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Resumo

A presente pesquisa € um trabalho de natureza qualitativa, descritiva, historico e
contextual, com uso de estratégia de estudo de caso. O objeto da analise foi o Banco Central do
Brasil, tendo sido estudado o processo de formacdo das estratégias de desenvolvimento das
microfinancas ap6s o Plano Real (1994-2004). No tema microfinancas abordou-se o
cooperativismo de crédito, as sociedades de crédito ao microempreendedor, 0s correspondentes
bancarios e outras acdes. Foi proposto modelo nacional para compreender o desenvolvimento
das microfinancas juntamente com uma analise das etapas desse processo. Concluiu-se que a
formacgdo das estratégias ocorreu de maneira emergente, ndo planejada, e amparada no

incrementalismo légico.

Palavras-chave: Banco Central do Brasil. Processo. Formacao. Estratégia. Plano Real.
Microfinancas.



Abstract

The present research is a work of qualitative, descriptive, historical and contextual
nature, using the study case research strategy. The subject of analysis was the Central Bank of
Brazil, and its strategy formation process to the developing microfinance market after the Real
Plan (1994-2004) was its unit of analysis. The microfinance approach included credit union,
credit institutions to microentrepreneur, and bank correspondents, as other actions. A national
model was proposed to understand the microfinance market development as well as the phases
of the process. The author sustains that the process of strategy formation occurred as an

emerging manner, not planned and based on logic incrementalism.

Key-words: Central Bank of Brazil. Process. Formation. Strategy. Real Plan. Microfinance.
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1 Introducao

A presente dissertacdo € uma pesquisa de natureza qualitativa; descritiva, quanto ao
tratamento e a analise dos dados; e historica e contextual, no aspecto metodoldgico, adotando
como estratégia de pesquisa o0 estudo de caso.

E apresentado um capitulo de introdugdo onde constam: o propdsito da pesquisa, a
questdo de pesquisa, 0s objetivos, geral e especificos, a justificativa da pesquisa e as limitacGes
do estudo.

O segundo capitulo trata do referencial teorico, nele é delineado o papel do contexto no
processo de mudanca e adaptacdo estratégicas, com apresentacdo dos modelos tedricos de visdes
do processo, estilos de estratégias e incrementalismo légico.

No terceiro capitulo, sobre a organizacdo objeto do estudo de caso, a histdria da
instituicdo, a administracdo, o Plano Real, a estrutura organizacional e os contextos internos e
externos sdo apresentados. Ainda, a se¢do sobre o desenvolvimento das microfinangas esta
subdividida em cooperativismo de crédito, Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM),
correspondente bancario e outras a¢Ges da instituicao.

O quarto capitulo é destinado a apresentacdo da metodologia adotada e aborda o estudo de
caso, a unidade de andlise, a sele¢do dos entrevistados, o roteiro de entrevistas e a analise dos
dados.

O quinto capitulo descreve o processo de desenvolvimento das microfinancas para 0s
segmentos desenvolvidos pelo BACEN (cooperativas de crédito, SCM e correspondente

bancério, e outras acdes), o modelo brasileiro, seus estagios, assim como a questdo da
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legitimacdo, do processo ndo planejado e incremental, ocorrendo nesse momento analise da
adequacdo aos modelos tedricos.
Por fim, o sexto capitulo traz a concluséo do trabalho, demonstrando o atendimento dos

objetivos da pesquisa.

1.1 Proposito da pesquisa

No atual cendrio com a maior interdependéncia dos mercados, fatores estratégicos se
tornam cada vez mais importantes no mundo das organizacdes. O papel do governo na
regulamentacéo torna-se fundamental, tanto para coibir acdes indesejadas, quanto para disciplinar
0s mercados. Os governos nacionais e até mesmo organismos transnacionais tém exercido esse
papel por meio das suas agéncias reguladoras e fiscalizadoras. No Brasil, alguns érgédos e
autarquias exercem as tarefas de fiscalizacdo e regulamentacdo dos mercados, por exemplo:
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunica¢bes
(ANATEL), Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica (CADE), Banco Central do Brasil (BACEN). Tais entidades estatais tém grande
influéncia na formacéo das estratégias daquelas organizacfes nos mercados que atuam. Contudo,
a formacdo das estratégias dessas entidades normalmente passa por zonas desconhecidas, caindo
no bojo do mundo politico e técnico de dificil compreensao. Deste modo, o BACEN foi objeto de
estudo dessa pesquisa.

No ambito do BACEN ha& uma politica de desenvolvimento das microfinancas, em
consonancia com a sua missdo institucional, executada na area de autorizacbes e normas,
notadamente relacionada com a Diretoria de Normas (DINOR). O BACEN nomeia como sua

politica de desenvolvimento das microfinancas as acdes relacionadas com trés tipos de
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instituicbes, o cooperativismo de crédito, as sociedades de crédito ao microempreendedor e o
correspondente bancério, além de outras agdes para desenvolvimento das microfinancas.

Nesse sentido, a proposta desse estudo é entender como ocorreu o processo de formacao
das estratégias do Banco Central do Brasil para o desenvolvimento das microfinancas, apés o

Plano Real, abrangendo o periodo de 1994 a 2004.

1.2 Questéo de pesquisa

Como ocorreu o processo de formacdo das estratégias do BACEN, durante o
periodo 1994-2004, direcionado ao desenvolvimento das politicas de microfinancas no territério
nacional, nominalmente cooperativismo de crédito, sociedades de crédito ao microempreendedor

e correspondente bancario?

1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo geral

Como forma de orientar e guiar a elaboracdo da pesquisa foi estabelecido como objetivo
geral deste trabalho: analisar como ocorreu o processo de formacdo das estratégias de
desenvolvimento das microfinancas no pais no ambito do Banco Central do Brasil, nominalmente
cooperativismo de crédito, sociedades de crédito ao microempreendedor e correspondente

bancario, apos o Plano Real (1994-2004).
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1.3.2 Objetivos especificos

Para atingir o objetivo geral, foi tomado como base, inicialmente, 0 modelo de formacéo
de estratégias proposto por Pettigrew (1987, p.657), o qual sera detalhado adiante, mas que, em
sintese, prevé que um estudo contextualizado pode ser representado por um triangulo, cujos
veértices sdo 0 processo, 0 conteddo e o contexto (interno e externo) da mudanca estratégica, em
que se busca identificar o que mudou nas estratégias (conteudo), analisar como ocorreram as
mudancas estratégicas (processo) e as possiveis explicacdes para a formacéao das estratégias.

Portanto, foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:

a) analisar os processos de formacdo das estratégias para o desenvolvimento das
microfinancas no ambito do Banco Central do Brasil,

b) descrever os contextos internos que serviram de base na formacdo das estratégias do

Banco Central do Brasil, no que se refere ao desenvolvimento das microfinangas no pais

no periodo de 1994 a 2004;

c) descrever os contextos externos que serviram de base na formacdo das estratégias do

Banco Central do Brasil quanto ao desenvolvimento das microfinangas no Brasil no

periodo de 1994 a 2004; e

d) descrever as mudangas estratégicas que ocorreram no periodo analisado (1994-2004).

1.4 Justificativa da pesquisa

O BACEN como instituicdo publica tem adquirido cada vez mais importancia no cenario
econémico ao longo das ultimas décadas. N&o raro, 0 BACEN é mencionado como sendo uma
"caixa preta”, em referéncia a um sistema fechado, na qual ndo se conhece o seu conteudo,

apenas que insumos entram, sdo processados e surgem os resultados desse processo.
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O tema microfinancas também tem adquirido grande importdancia em paises em
desenvolvimento, por sua capacidade para contribuir com geracdo de renda, formagdo de
poupanca e de financiamento, acesso a servicos financeiros de forma geral para populagdes de
baixa renda etc.

O entendimento acerca de como as estratégias sao formuladas no desenvolvimento das
microfinancgas, no ambito do BACEN, a luz das teorias a serem abordadas nesse estudo, assim
como dos contextos onde estéo inseridos os agentes publicos deste 6rgdo, mostram-se relevantes
na medida em que o estudo pode contribuir para o desenvolvimento de outros processos,
aperfeicoando-os e desenvolvendo-os.

No campo académico a presente pesquisa se mostra relevante tendo em vista a
compreensdo de um fenémeno organizacional de instituicdo publica, contribuindo para que
pesquisadores, gestores (publicos e privados) e alunos possam melhor entender como ocorreu o
processo de formacdo estratégica dentro de um érgdo como o Banco Central do Brasil, abrindo
espaco para que novas pesquisas sejam realizadas. Assim, o conhecimento produzido por esta
pesquisa pode ser complementado e aprofundado quanto a outros aspectos relevantes, tomando-
se um horizonte de tempo maior, procurando-se entender o fenbmeno num contexto mais amplo
ou sob Oticas teoricas distintas.

Finalmente, o fato de estudar organiza¢des nacionais e instituicbes publicas contribui
para a criacdo de conhecimento e tecnologias mais adequados a realidade local, no campo da

Administracdo e, mais especificamente, Administracdo Estrategica.
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1.5 Limitac0es da pesquisa

As limitacGes de recursos ndo permitiram a realizacdo de nimero maior de entrevistas
acerca do assunto, tendo em vista que a visdo de outros atores externos a organizacao que
participaram do processo de formacdo das estratégias do BACEN relativas ao tema ora
abordado, também poderia fornecer outros subsidios acerca do entendimento das estratégias
adotadas pela organizacdo. Poderia haver, dessa forma, contribuicdo por se tratar de visdo
ampliada do processo de formacdo da estratégia e da sua efetiva aplicacdo. Assim, o fato do
trabalho estar calcado na visdo interna da organizacéo acerca do fendmeno estudado, constitui-
se uma limitacdo do estudo.

Entretanto, com relacdo ao nimero de entrevistas, pode-se observar na Figura 15 (4) que
houve saturacdo dos dados coletados.

