéo profissional (PROGER Urbano e Rural) e R$ 1,1
bilhdo do FGTS (PROMORADIA E PROSANEAMENTO), sendo esses dois Ultimos (FAT e
FGTS) recursos para financiamento.
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com menor representatividade politica e, portanto, os que tém
maior dificuldade de acesso aos recursos do governo federal.

3.Parceria com a Sociedade Civil — Finalmente, a terceira frente
de atuacgdo da Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria tem
por finalidade o desenvolvimento de parcerias com diversas
expressdes da sociedade civil, de duas maneiras diferentes: a) na
mobilizagcdo de recursos humanos, materiais e financeiros
voltados para o apoio a demandas ndo atendidas por recursos
federais, como, por exemplo, a Associagéo Brasileira da Industria
Farmacéutica - ABIFARMA e a Sul América Seguros, apoiando o
Programa de Agentes Comunitarios de Salde; a Associagao
Brasileira da Industria de Brinquedos — ABRINQ, financiando
acOes direcionadas para meninos carentes; e a Associacao
Brasileira de Armazéns — ABRACEN, lancando uma Campanha
Nacional de Desperdicio Zero; e b) no estimulo a conformagéo de
instancias estaduais de articulacdo com a sociedade civil. A
flexibilidade das formas de atuagdo é condi¢cao fundamental para
gue o Comunidade Solidaria atenda as diversidades regionais e
locais. Valoriza-se, assim, a sistematizacdo de novas
experiéncias de gerenciamento dos programas de combate a
fome e a pobreza, buscando-se garantir as condi¢fes para que o
Comunidade Solidaria amplie seu alcance e abrangéncia.

5 Mobilizacdo de Recursos em 199510

O montante de recursos federais que levam o selo de prioridade
do Comunidade Solidaria foi aumentado progressivamente ao
longo de 1995, por meio da incorporacdo de novas acdes
consideradas prioritarias pelo seu impacto no combate a fome e a
miséria, e atualmente se eleva a R$ 5 bilhdes, incluindo recursos
do orgcamento da Unido, do Fundo de Amparo dos Trabalhadores
— FAT e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS. A
distribuicdo de recursos pelas sete areas de atuacdo do
Comunidade Solidéaria é apresentada no quadro a seguir.

Coerente com o principio de responsabilidade e parceria, este
aporte de recursos pelo governo federal é complementado por

10 Posicao de outubro de 1995.




contrapartidas fornecidas pelos estados e municipios. O
Comunidade Solidaria estimula a captacdo de recursos
adicionais, financeiros ou ndo, junto aos mais diversos setores da
sociedade, como empresas, sindicatos, associacoes,
universidades, igrejas e cidaddos, bem como junto a agéncias
nacionais e internacionais de financiamento e cooperacéo.

Quadro-Resumo )
Alocacao de Recursos Segundo Areas Prioritarias — 1995

Recursos
Areas Financeiros
(em R$ milhdes)

1. Reducéo da Mortalidade na Infancia 273
2. Alimentacéo 805
3. Saneamento e Habitacao* 1159
4. Desenvolvimento Rural 211
5. Geragéo de Emprego e Renda** 1520
6. Apoio a Educagéo Infantil e ao Ensino Fundamental 680
7. Defesa dos Direitos e Promocéo Social de Criangas e 426
Adolescentes

Total 5074
Notas: * Inclui R$ 1,3 bilhdo do FAT j& aprovado pelo CODEFAT.

**Inclui R$ 1,1 bilh&o do FGTs j& aprovado pelo Conselho Curador do Fundo
para beneficiamento de familias com renda até 3 sm.

6 O Sistema Bancos do Povo: Uma Proposta

Em cumprimento de seu papel institucional de apoio técnico ao
Comunidade Solidaria, o IPEA, em conjunto com a Secretaria
Executiva, criou um Grupo de Trabalho, objetivando elaborar
proposta técnica e operacional de uma estratégia de geracéo de
ocupacao e renda para as camadas mais pobres da populagéo,
via sistema de crédito orientado.