Ainda, a prépria unidade de anélise, tendo em vista que se trata de processo de formacao
da estratégia de uma politica de desenvolvimento das microfinancas dentro da organizacao, pode
encontrar dificuldade quanto a possibilidade de tentar compreender o fendmeno dentro do
complexo contexto organizacional. Isolar o processo de formacdo das estratégias para o
desenvolvimento das politicas de microfinancas no ambito do BACEN, para melhor
compreensdo, dos demais processos 0s quais estdo envolvidos os agentes e atores ora estudados
com inmeras outras atribuicdes, pode ser um desafio de dificil implementacéo.

Relativamente a coleta de dados, uma das maneiras de fazé-la, quanto aos dados
primarios, € por meio de uma entrevista semi-estruturada com os principais envolvidos no
processo de formacdo das estratégias. Entretanto, a coleta de dados por meio de entrevista pode
camuflar os dados e confundir os resultados, pois os entrevistados podem omitir informacdes se

acreditarem serem comprometedoras ou mesmo de pouca relevancia. Para minimizar esse risco
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foram utilizadas fontes secundarias no sentido de corroborar ou ndo os dados fornecidos pelos
entrevistados.

Outro elemento a se destacar € o viés do proprio pesquisador, no que se refere ao
processo de coleta, analise e conclusdo dos resultados, que faz parte da organizacdo ha mais de
quatro anos, dos quais dois anos o profissional esteve envolvido com o tema da pesquisa.
Objetivando minimizar esse risco, sera observada a aplicagdo rigorosa dos requisitos que requer
a estratégia de pesquisa adotada.

Por outro lado, Patton e Appelbaum (2003) enfatizam a importancia de dois fatores
presentes no pesquisador: a facilidade de acesso ao objeto de pesquisa e 0 conhecimento prévio
(preunderstanding). Com relagéo a esses elementos, fazer parte da organizacdo contribui para a
facilidade de acesso aos dados do objeto de pesquisa, para o entendimento prévio, além de
reduzir o tempo de coleta de dados e facilitar o trabalho de pesquisa.

Finalmente, o tema microfinangas ndo é exclusividade do BACEN, portanto, tem um

campo muito mais amplo que extrapola a unidade de anélise dessa pesquisa.



21

2 Revisao de literatura

Inicialmente dois pontos devem ser enfocados quanto a revisdo de literatura aqui
apresentada. O primeiro deles estd relacionado com a maneira de abordagem do processo de
estratégia (Strategy Process), englobando uma visdo contextualizada, histdrica e continua das
mudancas estratégicas, suas condigdes anteriores, no sentido de se formar um estudo longitudinal.
Tal ponto também encontra amparo na visdo de Mintzberg (1998) do processo de formacdo de
estratégia como uma metafora de um animal que deve ser entendido de varios angulos e por
completo.

O segundo ponto estd relacionado com a pesquisa substantiva, no qual sdo abordados
modelos tedricos, utilizados para compreender o fendmeno estudado, ou seja, os modelos de
Mintzberg sobre estilos ou modos de estratégia: modo planejamento estratégico, empreendedor e
adaptativo (MINTZBERG, 1973); das formas de estratégias deliberada, emergente, pretendida,
realizada e néo-realizada (MINTZBERG, 1978); e dos tipos de planejadores, de direita e de
esquerda (MINTZBERG, 1994). As visdes do processo de planejamento racional, como um
processo de aprendizado, do incrementalismo légico e estratégia emergente (IDENBURG, 1993)
sdo igualmente revisados.

Abordou-se também o incrementalismo l6gico proposto no trabalho de Quinn (1980), no
qual as organizacdes sao vistas como um sistema politico, cujos administradores desenvolvem
estratégias amplas, implementando-as oportunamente. Tal abordagem € considerada como
pertencente ao paradigma de poder e politica, no entendimento do processo de mudanca nas

organizacbes (EISENHARDT e ZBARACKI, 1992, p.24). Nesse sentido, também sdo abrangidas
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as questdes de coalizdo politica de Cyert e March (1963) no processo de formacao das decisdes
estratégicas e de escolha estratégica no seminal trabalho de Child (1972). O trabalho de Quinn
(1978) também é classificado por Rouleau e Séguin (1995, p.110) na forma de discurso
socio-politico.

Esses modelos tedricos sdo utilizados para compreender e explicar o processo de
formacdo das estratégias, no atendimento do propoésito desse estudo.

Quanto ao primeiro ponto, Van de Ven (1992, p.169) sugere trés tdpicos inter-
relacionados para o estudo de processo em estratégia: a) definicdo de processo; b) esclarecimento
da teoria de processo; e c¢) planejamento (design) de pesquisa na observacdo do processo, que
deve ser consistente com a definicdo de processo 0 planejamento da pesquisa (PETTIGREW,
1992, p.7).

Van de Ven (1992, p.169) classifica em trés a definicdo de processo que é encontrada nos
diversos estudos sobre estratégia. O primeiro sentido é uma definicdo l6gica, onde uma relacdo
causal é explicada segundo a identificacdo de variaveis independentes, influindo em variaveis
dependentes. O segundo se refere a uma categoria de conceitos ou varidveis relacionados com
acOes de individuos ou organizacGes. A terceira definicdo engloba uma seqliéncia de eventos
explicando como as coisas mudam ao longo do tempo. De modo que esse Ultimo conceito é mais
amplo e melhor capta o fendmeno de mudanca estratégica na proposta desse estudo.

Por sua vez, Pettigrew (1992, p.9) argumenta que a pesquisa baseada em processo de
estratégia pode ser coerentemente representada por cinco pressupostos basicos: o estudo do
processo através de um numero de niveis de analise; interconexdes temporais, estudando o
processo no passado, presente e futuro; o papel da compreensdo “contexto e acdo”; busca de
explicagdes holisticas e ndo lineares para 0 processo e a necessidade de conectar a analise do

processo para explicar e posicionar os resultados.
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Petttigrew (1995, p.92) destaca ainda que o grande desafio de um estudo de natureza
contextual consiste em conectar o contedo, contexto e processo de mudanca, no periodo, para
explicar o alcance diferenciado dos objetivos das mudangas.

O objetivo da pesquisa aqui foi a andlise e compreensao do processo de formacdo das
estratégias do Banco Central do Brasil no desenvolvimento das microfinancas no pais. Portanto,
a abordagem de processo foi a terceira de acordo com Van de Ven (1992), a partir de um estudo

contextual e longitudinal (PETTIGREW, 1995).

2.1 O contexto no processo de mudanca e adaptacéo

Pettigrew (1987, p.656) propde uma analise contextualizada da mudanca estratégica,
devendo ser considerado um estudo que tenha pelo menos os requisitos de definicdo clara dos
niveis de andlise e suas interconexdes, descri¢cdo rica dos processos analisados, analise do
processo com base em uma fundamentacéo teorica calcada em modelos e analise das variaveis
do contexto de maneira vertical e horizontal. O nivel vertical se refere a interdependéncia entre
niveis mais baixos e maiores na andlise do fenémeno. O nivel horizontal se refere a
interconexdo sequencial entre fendmenos no passado, presente e futuro. Uma abordagem que
oferece multinivel com ambos aspectos, ou analise vertical e processual, ou horizontal, é tida
como de carater contextualista.

Nesse sentido, a analise dos fendmenos organizacionais deve estar contemplada nos
aspectos tedricos e empiricos de forma conexa e dentro de uma escala multinivel, ou seja, dentro
de um sistema continuo de tempo, considerando o passado, o presente e o futuro da organizacao.

O fendbmeno da mudanca e adaptacdo da organizacdo pode ser melhor entendido com o

auxilio de conhecimento sobre sistemas politicos e culturais, de forma que o contexto da
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organizacdo estudada seja identificado nos diversos niveis analisados. Desse modo, Pettigrew
(1987) considera que o ponto chave que une os sistemas politicos e culturais é a legitimacdo,
que melhor possibilita a compreensdo e a continuidade ou mudanca dos valores e crengas que
sdo baseadas as decisdes estratégicas que levam a organizacdo a acompanhar ou ndo as
mudancas necessarias para sua sobrevivéncia.

Assim, conclui Pettigrew (1987, p.665) que héa forte associacdo entre mudanca
estratégica e pressao ambiental e que as mudancas estratégicas efetivas se ddo sob condicbes de
crises. Apesar disso, é fundamental a andlise contextualizada dos momentos pré-crise, de crise e
estabilizacdo das mudancas. E o que também demonstra o estudo de Mintzberg (1978).
Contudo, as crises econdmicas ou administrativas ndo sdo suficientes para explicar o processo
de mudangca, pois outros fatores, como a legitimacao, fazem parte do processo numa cadeia de
eventos onde fatores politicos e culturais tém forte influéncia.

De acordo com Pettigrew (1987, p.664), fundamental no periodo de pré-crise é o
processo através do qual a ideologia dominante nutrida por contextos anteriores € a primeira a
ser desafiada e entdo mudada. Uma vez que as estratégias gerenciais estejam enraizadas nos
sistemas de idéias que sdo institucionalizadas num setor industrial em determinado periodo de
tempo e séo representados em valores, estruturas, sistemas de poder, grupos que controlam as
empresas em determinado setor, uma mudanca se torna dificil.

O modelo proposto por Pettigrew (1987, p.657) é usado em estudos onde a mudanca é
entendida como um processo, como nos trabalhos de Borenstein (1999), de Santos (2001) e de
Bandeira de Mello (2002).

O modelo € representado por um triangulo cujos vértices constituem trés categorias
analiticas, conforme a Figura 1 (2). Além do contexto (interno e externo da organizacao), o

contetdo e o processo sdo analisados para identificar o processo de mudanca e adaptacdo da
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organizacdo. O contexto externo &€ composto pelos aspectos social, econdémico, politico e
competitivo, enquanto que o contexto interno abrange a estrutura, cultura corporativa e politica.
O conteldo é a &rea ou campo especifico de mudanca. O processo se refere as a¢les, reacdes e

interagdes das diversas partes para a mudanca.

Contexto Interno

Externo

Contetdo Processo

Figura 1 (2) — Modelo de Pettigrew
Fonte: Pettigrew (1987, p.657)

2.2 Modelos tedricos de formacéao de estratégias

2.2.1 Visdes do processo de desenvolvimento de estratégias

Para ldenburg (1993, p.133), existem quatro visdes do processo de desenvolvimento de
estratégias: planejamento racional, planejamento como um processo de aprendizagem,
planejamento baseado no incrementalismo l6gico e a formacdo emergente de estratégia.

Idenburg (1993, p.133) analisa as duas dimensdes fundamentais, o enfoque nos objetivos
e o0 enfoque no desenvolvimento estratégico para a classificacdo dos tipos de estratégias. Num

formato matricial apresenta quatro visdes ou possibilidades que sdo: planejamento racional,
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planejamento como um processo de aprendizado, incrementalismo logico e estratégia

emergente. Esses modelos sdo inter-relacionados e podem ser representados pela Figura 2 (2).

forte

Orientacgdo para o objetivo (o0 qué)

fraca

) . forte | Incrementalismo logico
Orientacao

Processo de
aprendizagem

para o
Processo _ -
(como) fraca Planejamento racional

Estratégia emergente

Figura 2 (2) — Modelo de Idenburg
Fonte: Idenburg, 1993, p.133

No planejamento racional, busca-se, principalmente, atingir 0s objetivos sem se

preocupar com 0 meio ou processo, sendo a Administragdo por Objetivos (APO) uma

representacéo desse modelo. S&o modelos sustentados na interatividade, de forma que a misséo

e 0s objetivos basicos sdo determinados a partir de escolhas entre as estratégias alternativas.

Planos de implementacgéo sdo realizados com base nas ameacas e oportunidades externas, forgas

e fraquezas internas, com a defini¢do de objetivos quantificaveis. Essa metodologia relaciona-se

com a macroeconomia e disciplinas técnicas e busca a racionalidade instrumental. A visdo do

planejamento racional assume que as pessoas agem de forma racional, o que implica que a

abordagem tem carater mais mecanicista.

No planejamento como um processo de aprendizagem o0s planos estratégicos sdo

insuficientes para garantir as mudancas organizacionais, essa abordagem tenta introduzir esses

modelos para que haja uma reflexdfo da complexidade real. Nessa abordagem,

0]



27

desenvolvimento de estratégia € um infindavel processo continuo de progresso e esta
estreitamente ligado a administracdo de recursos humanos (ARH), com caracteristica de acao e
reacdo no aprendizado, pois se constitui num processo de continua adaptacdo. Nao se preocupa
com a motivagdo extrinseca, como as oportunidades, fraquezas, forcas e perigos, mas com o
desenvolvimento criativo. A abordagem de processo de aprendizagem reconhece que é dificil,
ou sendo impossivel, prever o futuro nos ambientes externos e internos, e que organizagcdes em
situacdes competitivas, nas quais o fator tempo é importante, devem aprender rapidamente.

A visdo do incrementalismo l6gico reconhece que a implementacdo de uma estratégia
planejada de A a Z é uma ilusdo. Cada processo de estratégia desenvolvida bem-sucedida tem
elementos de orientacdo concomitante para os objetivos e para o processo. Isso implica que a
estrutura segue a estratégia, e também que a estrutura organizacional impacta o desenvolvimento
da estratégia.

J& na estratégia emergente, perde-se o foco tanto no processo quanto no objetivo. De
acordo com essa visdo, ndo é possivel desenvolver uma perspectiva do futuro e formular
objetivos explicitos em um ambiente imprevisivel. Ao invés, é necessério reagir de maneira
flexivel, oportunistica e acidental ao novo. Assim, as organiza¢Ges reagem de maneira ndo
estruturada e aprendem com erros, pois sdo regularmente confrontadas com eventos néo
esperados. Contudo, esta abordagem da& oportunidade para todo mecanismo irracional e
conformismo. Nela ndo existem técnicas, ferramentas ou programas a disposicdo do
gerente/administrador.

Idenburg (1993, p.137) conclui que dificilmente a organizacéo apresentara um tipo puro
de desenvolvimento de estratégia, podendo ter fases mais propicias a um modelo ou enfoque,
em formas de ciclos ou etapas e, além disso, apresentar dentro da mesma estrutura

caracteristicas predominantes de determinado tipo de estratégia ou ainda depender do tipo de
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organizacao que é estudado.

2.2.2 Estilos de estratégias

Mintzberg (1973, p.44) faz uma apreciagdo de trés estilos ou modos de formacdo das
estratégias, deixando transparecer que estratégia é a composicdo de importantes decisbes no
direcionamento da organizacdo, de modo que elas estejam relacionadas. Os trés grupos
definidos pelo autor sdo: modo empreendedor; modo adaptativo e modo de planejamento.

O modo empreendedor ¢é aquele no qual as decisdes sao tomadas sem se preocupar muito
com o risco. H& predominancia do estilo ousado do administrador, que geralmente é o
proprietario da empresa. O modo adaptativo é aquele empregado numa organizagdo geralmente
inserida num ambiente hostil e de pressbes politicas, onde a tomada de rapidas decisfes é
necessaria, e as decisdes geralmente ndo estdo inter-relacionadas. O planejamento estratégico é
analise formal, definindo explicitamente as estratégias para atendimento dos objetivos num
determinado periodo de tempo.

Mintzberg (1973, p.50) reconhece que cada um dos modos apenas reflete uma
simplificacdo teorica da realidade, o que ajuda o entendimento para efeitos didaticos. O autor
também faz um levantamento das principais caracteristicas de cada modelo e ainda sugere que
algumas delas determinantes na escolha da estratégia. Assim, o papel do empreendedor é grande
na defini¢do do estilo que tem 0 mesmo nome do elemento que o caracteriza. Mintzberg (1973,
p.49) argumenta ainda que, em situacGes de inseguranca, 0os administradores com esse estilo
buscam situagfes ndo menos arriscadas. Dessa forma, pelo menos quatro caracteristicas
predominam nesse estilo: busca ativa de novas oportunidades, dando menor importancia para 0s

problemas enfrentados; poder centralizado no diretor geral, que € a pessoa capaz de definir
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acOes gerais na sua visdo individual, e cuja autoridade estd baseada no carisma; saltos
dramaticos no sentido de tomada de decisBes que levam a incerteza; e o crescimento é o objetivo
dominante da organizagé&o.

No modo adaptativo se supde a existéncia e atuagdo de fortes correntes de interesses na
organizacdo que devem ser controladas por meio de negociacdo, 0 que gerariam decisdes
inconsistentes com objetivos organizacionais. Isso justificaria a falta de objetivos claros.
Assume que a complexidade ndo € controlada e por isso as decisdes tém funcdo apenas de
remediar a situacdo. Também procura manter o status quo, evitando a incerteza ou conflitos. Sao
quatro as principais caracteristicas desse modelo: ndo ha objetivos claros nem fonte central de
poder; solucdo dos problemas é relativa, ndo se preocupa com as oportunidades; decisdes
incrementais e foca nas situacdes familiares que geram maior seguranca; e tomada de decisdes
desconectas e sem inter-relagéo.

No modo de planejamento estratégico formal ha uma tomada de decisdo antecipada. Tem
carater estritamente racional e os objetivos sdo definidos em termos quantitativos, isso quer
dizer que tem carater prescritivo. S&o suas principais caracteristicas: o analista ou planejador
tem papel fundamental no processo, pois ele detém o conhecimento cientifico capaz de elaborar
um plano altamente complexo e abrangente; o foco é na anélise sistematica e estruturada na
busca da maximizacdo do custo-beneficio; o modelo considera tanto as oportunidades quanto 0s
problemas; e integracdo das decisdes estratégicas, pois a inter-relacdo é a chave do planejamento
no sentido de dire¢do estratégica.

Cada modelo apresenta determinadas caracteristicas, que sdo apenas reflexes das
caracteristicas da propria organizagdo e que, segundo Mintzberg (1973), essas condicBes
favorecem o emprego de determinada estratégia na organizacdo como o tamanho, a natureza da

lideranca e os niveis de competitividade e estabilidade em ambientes onde atuam.
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Nesse sentido, Mintzberg (1973, p.49) sugere que organizacfes pequenas € jovens, com
poucos compromissos, estdo mais propicias ao emprego da estratégia de empreendedorismo,
buscando novas e arriscadas oportunidades sem se incomodar com as dificuldades e problemas
apresentados.

Quanto ao modo adaptativo, sugere para organizagdes que estdo inseridas em ambientes
hostis e de rapidas mudancas que sofrem pressdes de grupos de interesses divergentes e
atuantes.

Com relagdo ao modo de planejamento estratégico, supfe-se seu uso em organizagdes
grandes que possam suportar os custos de uma analise mais detalhada e mais complexa das
inter-relacbes das decisdes e apresentar objetivos operacionais razoavelmente previsiveis e
estaveis.

Como nenhuma organizagéo tem unicamente as caracteristicas determinantes de um dos
modelos apresentados, e como a realidade é mais complexa, Mintzberg (1973) propde que
algumas combinacdes sejam feitas para se entender melhor a realidade. A primeira hipétese
considera que uma determinada organizagdo tenha um pouco de cada um dos trés modos de
estratégia. Outra, que uma mesma organizacdo, mas em areas ou funcdes diferentes, apresenta
niveis diferenciados de cada modo de estratégia. Uma terceira situacdo seria a organizacao ter
empresas controladas, filiais ou agéncias atuando com estratégias diferentes da matriz e outra
combinacdo seria a variacdo da estratégia de acordo com determinados ciclos ou fases da
organizacéo ao longo do tempo.

Finalmente, o autor defende que a melhor estratégia ndo é planejamento estratégico
como fim em si, mas uma estratégia que seja flexivel e que resulte de um processo de
aprendizagem. De tal modo, Mintzberg (1973, p.49) afirma que para alguns tipos de

organizacBes existe uma estratégia mais apropriada, ou que se adapte melhor. Nesse sentido,
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existiriam organizacbes com caracteristicas que sdo mais adequadas as estratégias de
empreendedorismo, adaptativa ou mesmo planejamento formal, constituindo ciclos ou fases
organizacionais.