No intuito de dar ao pobre acesso ao crédito — gerador de
ocupacdao e renda —, e reconhecendo a falta de perfil do sistema
bancario tradicional para operar com tal clientela, surgiram, nos
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Ultimos anos, alguns esquemas alternativos de aval, diversos dos
praticados ordinariamente (reputacdo do tomador, e bens que
garantam efetivamente o pagamento). Analisadas as experiéncias
nacionais e internacionais nessa area, foram tomados como
balizas da proposta os seguintes componentes basicos: a) os
elevados custos operacionais dos mecanismos tradicionais de
crédito terminam por inviabilizar os financiamentos de pequena
monta; b) o processo de estabilizacdo econémica recente do pais
abre espaco para a criagdo de um sistema de crédito direcionado
para os cidaddos de baixa renda, com subsidios necessarios
apenas para sua alavancagem, desenvolvendo-se, no médio e
longo prazos, para a auto-sustentabilidade;11 c) o fortalecimento
e a multiplicacdo das iniciativas exitosas, ainda que dispersas em
nivel nacional, j& em curso; d) a necessidade de uma estrutura
sistémica, que permita aos agentes envolvidos atuar de forma
integrada para a meta comum, i.e., a oferta de crédito & camada
mais pobre da populacdo, como meio de apoiar a geracdo de
ocupacao e renda; e e) a concepcdo de que tal oferta de crédito
ndo é um elemento isolado para que se alcancem os objetivos
visados, mas sim integrante de um conjunto de ac¢@es articuladas
entre si, com um mesmo propasito.

Considerados esses componentes, elaborou-se a proposta a
seguir resumidamente descrita,12 valendo ressaltar que se trata
de um programa experimental e, assim, que poderd vir a sofrer
correcdes durante a sua implementacéao.

O Sistema diferencia-se do crédito bancario tradicional a partir de
um ponto bésico: ao invés de o publico-alvo (populacéo de menor
renda e nivel educacional) ir a instituicdo financeira, é a
instituicdo, por meio de agentes de crédito, que vai a populagéo.
O agente possui uma carteira de aproximadamente 100 a 150
clientes/ano, e acompanha a evolucdo do empreendimento —

empresas produtivas “fundo-de-quintal” ou atividades comerciais

11 o sistema Bancos do Povo ndo se propde a constituir-se em instrumento de
politica compensatoria.

12 Maior detalhamento sobre a proposta em pauta pode ser encontrado no
documento intitulado Sistema Bancos do Povo: uma Proposta, elaborado pelo IPEA
e pela Secretaria Executiva do Comunidade Solidaria — néo publicado.




de pequeno porte — passo a passo, liberando o crédito (capital
fixo e de giro) de acordo com as necessidades efetivas do cliente.

A individualizagdo de cada operacdo de crédito (o agente de
crédito conhece o seu cliente) faz com que o0s niveis de
inadimpléncia sejam minimos (2% a 4%, segundo a experiéncia
internacional), mesmo sem a exigéncia de garantias formais. Os
mecanismos de aval utilizados sao o solidario (grupos de cinco a
sete empreendedores que se auto-avalizam);13 fianca simples
(um outro individuo da comunidade assume o compromisso de
arcar com o financiamento caso o beneficiario ndo arque com
suas obrigacdes); e a alienacao fiduciaria, no caso da aquisigdo
de bens e maquinario.14

O Sistema, se por um lado inova em nivel de formulacdo de
politicas publicas, por outro é de simples concepc¢éo, nada mais
sendo que um arcabouco institucional que permite as diversas
entidades que operam na oferta de crédito popular atuar em um
ambiente comum. O governo federal funciona apenas como
elemento catalisador dos recursos técnicos e financeiros
necessarios para a execucdo descentralizada de programas e
projetos, por parte de organizacdes ndo-governamentais, outras
instituicbes sem fins lucrativos, governos municipais ef/ou
estaduais. Objetiva, assim, obter maior conhecimento dos
instrumentos operacionais de tais projetos e programas, seu
custo efetivo e, também, apoiar sua multiplicagdo nacional. E
papel do governo federal, além do desenvolvimento da proposta,
negociar o apoio financeiro ao Sistema; coordenar o
monitoramento (via terceiros) das entidades que aderirem ao
Sistema; avaliar o resultado final da fase experimental (analises
de impacto no publico-alvo e de viabilidade econémico-financeira
dos programas e projetos); e apoiar a capacitagdo dos agentes
de crédito, de forma a permitir a multiplicacdo da metodologia