Normalmente quando o planejamento estratégico falha, os analistas motivam suas razdes
em dois caminhos: ou porque os administradores ndo deram o devido suporte que mereciam ou
porque encontraram resisténcias as mudangas na organizacdo. Contudo, esse tipo de
planejamento desencoraja o comprometimento da alta administracéo, elemento crucial para uma
estratégia bem sucedida. O problema é que o planejamento representa um tipo de “célculo” de
gestdo, ndo um comprometimento. Além disso, nos niveis hierarquicos menores tem sido usado
como ferramenta para efetuar controle sobre os administrados.

O planejamento formal é criticado por Mintzberg (1994, p.107) que prevé trés falacias
relativas ao planejamento estratégico: prever é possivel; os estrategistas podem se separar do
objeto de andlise de suas estratégias; e o processo de elaboracdo de estratégia pode ser
formalizado.

No primeiro caso é notoria a impossibilidade de prever com exatiddo as mudancas que
ocorrem no periodo de implementacdo do planejamento estratégico, pois esse planejamento
formal leva em conta que as variaveis ndo se alteram. Também os chamados sistemas que
aprendem sdo incompletos, pois ndo tém a capacidade de interacdo e aprendizagem, podem até
gerar e processar dados em grandes quantidades, mas a estratégia quem realiza sdo as pessoas.

O segundo tipo de falacia pressupde a separacdo entre o pensar e o fazer. De modo que
no pensamento estratégico, considerado como processo de aprendizagem, ndao deve existir essa
lacuna entre a elaboracdo e implementacdo de uma estratégia. Nesse sentido, pode-se falar de
estratégia deliberada e estratégia emergente. A Gltima surge no decurso do processo, quando ha

uma adaptacdo da organizagdo a situagOes inesperadas. Para que ocorram as emergentes, 0
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processo deve permitir a elaboracéo de estratégias suficientemente flexiveis.

Ainda com relagdo a falacia da formalizacéo, sistemas formais ou mecanicos podem até
trabalhar com quantidade maior de informagdes, mas nunca poderdo internalizar, compreender
ou sintetiza-las, ou seja, aprender. Um sistema orgéanico € mais adequado na tomada de decisdes
e na formacdo do processo estratégico, pois procedimentos formais ndo tém capacidade de
prever descontinuidades ou criar novas estratégias.

Diante desses argumentos cabe analisar o papel de alguns atores principais no contexto
da organizacéo e na elaboracdo das suas estratégia.

O planejador € o individuo capaz de elaborar andlise minuciosa dos dados extraidos da
organizacao, ele é quem tem tempo disponivel para pensar o planejamento estratégico. O
contrario ocorre com 0 gerente que atua pragmaticamente e possui muito pouco tempo para
pensar estrategicamente. No primeiro caso, 0 analista pode atuar de forma que ensine 0s
gerentes a pensar estrategicamente e que se predisponham a aprender de todos os participantes
da organizacdo, algum tipo de informacdo ou conhecimento que possa servir de base na
elaboracdo do pensamento estratégico.

Contudo, Mintzberg (1994, p.112) ndo descarta o planejamento. Afirma que o plano é a
programacao da estratégia e envolve trés passos: codificacdo, elaboracdo e conversdo para as
estratégias. O primeiro busca o esclarecimento das estratégias, que esta exposta em forma de
visdo geral. No segundo, é feita a quebra da codificacdo, em sub-estratégias e em programas ad
hoc, como planos de acgdes gerais especificando o que deve ser feito para realizar cada
estratégia. E a conversdo considera os efeitos das mudancas nas operacfes da organizagao,
controles de performance e orgamento.

Quanto aos analistas, Mintzberg (1994, p.114) também os classifica em dois tipos:

planejadores de esquerda e de direita. O primeiro tipo séo os tradicionais que atuam de forma
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exclusivamente analitica sobre os dados para elaboracdo do planejamento estratégico, de forma
isolada e suas estratégias buscam a Unica e melhor forma de fazer. O segundo tipo é mais
intuitivo e busca elaborar uma estratégia de maneira menos formal, buscando informacgdes de
maneira mais diluida. As organizacdes precisam dos dois tipos de analistas, contudo a medida

de proporgdo de cada tipo ira depender do tipo de situacao.

2.2.3 Estratégias deliberadas e emergentes

Mintzberg (1978) realizou um estudo visando identificar padrdes na formacdo das
estratégias, a partir de uma visdo contextual ampla e descritiva, amparado nos casos da
Volkswagenwerk, entre 1920 e 1974, e do governo americano no Vietnd, entre 1950 e 1973. Trés
aspectos sdo abordados no estudo: a) a formacdo estratégica vista como a interacdo entre o
ambiente dindmico e 0 momento burocrético, tendo o lider o papel de mediar essas duas forgas;
b) a formacdo estratégica seguindo um importante modelo nas organizagdes, ressaltando o ciclo
de vida e ciclos de mudancas continuas; e ¢) o estudo da interacdo entre as estratégias
pretendidas e realizadas, constituindo o foco central do complexo processo organizacional.

A interacdo das trés forcas bésicas: a ambiental, que muda continuamente, porém de
forma irregular; a burocratica que visa estabilizar as acdes; e a lideran¢a, que atua entre essas
duas forcas, ajudando a formar a estratégica.

Nos casos estudados, sdo identificados alguns momentos de forte influéncia das trés
forcas. Dentre elas, a lideranca é a que possui um papel fundamental no decorrer da estratégia,
visto que o processo de formacao estratégica nao € regular.

O processo de formulacédo da estratégia como um todo e os sinais periodicos de mudanca

e continuidade sdo a base da identificacdo do processo de mudanca estratégica proposto por
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Ha uso de tipologia para identificar a relacdo entre estratégia pretendida e realizada, aqui

representada na Figura 3 (2). Quando a estratégia pretendida € realizada, ela é chamada de

estratégia deliberada. Quando a estratégia pretendida ndo é realizada, seja por expectativas

pouco realistas ou por um julgamento errbneo do ambiente, é chamada de estratégias nao

realizadas. Por fim, algumas estratégias sdo realizadas sem terem sido pretendidas, que sao

chamadas de estratégias emergentes.

Estratégia
Pretendia

. Estratégia
Estratégia N Realizada
Nao-Realizada /~" .~ —

/ Estratégia Emergente

Figura 3 (2) — Modelo de Mintzberg
Fonte: Mintzberg (1978), p.945, adaptado.

2.2.4 Incrementalismo logico

A adaptabilidade na formacdo da estratégia € bem explorada por Quinn (1978, p.8) que

descreve o processo de incrementalismo logico, uma construcdo pela organizacdo de um

arcabouco capaz de se adaptar para o atendimento dos objetivos gerais. Por isso, tanto utiliza
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analises técnicas na elaboracdo das estratégias dentro dos subsistemas, quanto as mais intuitivas
na elaboracdo dos objetivos gerais. Dai a importancia dos dois tipos de abordagem dada a
existéncia de decisdes “hard data” e “soft data”. Para as primeiras, aspectos técnico-analiticos
tém maior influéncia, enquanto que para o segundo tipo, aspectos comportamentais sdo mais
importantes.

Quinn (1978, p.9) descreve o incrementalismo dentro de subsistemas estratégicos que
fazem parte do sistema organizacional como um todo. A existéncia de subsistemas comuns em
diversas organizacBes, mesmo em industrias diferentes, é reflexo da impossibilidade das
organizagBes manipularem todas as varidveis estratégicas simultaneamente no mesmo plano. O
autor descreve quatro subsistemas estratégicos: o da diversificacdo, da destituicdo, da
reorganizacao e das relacOes externas/governo.

No subsistema de diversificacdo a organizacdo escolhe desenvolver novos produtos por
meio de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) ou através de novas aquisicdes. Ambas opc¢des
necessitam de analise por parte dos administradores para avaliar 0s impactos internos e externos
a organizacdo. Nesse sentido, o incrementalismo l6gico pode ser bem sucedido nesses
processos. A contribuicdo do incrementalismo pode ser dada por meio de geracdo de
comprometimento na alta administracdo com a diversificacdo, criacdo de clima organizacional
para atuar oportunamente, ou até construindo um sistema de novos valores na adocdo dessas
estratégias.

A implementacdo de estratégia de destituicdo pode ser bastante dificil se ndo for muito
bem conduzida. Normalmente faz-se necessaria quando ha mudancas estruturais na organizagao
e novos processos sdo criados e antigas divisdes ou departamentos perdem a importancia,
precisando ser diminuidos ou extintos. Nesse caso, o incrementalismo é essencial em muitas

destituicOes para disfarcar intencbes e ainda criar consciéncia, mudar valores, aceitacdo
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psicoldgica, consenso gerencial, elementos necessarios para tais decisdes. Acrescente-se que ndo
sdo apenas aspectos técnicos levados em consideracdo na implementacdo dessa estratégia,
intuicdo muitas vezes pode trabalhar favoravelmente.

Grandes mudancas organizacionais ocorrem para acompanhar novas estratégias e
algumas vezes constituem uma estratégia em si. Nesse contexto, ocorrem mudancas nos niveis
de poder e na distribuicdo de cargos, por exemplo, acarretando estresses pelo desconhecimento
das alteracdes e relacdes de credibilidade que podem afetar planos prévios e estratégias futuras
de formas néo previstas.

Organizagdes que atuam de maneira adaptativa quando se trata das relagbes ambientais,
utilizam-se pouco de formas mais estruturadas e metodos de analises formais e informais que
podem antecipar para a organizacdo movimentos politicos importantes e ajustar 0s objetivos
estratégicos, ou seja, empregando o incrementalismo logico.

Para Quinn (1978, p.15), mesmo o modo de planejamento formal institucionaliza o
incrementalismo, uma vez que € realizado com base em objetivos gerais e preparado para ser
adaptado de acordo com a consisténcia de decisdes futuras que serdo tomadas incrementalmente.

Finalmente, a racionalidade predomina também nessa maneira de elaborar estratégia.
Contudo, devido a complexidade de variaveis e contextos possiveis, podem-se observar
subsistemas onde a I6gica predomina, mas consciente dos limites operacionais e intuitivos, dai a
racionalidade limitada (SIMON, 1979). Nesse tipo de elaboracdo de estratégia, embora preveja a
deliberacéo de objetivos gerais, ha flexibilidade, e procura trabalhar com a incerteza e falta de
informagdes, tomando as decisfes mais proximamente dos acontecimentos. Mas as escolhas séo
sempre direcionadas para 0s objetivos gerais.

Diferentemente do modo adaptativo de elaboracéo de estratégias, onde as decisGes sdo

tomadas na medida em que os problemas surgem, a propria organizacdo se estrutura para
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analisar, de forma mais profunda, as principais estratégias e implementar as devidas correcoes

na medida em que novas informacdes sdo descobertas e trazidas & organizacao.
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3 Aorganizacao

3.1 Historia

O embrido do Banco Central do Brasil, a Superintendéncia da Moeda e do Crédito -
SUMOC, surgiu nos anos 40, mais precisamente em 2 de fevereiro de 1945 (ANDREZO e
LIMA, 1999, p.41; BACEN, 2004a). Com a promulgacdo da Lei 4.595, de 31 de dezembro de
1964, houve reformulacdo do Sistema Financeiro Nacional e foi criado o Banco Central da
Republica do Brasil, vindo mais tarde a ser denominado Banco Central do Brasil por meio do
Decreto-Lei 278/67. A Constituicdo Federal de 1988 prevé no artigo 192 a elaboragédo de Lei
Complementar do Sistema Financeiro Nacional com previsdo de redefinir as atribuicdes,
estrutura e competéncias do BACEN. Como ainda néo foi promulgada Lei Complementar nesse
sentido, ainda esta em vigéncia a Lei de 1964.

O BACEN ¢ uma Autarquia Federal e nessa configuragdo € uma pessoa juridica de
Direito Publico, de natureza administrativa, vinculada ao Ministério da Fazenda, sujeita ao
controle finalistico da administracdo e da conduta dos administradores, sujeitando-se, dessa
forma, a todos os principios de administracdo publica, quais sejam: legalidade, moralidade,
impessoalidade ou finalidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade, ampla
defesa, contraditério, seguranca juridica, motivacdo e supremacia do interesse publico
(MEIRELLES, 2000, p.61).

Também por ocasido da promulgacdo da Lei 4.595/64, foi criado o Conselho Monetario

Nacional (CMN), em substituicdo & SUMOC. Assim, o CMN ficou incumbido da formulagéo e
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coordenacdo das politicas da moeda e do crédito, enquanto que o BACEN ficou responsavel por
sua execucdo e fiscalizacdo. Dentre as competéncias do CMN esta o de disciplinar o crédito em
todas as suas modalidades. (BACEN, 2004a). O Conselho Monetario Nacional (CMN) é
composto pelos ministros da Fazenda, do Planejamento e pelo presidente do BACEN.

O BACEN divulga como sendo sua missdo “Assegurar a estabilidade do poder de
compra da moeda e a solidez do sistema financeiro nacional” (BACEN, 2004d). Destacam-se
nas OrientacOes Estratégicas um dos macroprocessos: “Regulacdo e supervisdo do sistema
financeiro nacional” (BACEN, 2004d). Dentro da gama de estratégias amparadas pela ampla
visdo estabelecida pelo 6rgdo governamental, o “macroprocesso” em destaque esta definido nas

atribuicdes da Diretoria de Normas (DINOR).

3.2 Administracao

Diversos foram os administradores que passaram pela presidéncia do BACEN durante o
periodo abrangido por esta pesquisa, assim como aqueles que exerceram o cargo de Ministro da
Fazenda desde o governo de FHC (BACEN, 2004b).

Entre setembro de 1993 e dezembro de 1994 exerceu o cargo de presidente do BACEN o
economista Pedro Sampaio Malan. Na ocasido o presidente da Republica era Itamar Franco,
passando pelo Ministério da Fazenda o sociologo Fernando Henrique Cardoso, e 0s economistas
Rubens Ricupero e Ciro Gomes, durante o periodo abrangido.

Entre janeiro de 1995 e junho de 1995 assume o cargo o0 economista e historiador Pérsio
Arida, quando a presidéncia da Republica estava a cargo de Fernando Henrique Cardoso e o
Ministério da Fazenda com Pedro Malan.

O também economista Gustavo Jorge Laboissiére Loyola, que ja esteve na presidéncia do
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BACEN entre novembro de 1992 e marc¢o de 1993, volta a assumir o cargo entre junho de 1995 e
agosto de 1997, no governo FHC, tendo ainda como ministro da Fazenda Pedro Malan.

O economista Gustavo H. de Barroso Franco, assume a posi¢do logo em seguida, até
marco de 1999, quando é substituido pelo também economista Arminio Fraga Neto, que atuou até
janeiro de 2003.

Atualmente o engenheiro Henrique Meirelles exerce o cargo desde a assunc¢do do governo
de Luiz Inécio Lula da Silva, tendo como ministro da Fazenda Ant6nio Palocci. A seguir 0
Quadro 1 (3) contempla nome dos presidentes do BACEN ao longo do periodo abordado pela

pesquisa, assim como informac@es sobre periodo de permanéncia no cargo, formacao, ministro(s)

da Fazenda e presidente da Republica no respectivo periodo:

Periodo 09/1993 a 01/1995 a 06/1995 a 08/1997 a 03/1999 a Desde
12/1994 06/1995 08/1997 03/1999 01/2003 01/2003
Presidente Pedro Malan | Pérsio Arida Gustavo Gustavo Arminio Henrigque
BACEN Sampaio Loyola Franco Fraga Meirelles
Formacéo Economista Economistae | Economista | Economista | Economista | Engenheiro
bésica Historiador
Ministro(s) | Fernando Pedro Malan | Pedro Malan | Pedro Malan | Pedro Malan | Antbnio
da Fazenda | Henrique Sampaio Sampaio Sampaio Sampaio Palocci
Cardoso;
Rubens
Ricupero; e
Ciro Gomes
Presidente Itamar Franco | Fernando Fernando Fernando Fernando Luiz Inécio
da Henrique Henrique Henrique Henrique Lula da
Republica Cardoso Cardoso Cardoso Cardoso Silva

Quadro 1 (3) — Presidentes do Banco Central do Brasil (1993-2004)
Fonte: BACEN, 2004b

Em nivel organizacional estratégico, enfocando a area em que se aplica o presente estudo,

verifica-se que a Diretoria de Normas (DINOR) esta sendo ocupada pelo economista Sérgio

Darcy, no cargo desde setembro de 1997. Antes, Sérgio Darcy exerceu o cargo de chefe do
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Departamento de Normas (DENOR), entre abril de 1991 e agosto de 1997. Na secdo que trata da
estrutura organizacional, serdo apresentadas mudancas estruturais na organizacdo no periodo

abrangido por esta pesquisa.

3.3 O Plano Real

O advento do Plano Real causou grandes impactos estruturais na economia nacional e
consequientemente no Sistema Financeiro Nacional, principalmente por permitir a estabilizacéo
da moeda e o controle da inflagéo.

Relativamente a alguns fatos historicos que antecederam o Plano Real, Sola e Kugelmas
(2002, p.91) destacam que apds a crise que levou ao processo de impeachment do Presidente
Collor, o vice-presidente, Itamar Franco, assumiu as fungfes em outubro de 1992, enquanto o
ex-ministro da fazenda, Fernando Henrique Cardoso, foi eleito Presidente da Republica, em
outubro de 1993. Anteriormente, FHC foi nomeado Ministro da Fazenda em meio a uma crise
econdmica. Tal nomeagdo teve o intuito de tentar acalmar o mercado devido a credibilidade e ao
prestigio de cientista social, pela sua atuacdo como parlamentar durante dez anos no Senado,
além da atuacdo como Ministro do Exterior no governo de Itamar. Como Ministro da Fazenda,
FHC montou uma equipe composta de técnicos de alta credibilidade como Pedro Malan, Edmar
Bacha, Pérsio Arida, André Lara Resende e Gustavo Franco, dentre outros (SOLA e
KUGELMAS, 2002, p.92).

Lembram Andrezo e Lima (1999, p.244) que ap0s sucessivos planos econdmicos em
diferentes governos na tentativa de conter a inflagdo, em 1994, ainda no Governo de Itamar
Franco, foi editada Medida Provisoria instituindo o Programa de Estabilizacdo Econbémica -

Plano Real. Ja no entdo governo de Fernando Henrique Cardoso outra Medida Provisoria foi



42

editada acrescentando novas regras ao plano e dai convertida na Lei Federal 9.069, de 29 de
junho de 1995, Lei do Plano Real.

No aspecto politico, o Plano Real teve importante papel no processo eleitoral do segundo
mandato de FHC (1998-2002). De acordo com Sola, Garman e Marques (2002, p.156), na corrida
pela presidéncia, FHC teve a campanha apoiada quase que exclusivamente no sucesso do Plano
de Estabilizacdo da moeda que foi por ele articulado.

No ambito técnico, concluem Sola, Garman e Marques (2002, p.156), o plano de
estabilizagdo econdmica contribuiu substancialmente para que o BACEN exercesse maior
disciplina sobre o SFN. No inicio do Plano Real, grande énfase foi dada ao macro sistema
financeiro como um todo, o qual passou uma forte reestruturagdo com fusGes, intervencoes,
liquidacGes, leildes de grandes instituicfes nacionais e estatais, e posteriormente, maior énfase e

medidas foram sendo tomadas no desenvolvimento das microfinangas.