13 0 aval solidario transfere o risco de inadimpléncia para o préprio tomador, ou
seja, este utiliza-se de seus conhecimentos locais para minimizar seu préprio risco,
envolvendo, em Ultima analise, um compromisso “moral” do tomador para com seu
grupo.

14 434 ainda outros mecanismos gue poderiam vir a substituir as exigéncias
formais de garantia, como o seguro de crédito (cobranga de um spread sobre a
taxa de juros como forma de cobrir eventuais inadimpléncias) e o fundo de aval.
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utilizada (crédito orientado), até o momento pouco difundida no
pais.

Contando com o apoio financeiro do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES, 0 Sistema prevé
um comité técnico que, entre outras atividades, deliberara sobre
as propostas de adesdo dos agentes executores, locais e
recursos financeiros, e sobre os resultados das avaliacbes dos
mesmos agentes. Ao IPEA cabera a funcdo de Secretaria
Executiva do Sistema Bancos do Povo, prestando o apoio técnico
e administrativo necesséario ao funcionamento eficaz do Comité
Técnico,1®> e sendo responsavel pela articulacdo dos diversos
atores envolvidos no processo.

Os critérios de habilitagdo dos agentes executores incluem, entre
outros, apresentacdo de garantias formais; disponibilidade de
estrutura minima compativel com a execucdo das atividades;
condi¢bes para a realizacdo de, no minimo, trés contatos por
cliente cadastrado (avaliagdo, acompanhamento com visita local,
e concluséo); comprovacdo de capacidade técnica (acesso a
parceria para avaliagdo técnica); e familiaridade com a
comunidade e o mercado locais.

Um convénio-padrdo estabelece os termos de compromisso entre
O BNDES € 0S agentes executores, assim como um contrato-
padrdo, entre 0s agentes executores e os clientes, ndo se
confundindo ai padronizagdo com néo-flexibilidade, vez que uma
das caracteristicas do Sistema € justamente a adequagédo
regional e local de suas operagdes.16

15 o comité Técnico devera ser composto, em principio, por representantes
oriundos das seguintes instituigcdes: BNDES, Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria, IPEA, Ministério da Fazenda, Banco Central, Ministério do Trabalho e
Agéncia Brasileira de Cooperacao, além de entidades que venham a aportar
novos recursos financeiros. Poderdo ser convocados, ainda, representantes das
instituicbes executoras e dos clientes.

16 as informag6es sobre a operacionaliza¢éo do Sistema estéo detalhadas no
documento Sistemas Bancos do Povo: uma Proposta, tais como os critérios para
delimitacéo do publico-alvo e selegdo dos beneficiarios, e a forma de treinamento
das equipes que trabalhardo no Sistema.




S&o os seguintes os valores, taxas e prazos propostos:1’ O COMUNIDADE.
SOLIDARIA: UMA
ESTRATEGIA DE
COMBATE A FOME
Valor Valor Taxa de Prazo EAPOBREZA
maximo minimo juro (inclusive
caréncia)
Capital fixo R$ 5 000,00 R$ 200,00 Real 12 a 36 meses
Capital de giro R$ 2 500,00 R$ 200,00 Real 3 a 6 meses

Os mecanismos operacionais podem ser assim resumidos:

e garantia de retorno ao cliente (aval solidario, aval simples,
fundo de aval, etc.);

e empréstimos para até 100% para capital de giro e de até 80%
para capital fixo, sendo admitida a possibilidade de mix entre
ambos; e

e empréstimos direcionados para aquisicdo de mercadorias,
matérias-primas, ferramentas, maquinas novas e usadas,
recuperacdo de maquinarios, melhoria e expansdo das
instalacbes e modernizacao tecnolégica dos sistemas de
producéo e comercializacao.