3.4 Estrutura organizacional

A estrutura organizacional do BACEN tem sofrido uma série de mudancas e adaptagdes
ao longo do tempo. Criado no auge da ditadura militar, 0 BACEN ainda guarda tragos de uma
organizacdo militar, com linhas de comando bem definidas e centralizacdo das decisfes. Santos
(2001) faz um estudo acerca do processo de adaptacdo do BACEN no periodo de 1964 até 2000.
Neste trabalho o autor destaca que na década de 90 em diante, apesar das importantes mudancas
na forma de atuacdo, o0 organograma da instituicdo sofreu poucas modificacGes. Relativamente a
estrutura, Santos (2001) mostra que, no final de 1994 e inicio 1995, a Diretoria Colegiada do
BACEN era composta por cinco diretorias e o presidente, variando até nove, conforme se pode

verificar no Quadro 2 (3).
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(0]
Presidente / Periodo N Composicéo da Diretoria Colegiada
diretores

DIFIS - Area de Fiscalizacio

DINOR - Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro

Pedro Sampaio Malan -

09/09/1993 a 31/12/1994 5 DIPOM - Area de Politica Monetaria

DIRAD - Area de Administracéo

DIREX - Area de Assuntos Internacionais

DIFIS - Area de Fiscalizacio

DINOR - Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro

Persio Arida - 11/01/1995 a DIPEC - Area de Politica Econdmica

13/06/1995 DIPOM - Area de Politica Monetaria

DIRAD - Area de Administracéo

DIREX - Area de Assuntos Internacionais

DIFIS - Area de Fiscalizacio

DINOR - Normas e Organizacéo do Sistema Financeiro

Gustavo Jorge Laboissiére DIPEC - Area de Politica Econémica
Loyola - 13/06/1995 a 7 DIPOM - Area de Politica Monetaria
20/08/1997 DIRAD - Area de Administracéo

DIREM - Reestruturacdo do Sistema Financeiro Estadual

DIREX - Area de Assuntos Internacionais

Gustavo Henrigue de Barroso
Franco - 20/08/1997 a 7 Idem
04/03/1999

DILID - Diretoria de Liquidactes e Desestatizacdo

DIFIP - Area de Financas Publicas e Regimes Especiais

DIFIS - Area de Fiscalizacio

DINOR - Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro

Arminio Fraga - 04/03/1999 a

01/01/2003 9 DIPEC - Area de Politica Econbémica

DIPOM - Area de Politica Monetaria

DIRAD - Area de Administracio

DIREM - Reestruturacdo do Sistema Financeiro Estadual

DIREX - Area de Assuntos Internacionais

DIRAD - Area de Administracéo

DIREX - Area de Assuntos Internacionais

DIESP - Estudos Especiais

Henrigue de Campos Meirelles DIFIS - Area de Fiscalizagio

desde 01/01/2003 DILID - Diretoria de LiquidacBes e Desestatizacdo

DINOR - Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro

DIPEC - Area de Politica Econdmica

DIPOM - Area de Politica Monetaria

Quadro 2 (3) — Estrutura do BACEN entre 1993 e 2004

Na DINOR, conforme se pode depreender do Quadro 3 (2), o diretor Claudio Mauch

passou quase trés anos no cargo, enquanto Alkimar Moura quase um ano e meio. Sérgio Darcy ja
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estd no cargo por mais de sete anos, durante a administracdo de trés presidentes do BACEN:

Gustavo Franco, Arminio Fraga e o atual presidente Henrique Meirelles.

Ocupante Inicio Fim Presidente BACEN Inicio Fim
Claudio Ness Pedro Sampaio Malan 9/9/1993 | 31/12/1994
Mauch 6/4/1993 | 22/3/1996 |Persio Arida 11/1/1995 | 13/6/1995

Alkimar Ribeiro Gustavo Jorge Laboissiere Loyola | /61995 | 20/8/1997

22/3/1996 | 3/9/1997

Moura Gustavo Henrique de Barroso

Séraio D q Franco 20/8/1997 | 4/3/1999

sﬁ:/ge:omvaefy 4 1 3/9/1997 | 15/12/2004 [ Arminio Fraga 4/3/1999 | 1/1/2003
Henrique de Campos Meirelles 1/1/2003 -

Quadro 3 (3) — Area de Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro DINOR (1993-2004)
Fonte: BACEN,2004.

A Diretoria de Normas (DINOR) estdo subordinados os Departamentos de Normas
(DENOR) e o Departamento de Organizacdo do Sistema Financeiro (DEORF), conforme Figura
4 (3). No mesmo organograma é possivel verificar quem sdo os atuais ocupantes dos cargos.

Séo atribuicdes do DEORF, a concessdo de autorizacdo as instituicdes financeiras e
demais instituicdes sob a supervisdo do Banco Central, a fim de que possam funcionar no pais,
instalar dependéncias, ser transformadas, fundidas, incorporadas, praticar operacfes de cambio,
alterar seus estatutos e ter seu controle societario transferido; a aprovacéo da elei¢cdo de membros
de orgdos estatutarios; e a realizacdo de estudos voltados a organizacdo do Sistema Financeiro
Nacional (BACEN, 2004c).

Ja 0o DENOR tem como atribuicdo realizar estudos e elaborar minutas de normas
aplicaveis ao Sistema Financeiro Nacional (BACEN, 2004c). As decisfes e normas relativamente
a organizacdo do SFN sdo debatidas e elaboradas nesses componentes, para serem submetidas ao
Conselho Monetario Nacional (CMN), que é composto pelos Ministros da Fazenda, do

Planejamento e Presidente do BACEN. As resolugdes sdo encaminhadas ao CMN com proposta
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de aprovacdo, sdo antes aprovadas na Diretoria Colegiada do BACEN, com proposta de
encaminhamento ao CMN. Nem sempre € o BACEN que propde resolu¢des ao CMN, pode ser o
Ministério da Fazenda, por exemplo. Antes de serem encaminhadas ao BACEN, ha um debate na

Diretoria Colegiada do BACEN. A Figura 4 (3) apresenta o organograma de seus principais

cargos.
Diretoria de Normas (DINOR)
Sérgio Darcy
( B )
Consultoria ||
L Clarence Joseph Hillerman Jr.
e R
Departamento de Organizacdo do SFN Departamento de Normas (DENOR)
(DEORF) — Amaro Luiz de O. Gomes
S Luiz Edso|n Feltrim ) |
[ 12 subunidades ] [ 4 subunidades ]

Figura 4 (3) — Organograma atual da DINOR do BACEN
Fonte: documento interno BACEN (intranet)

Os departamentos subordinados a Diretoria de Normas, DINOR, o DENOR e 0 DEORF,
tém estruturas administrativas especificas, para o atendimento de suas fun¢Ges. O DEORF tem
uma estrutura funcional descentralizada, tendo em vista que os trabalhos de autorizagdo requerem
maior proximidade dos interessados. Assim, o DEORF tem representacdo em S&o Paulo, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Curitiba, Recife e Porto Alegre, além de Brasilia (sede). O DENOR
esta representado apenas em Brasilia, sede do BACEN.

O Quadro 4 (3) identifica as subunidades administrativas de cada departamento

atualmente:
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DEORF DENOR

COFI1 - Consultoria de Organizacdo do SFN | COTEC - Consultoria Técnica
COFI2 - Consultoria de Organizagdo do SFN 11 DILOG - Divisdo de Logistica
CONIF — Consultoria de Estudos e Pesquisas de Organizacdo do SFN | GABIN — Gabinete

COPEC - Consultoria de Planejamento e Controle GETEC - Geréncia Técnica

GABIN — Gabinete

GTBHO - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN em Belo

Horizonte

GTCUR - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN em Curitiba

GTPAL - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN em Porto Alegre

GTREC - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN em Recife

GTRJA - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN no Rio de

Janeiro

GTSP1 - Geréncia Técnica de Organizacdo do SFN em Séo Paulo |

GTSP2 — Geréncia Técnica de Organizagdo do SFN em Sédo Paulo 11
Quadro 4 (3) — Subunidades do DEORF e do DENOR (2004)
Fonte: Sisbacen, 2004.

3.5 Contexto interno e externo

Algumas varidveis sdo consideradas na analise do contexto externo e interno de uma
organizacdo. De acordo com Pettigrew (1987), elementos culturais, sociais, politicos e
competitivos sdo levados em conta na andlise dos contextos internos e externos, principalmente
por serem elementos de legitimagédo das a¢es tomadas. O estudo contextualizado ndo deve ser
considerado apenas como uma descricdo linear e histérica de eventos, pois a analise
contextualizada é holistica e abrange o entendimento acerca das estruturas sociais e culturais
para explicar a acéo.

Indicadores econdmicos sdo utilizados quando no desenvolvimento das politicas e
estratégias de instituicbes publicas. Destacam-se na economia o nivel de producdo (Produto
Interno Bruto — PIB), taxa de desemprego, taxa de inflagdo, variacdo cambial em relagédo ao
ddlar norte-americano, entre outros. Aspectos socio-politicos do cenario nacional e internacional

formam o conjunto de fatores que influenciam a percep¢do dos tomadores de decisdes nas
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organizacbes. Do ponto de vista técnico, a analise das mudancas tecnoldgicas também séo

levadas em consideracao.

3.5.1 Contexto externo

Notadamente a partir do Plano Real a economia brasileira sofreu drasticas mudancas,
principalmente pelo fim da hiperinflacdo. Nas palavras do ex-presidente do BACEN, o Plano
Real “[...] deu inicio a uma reacdo em cadeia, uma metamorfose espontanea nas relacGes
econbmicas que trouxe a inflacdo no Brasil para niveis internacionais, no inicio de 1997, sem
sustos, confiscos nem recessdo” (FRANCO, 2004, p.32). Com o controle da inflacdo, Figura 5
(3), houve forte crescimento econdmico, imediatamente no periodo pds Real, Figura 6 (3), e na
taxa de juros, Figura 7 (3), mas logo em seguida o crescimento do PIB apresentou-se modesto e
até com taxas negativas, notadamente considerando-se os valores per capita, a excecdo do ano
2000. A aparente incluséo social, causada pela quase extin¢do do “imposto inflacionario” para as
camadas mais pobres, gerou uma euforia social, gerando um ambiente que favoreceu a reeleicéo
de FHC para o segundo mandato. Os mais pobres passaram a consumir bens que antes s6 eram
alcancados pelas classes mais abastadas, que tinham como reduzir os efeitos inflacionarios,

principalmente por terem acesso ao SFN.



Taxa de Inflacdo IGP-10 e IGPM (ago/94-nov/04) —IGP-10
— |GPM
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Figura 5 (3) — Taxa de inflacéo indice IGP-10 e IGP
Fonte: BACEN, 2004g.

Variacdo Percentual PIB total e per capita
1991-2003

— Variagao
— Variagao per capita

percentual

ano

Figura 6 (3) — Valor percentual do PIB total e per capita
Fonte: BACEN, 2004g.
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Taxa Selic %anual (dez/93-nov/04)
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Figura 7 (3) — Taxa de juros Selic, antes e depois do Plano Real
Fonte: BACEN, 2004g.

Outro evento que deve ser considerado como fator externo ao BACEN, no periodo em
epigrafe, foi a crise bancaria apos o plano Real a que se refere Lundberg (1999), entre os anos de
1995 e 1998.

A estabilizacdo da moeda provocou mudancas estruturais no SFN pelo fato das
instituices financeiras possuirem estruturas voltadas para a geracdo de suas receitas em épocas
de inflacdo. Aspecto que demandou, mesmo antes da referida crise, no final de 1994, que o
BACEN aumentasse as exigéncias de capital minimo para as instituicdes financeiras, com a
edicdo da Resolucdo CMN 2.099, com adogdo das recomendacdes dos Acordos de Basiléia.
Foram também decretados diversos Regimes da Administracdo Especial Temporaria (RAET), em

bancos estaduais.

Bancos de pequeno e médio portes, além dagueles tidos como insolventes, sofreram com
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o fim da inflacdo. Na tentativa de evitar o colapso do SFN e o efeito domind, o governo criou em
novembro de 1995 o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do SFN
(PROER). Também foi criado o Fundo Garantidor de Créditos (FGC), instituicdo privada,
custeada pelos bancos, apenas para o0 setor bancério, no sentido de garantir aos depositantes
maior seguranca em caso de quebra de alguma instituicdo financeira participante do fundo.

Lundberg (1999) destaca que as medidas como aumento de exigéncia de capital
ponderado pelo risco, a criagdo do FGC e os programas do governo federal de reestruturacéo
ajudaram a enfrentar a crise causada pelas intervengdes em bancos privados, a exemplo do que
ocorreu com o Banco Econémico (agosto de 1995), o Banco Nacional (novembro de 1995), o
Banorte (maio de 1996) e o Bamerindus (marco de 1997), e os regimes especiais em bancos
estaduais.

No ambito politico, no periodo em analise, um evento marcante a era pés Real foi a
reelei¢do do presidente FHC. Como néo havia previsao constitucional para reeleicdo em nenhuma
esfera publica (federal, estadual ou municipal) houve a necessidade de edicdo da Emenda
Constitucional 16, de 4 de junho de 1997, que ocorreu as vésperas da campanha eleitoral de 1998.
O governo era 0 maior interessado na aprovacdo da emenda, pois poderia dar continuidade ao
plano de estabilizagdo, alias pilar central da campanha de FHC. Assim, diversos foram os acordos
politicos que deram sustentacdo para que a medida fosse aprovada no Congresso Nacional.

Obviamente que a reeleicdo de FHC faria com que a equipe econdémica permanecesse a
mesma e que fossem mantidas as politicas econdmicas ja em andamento, inclusive quanto a
diretoria do BACEN.

Apesar do sucesso do Plano Real e da estabilizagdo da economia, FHC ndo conseguiu
eleger o candidato governista na disputa de outubro de 2002, José Serra. A eleicdo foi para o

segundo turno em disputa com Luiz Inacio Lula da Silva do PT, que teve apoio dos demais
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candidatos de oposicdo. Lula foi eleito com mais de 60% dos votos validos.

Crises internacionais também marcaram o periodo e provocaram mudangas na economia
nacional e politicas econdémicas. O cambio, que estava sendo operado com uma politica de
bandas, era controlado pelo governo. No primeiro semestre do Real, o ddlar até sofreu
desvalorizacdo, valendo menos de R$1,00, e depois deu inicio a uma trajetdria linear de pequenas
altas controladas, conforme apresentado na Figura 8 (3). Em janeiro de 1999, a pressdo cambial
ocasionada por crises internacionais fez com que o governo adotasse a politica de cambio
flutuante, momento em que a moeda norte-americana passou de R$1,20 para acima de R$ 2,00.
Nesse mesmo periodo as reservas internacionais cairam para mais da metade, de USD 74,6
bilhdes para USD 33,8 bilhdes. Outro periodo de crise verificado no mercado cambial foi em
setembro de 2002, quando a taxa cambial parte de uma faixa de R$2,50, em maio, para proximo
de R$3,90, e volta ao patamar abaixo de R$ 3,00, em abril de 2003.

Conforme Sola, Garman e Marques (2002), ataques especulativos contra as moedas de
diversos paises asiaticos e contra o rubro russo geraram incertezas e instabilidade no mercado
financeiro internacional que respingaram em paises emergentes, como o Brasil. Na primeira
maxi-desvalorizacdo do Real, no inicio de 1999, o BACEN sofreu ferrenhas criticas pela sua
atuacdo quanto ao socorro dado aos bancos Marka e FonteCindam, sob o argumento de se evitar
quebra dessas instituicdes e conseqiientemente o chamado risco sistémico. Nesse caso, foi criada
uma Comissdo Parlamentar de Inquérito para apurar possiveis mas conduta de administradores do
BACEN.

A crise no mercado de cambio provocada pela mudanca da politica cambial gerou até a
disponibilizacdo de ocupantes de cargos do alto escaldo do governo, em 2 de fevereiro de 1999, a
exemplo do ministro da Fazenda, Pedro Malan, e o entdo presidente em exercicio do BACEN,

Francisco Lopes (MALAN, 2004). Francisco Lopes, que além de estar interinamente no cargo
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devido a férias do presidente Gustavo Franco, era ocupante da Diretoria de Politica Monetaria
(DIPOM) e da Diretoria de Politica Econdmica (DIPEC).

Em um episddio singular, quando no depoimento a CPI dos bancos no Senado, o entdo
presidente do BACEN, recusando-se a assinar o depoimento recebeu voz de prisdo. Tanto
Gustavo Franco como Francisco Lopes deixaram o0 BACEN em 4 de mar¢o de 1999, mantendo-

se no governo o Ministro da Fazenda, Pedro Malan.
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Figura 8 (3) — Taxa de cdmbio e saldo das reservas internacionais
Fonte: Bacen, 2004g.

O mercado financeiro também sofreu com as crises internacionais do periodo,

apresentando bruscos movimentos melhor representado pela variagao percentual, na Figura 9 (3).
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Fonte: Bacen, 2004g.

3.5.2 Contexto interno da unidade de analise

Relativamente ao contexto interno, em abril de 1996, foi criado um “projeto de
modernizacdo organizacional” (SANTOS, 2001, p.147), para o qual foi contratada uma
consultoria externa para executar tal projeto. A vencedora da licitagdo, a empresa Boucinhas &
Campos, ficou encarregada do estudo da estrutura administrativa vigente e de apresentar
propostas de melhoras e modernizacéo.

Dois anos apo6s o inicio do projeto, as maiores mudangas na estrutura organizacional
implementadas foram nos niveis intermediarios e operacionais, com a criagdo de novos
departamentos. Mas a principal mudanca estrutural implementada no periodo ocorreu no final de
1999, com a redefini¢do das estruturas regionais do BACEN. Baseado em um modelo matricial
de administracdo, as regionais (Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba,
Porto Alegre, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e de Brasilia) contavam com a figura do delegado

regional. A ele se reportavam os chefes das representacdes locais dos departamentos, como
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também ao chefe do proprio departamento em Brasilia.

Com a reestruturacdo de 1999, foi extinta a figura do delegado regional, passando os
chefes locais a se subordinarem diretamente ao chefe de cada departamento na sede, em Brasilia.
Ainda, algumas representactes de departamentos, notadamente o Departamento de Fiscalizacao,
foram extintas ou reduzidas em diversas regionais, principalmente as do Norte e Nordeste. Com 0
processo houve forte centralizacdo das decisdes e execucdo das atividades do BACEN em
Brasilia e também em S&o Paulo. A principal justificativa apresentada pelos condutores do
processo de reestruturacdo foi a racionalizacdo dos recursos e redugdo dos custos, devido a
concentragdo do Sistema Financeiro em Sdo Paulo, ndo seria justificavel manter estruturas,
principalmente de fiscalizagdo, onde j& ndo mais existiam bancos ou em que eram em pequeno
namero.

O processo foi bastante traumatico para diversos funcionarios que se encontravam lotados
nas principais regionais afetadas, pois foram obrigatoriamente deslocados de suas cidades e
realocados ou em Séo Paulo ou em Brasilia.

No ambito técnico, ainda como contexto interno, algumas mudancas tecnoldgicas também
ocorreram no periodo analisado. Uma que se destaca foi a implantacdo, em dezembro de 2002, da
mudanca de plataforma tecnoldgica dos dados cadastrais das institui¢cGes financeiras, o Cadastro
de Informagdes de Instituicdes de Interesse do Banco Central (UNICAD).

Com a implantacdo desse sistema o fluxo de informacdes e os procedimentos de
autorizagdo foram afetados, principalmente no Departamento de Organizacdo do Sistema
Financeiro Nacional (DEORF), e os dados armazenados no Sistema de Informéatica do Banco
Central (SISBACEN), teve a base modificada para a linguagem Web. A partir de entdo, ndo s o
publico interno da instituicdo, como também o puablico externo passavam a ter acesso ao

UNICAD para inclusdo de dados, consulta de informagfes e pedidos de autorizacdo, que
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passaram a ser realizados diretamente pelas instituicdes interessadas, previamente autorizadas a
ter acesso ao sistema.

Posteriormente a implantagdo do UNICAD, no inicio de 2003, foi criado o projeto para
implantacdo de outro sistema, este apenas de acesso interno ao BACEN, circunscrito a DINOR,
para gerenciamento do fluxo de trabalho do DEORF, chamado Sistema de Controle de Processos
do DEORF (PROCOREF). O referido sistema, também em plataforma Web, teve como objetivo
aperfeicoar o controle e gestédo dos processos de autorizacao e eleicdo de membros de instituigdes

financeiras.