A existéncia de sistemas eficientes de monitoramento e avaliacéo
é considerada da maior relevancia para o sucesso da proposta,
motivo pelo qual prevé-se o desenvolvimento de dois sistemas de
monitoramento (de execuc¢édo financeira e de impacto regional),
bem como de avaliacdo e de controle (relatérios mensais e
visitas).

Por dltimo, cumpre assinalar que o Sistema, como proposto, ndo
vincula de forma explicita o aporte de crédito a alguma
modalidade de capacitacdo técnico-gerencial. Entretanto,
reconhece que a simples oferta de crédito, sem qualquer esforco
de capacitacdo, reduz consideravelmente as possibilidades de

17 os custos operacionais seréo analisados no encaminhamento de cada
proposta do agente executor e poderdo ser negociados com cooperagao técnica
internacional ou orgamentos publicos.
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esta vir a gerar mudancas efetivas na qualidade de vida da
populacdo mais pobre. Nesse sentido, articulagdes com diversos
orgdos vém sendo promovidas para que se viabilize tal processo
de capacitacdo técnico-gerencial, ainda que vinculado ao sistema
de maneira “informal”.

7 ConsideracgOes Finais

Verifica-se, assim, que o Comunidade Solidaria € uma estratégia
de acdo para o combate a fome e a miséria que surge como um
avanco de uma experiéncia inédita que vinha sendo desenvolvida
recentemente no Brasil, no &mbito do referido coNSEA. N&o cria
nenhuma estrutura paralela nem desenvolve programas proprios,
promovendo a parceria e a articulagdo com a sociedade civil no
sentido de colaboracdo, e ndo de cooptacdo. A articulacdo e a
parceria sdo componentes fundamentais do Comunidade
Solidéria, e ndo encontra similar em outros paises da América
Latina, embora seja recorrente sua comparacdo, por exemplo,
com o Programa Nacional de Solidariedade — PRONASOL, do
México.18

Avancos foram obtidos ao longo desses primeiros meses de
implantagdo; citando apenas alguns:

e em 1995, os programas selecionados como prioritarios nao
sofreram diminuicdo de recursos orgcamentarios apesar do corte
de aproximadamente R$ 3 bilhdes efetuado no inicio do ano pelo
Ministério do Planejamento e Orcamento;

e Nna proposta orcamentaria para 1996, encaminhada pelo
Executivo ao Legislativo, os programas que levam o selo do

18 o prRoNASOL concentrou todas as acdes em um ministério especifico,
constituindo uma estrutura paralela que se reproduz no ambito estadual e
municipal, onde se dé a articulagdo com a sociedade civil. Ou seja, no México
criou-se um vinculo direto do governo federal com as organizag6es de base,
como, alias, ja foi experimentado no Brasil por meio da extinta Secretaria Especial
de Acdo Comunitaria — SEAC. De forma distinta, no Comunidade Solidaria a
articulagdo com a sociedade civil se da, predominantemente, na esfera dos
estados e municipios.




Comunidade Solidaria foram beneficiados com um aumento
médio global da ordem de 56%;

e em 1994, o Programa de Combate a Desnutricdo Materno-Infantil,
coordenado pelo INAN, repassou para 0s municipios em torno de R$
40 milhdes; este ano, o programa dispde de R$ 162 milhdes e, até o
momento, ja foram contemplados 430 municipios, atendendo a 1,1
milhdo de novos beneficiarios, entre criangas e gestantes;

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

e ainda no campo da alimentacdo, por meio do Programa de
Distribuicdo Emergencial de Alimentos — PRODEA, executado pela
CONAB, ja foram distribuidas 1,9 milhdo de cestas, contendo 30 kg
de alimentos. O programa esta beneficiando em todo o pais —
930 mil familias, em 525 municipios, e 158 acampamentos dos
sem-terra,;

e em 1995, apos trés anos, finalmente foram reativados
financiamentos da Caixa Econbmica Federal, com recursos
oriundos do FGTs, no valor de R$ 1,1 bilhdo, destinado aos
programas PROMORADIA € PROSANEAMENTO, voltados para o
atendimento a populacdo com renda mensal de até trés salarios-
minimos. No momento, os estados e municipios estao elaborando
seus projetos e submetendo-os aos colegiados estaduais, para
selecdo das prioridades. A Caixa Econbmica Federal, por sua
vez, esta concluindo os primeiros contratos de empréstimo;

e com relacdo ao Programa de Geracdo de Emprego e Renda —
PROGER — que visa a abertura de linhas de crédito para
pequenos e microempreendimentos, cooperativas e setor
informal, a atuacdo da Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria foi fundamental no sentido de facilitar as condi¢des de
acesso dos clientes ao recurso; na negociacdo com os bancos
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oficiais que executam o programa (Banco do Brasil e Banco do
Nordeste) e com o Banco Central, conseguiu: alargamento dos
prazos de financiamento, isencdo de depdsito compulsério, e
isencao de I0F;

e na area rural, além do crédito para os pequenos produtores,
nos nove primeiros meses do atual governo, a média mensal de
desapropriacdo foi de 120 mil hectares de terras, superando
largamente os trés Ultimos governos, que desapropriaram,
respectivamente, 86 mil, 639 e 78 450 hectares/més. Da mesma
forma, ja foram assentadas, nesse exercicio, pouco mais de 27
mil familias de trabalhadores rurais, das 40 mil que deveréo ser
assentadas em 1995. Considerando-se que o0s trés ultimos
governos assentaram, anualmente, 9 485, 12 802 e 15 677
familias, é evidente a prioridade que o atual governo vem
conferindo ao programa;

e nas acdes de apoio ao ensino fundamental, destaca-se o
programa de educacdo a distancia. Até o momento, foram
assinados convénios com todos os estados (exceto Roraima)
para o atendimento de 36 mil escolas, que estdo sendo
equipadas com aparelhos de televisdo, video e antenas
parabdlicas para a recepcdo do programa. Um conjunto
especifico de acdes, tais como: fornecimento de material
suplementar para escolas, professores e alunos; transporte
escolar; salde escolar; reformas de escola e construgdo de um
modulo de pré-escola, estdo sendo direcionadas pelo Ministério
da Educacado para aqueles municipios objeto da ac¢éo integrada
do Comunidade Solidéria;

e 0 Conselho Consultivo do Comunidade Solidaria aprovou a
estratégia do governo federal no combate a fome e a miséria e
identificou quatro areas de atuacdo especial: criangas, jovens,
geracao de ocupacao e renda, e seguranca alimentar;

¢ 0 referido colegiado implementou campanha, veiculada pelos
meios de comunicacdo, de sensibilizacdo da sociedade com
relacdo as acdes de combate a fome e a miséria no pais, com a
participacdo direta, inclusive, de alguns conselheiros;




¢ 0 Conselho detectou ainda a¢Bes que podem ser apoiadas por
empresarios em prol de criangcas e adolescentes, como, por
exemplo, o0 ja mencionado engajamento com a Fundacao ABRINQ;

e desenvolvimento e negociacdo, com instituicdes nacionais e
internacionais, do Sistema Bancos do Povo, objetivando prover a
populacédo de menor renda acesso ao crédito.

Esses sdo apenas alguns exemplos de conquistas obtidas pelo
Comunidade Solidaria em poucos meses de atuacéo. Entretanto,
uma listagem mais extensa de sucessos — que de fato existem
— nado mascara nem ilude sobre a enorme quantidade de
dificuldades que retardam o processo de implementacdo de uma
estratégia eficiente e eficaz de combate a fome e a miséria no
pais. Porém, acredita-se que uma vontade de mudanca permeia,
ainda que de forma latente, toda a sociedade. Os velhos modelos
mostraram sua incapacidade em resolver os problemas sociais do
pais. Entdo, por que ndo apostar na unido de esforcos em prol
dos mais necessitados? Afinal, o que deveria interessar a
qualquer cidadao (independentemente de cor, sexo, partido,
ideologias ou credo) é o resultado concreto das acdes
empreendidas para melhorar a vida das pessoas que estao vivas
hoje.
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