3.6 O desenvolvimento das microfinangas

Junqueira e Abramovay (2004) destacam a polémica que circunda os termos microcrédito
e microfinangas. Contudo, afirmam que ha praticamente consenso quanto aos objetivos a serem
atingidos, assim como a abrangéncia do termo microfinancas.

Microfinangcas descentralizadas, microfinancas de proximidade ou ainda financas
solidarias sdo os termos muito empregados por bancos de desenvolvimento, cooperativas de
poupanca e crédito, bancos cooperativos e por instituicdes de microfinancas, algumas delas
representadas pela chamada inddstria das microfinancas. J4 o termo microcredito € usualmente
empregado para definir uma operacdo de empréstimo de pequenos montantes de recursos de
carater produtivo JUNQUEIRA e ABRAMOVAY, 2004).

Lhacer (2003) também distingue os termos microcrédito e microfinancas, afirmando que
as microfinancas abrangem o conjunto de servigos financeiros, servicos como micropoupanca e
microseguro, por exemplo.

O conceito de microfinangas aqui empregado é o de “prestacdo de servicos financeiros
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adequados e sustentaveis para a populacéo de baixa renda, tradicionalmente excluidas do sistema
financeiro tradicional, com a utilizagdo de produtos, processos e gestdo diferenciados” (DARCY
e SOARES, 2004).

Os trés tipos de instituicOes e servigos (cooperativas de crédito, sociedades de crédito ao
microempreendedor e correspondentes  bancérios), pressupbem o fundamento do
desenvolvimento das microfinancas no Brasil por parte do BACEN, e fazem parte da sua politica
de desenvolvimento dessa industria (BACEN, 2004f), e que sdo objeto de estudo dessa pesquisa.
Esses trés tipos de instituicoes sdo entendidos pelo BACEN como facilitadores para a prestacao
de servicos financeiros as populacfes de baixa renda.

Paralelamente a questdo de acesso ao SFN esta 0 acesso ao crédito, considerado como
sendo uma forma de cidadania, por proporcionar condi¢cbes de poupanca e renda. Mesmo as
pequenas e micro empresas (formais ou informais), sdo preteridas quando tentam acessar o
sistema financeiro tradicional (JUNQUEIRA e ABRAMOVAY, 2004; PORTAL, 2004).

Lastra (2000) acredita que os bancos comerciais ndo séo adequados para a concessao de
pequenos empréstimos, e que modelos mais flexiveis de instituicbes, com menores custos
operacionais, sao mais apropriados a concessdo de créditos para populacGes locais (de baixa
renda), assim como a prestagdo de outros servigos financeiros. Entretanto, esta afirmativa vem
sofrendo modificagGes importantes na atualidade, tendo em vista maior atuacdo dos bancos nesse
nicho via correspondente bancario.

Outra diferenciacdo importante a se fazer é quanto a forma de atuacdo. Dentre as
Instituicbes Micro-Financeiras (IMF), as sem fins lucrativos abrangem Organizagcdes Nao-
Governamentais (ONG), fundos municipais, Organizacfes Sociais de Interesse Publico (OSCIP)
e as cooperativas de crédito; as que atuam com objetivo de lucro sdo as Sociedades de Crédito ao

Microempreendedor (SCM) ou qualquer outro tipo de instituicdo financeira que atue com oferta
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de microcrédito, seja por meio de carteira especifica ou departamento especializado.

O diagrama disposto na Figura 10 (3) representa atualmente as possibilidades de atuagdo
no segmento de microfinancgas no Brasil.

Verifica-se que uma OSCIP pode ter o controle de uma SCM, assim como também uma
instituicdo financeira bancéria, diferenciando-se que a OSCIP ndo tem a finalidade de lucro,
embora seja objetivo da SCM e de qualquer instituicdo financeira bancéria. Por meio de uma
instituicdo financeira bancéria, uma SCM ou uma cooperativa de crédito, os correspondentes
bancarios também sdo uma forma de operacdo das microfinancas. A vinculagdo ocorre por meio
de contratos firmados conforme regulamentacdo do BACEN entre essas instituicfes financeiras
(bancos, SCM e cooperativas de crédito) com outras empresas para a prestacdo de servigos
financeiros, a seguir descritos mais detalhadamente.

Ainda, a¢les governamentais recentes tém incentivado os bancos comerciais a entrar no
segmento das microfinangas, conforme Medidas Provisérias 121 e 122, ambas de 25.6.2003, e as
Resolugdes CMN 3.104, 3.109 e 3.212, de 25.6.2003, 24.7.2003 e 30.6.2004, respectivamente,
com direcionamento especifico do percentual de 2% dos saldos dos depdsitos a vista, e abertura
de contas simplificadas. Entretanto, tais acGes ndo serdo analisadas no presente estudo, que esta
limitado as politicas de desenvolvimento das cooperativas de crédito, sociedades de crédito ao
microempreendedor e correspondente bancério.

As instituicdes financeiras bancarias sdo objeto desse estudo apenas de forma subjacente,
com os correspondentes bancérios, pois mesmo estando sujeitas a regulamentacdo e fiscalizacdo
do BACEN, e podendo atuar no segmento de microfinancas, ndo tém como objetivo precipuo a

operacionalizacdo nesse mercado.
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Figura 10 (3) — Diagrama de possibilidades de atuacdo em microfinancgas
Fonte: Soares (2004), adaptado.

3.6.1 Cooperativas de crédito

O cooperativismo surgiu na Europa e na América do Norte no século XVIII, mas foi a
partir do fim do século XIX que o movimento cooperativista envolveu diversos setores como
agricultura, comércio varejista, pesca, construcdo e habitacdo em diversos segmentos: producéo,
agropecuéria, crédito, trabalho, servigo, salde, educacional, consumo, habitacional, transporte
etc. No Brasil, cooperativas sdo reguladas pela lei especifica de cooperativismo, Lei 5.764, de 16
de dezembro de 1971.

Algumas caracteristicas tornam esse tipo de organizacdo peculiar: adesdo voluntéria e
livre (cabe ao associado decidir pela adeséo e pela saida da instituicdo); gestdo democratica e
livre (os administradores séo eleitos democraticamente em assembléia dentre os associados);

participacdo econdmica dos membros (os associados capitalizam a instituicdo para que ela possa
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operar e 0s resultados sdo divididos entre os associados); autonomia e independéncia (a
Constituicdo Federal de 1988 veda a interferéncia do poder publico nessas instituicBes); e
educacéo, formacdo e informacao.

O Quadro 5 (2) resume as diferengas entre uma organizagdo empresa cooperativa e outra

organizacdo ndo cooperativa:

Organizacao cooperativa Organizacdo ndo cooperativa

E uma sociedade de pessoas E uma sociedade de capital

Obijetivo principal: prestagéo de servicos Obijetivo principal: lucro

Numero ilimitado de associados NUmero limitado de acionistas

Controle democratico - um homem, um voto Cada acéo, um voto

Assembléia: “Quorum” baseado no nimero de Assembléia: “Quorum” baseado no

associados capital

N&o é permitida a transferéncia das quotas partes a Pode haver transferéncias das acdes a

terceiros, estranhos a sociedade. terceiros

Retorno proporcional ao valor das operacdes Dividendo proporcional ao valor das
acoes

Quadro 5 (3) — Empresas cooperativas x ndo cooperativas
Fonte: Sebrae, 2003, adaptado.

Uma cooperativa de crédito é uma instituicdo financeira formada por uma sociedade de
pessoas, com forma e natureza juridica propria, de natureza civil, ndo sujeita a faléncia e sem fins
lucrativos.

Quando um grupo de pessoas constitui uma cooperativa de crédito singular, o objetivo é
propiciar crédito mais barato e prestar servicos de modo mais simples e vantajoso para seus
associados. Assim, a finalidade da cooperativa de crédito é de fornecer assisténcia financeira aos
associados; estabelecer instrumentos que possibilitem o acesso ao crédito e a outros produtos
financeiros pelos associados; despertar no associado o0 sentido de poupanca; e conceder

empréstimos a juros abaixo do mercado.
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Por serem consideradas instituicdes financeiras pela legislacdo, as cooperativas de crédito
sdo submetidas a regulamentacdo e fiscalizacdo do Banco Central do Brasil (Lei 4.595/64).

As cooperativas podem ser classificadas em singulares (1° grau), centrais (2° grau) e
confederacdes (3° grau), conforme apresentado na Figura 11 (3). Pelo menos trés cooperativas
singulares distintas podem se juntar por interesses comuns para formar uma "cooperativa central”
ou "federacdo de cooperativas". O objetivo de formar uma federagdo ou cooperativa central é
organizar, em comum e em maior escala, 0s servigos econémicos e assistenciais de interesse das
filiadas, ao integrar e orientar suas atividades, bem como facilitar a utilizacdo reciproca dos
Servigos.

Pelo menos trés federagOes ou cooperativas centrais decidem se unir por interesses
comuns, para formarem a chamada "confederacdo de cooperativas”. O objetivo é orientar e
coordenar as atividades das filiadas, nos casos em que o vulto dos empreendimentos for além do
ambito de capacidade ou conveniéncia de atuacdo das centrais e federacdes.

De maneira resumida, o cooperativismo brasileiro é constituido pelos associados, que sao
0s proprietarios das cooperativas singulares, e estas por seu turno, sdo as proprietarias das
cooperativas centrais ou federagdes. Os servicos sdo oferecidos aos associados pelas cooperativas

singulares, que sdo atendidas pelas centrais, que, por sua vez, sao atendidas pelas confederacdes.
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Figura 11 (3) — Sistema Cooperativismo
Fonte: Abreu, 2003.

Quando se trata de cooperativismo de crédito no Brasil hd a formacdo de sistemas que
possuem a configuragdo representada na Figura 11 (3). S&o os sistemas Sicoob, Sicredi, Unicred
e 0s de economia solidaria, Cresol e Ecosol (BACEN, 2004e). Esses sistemas representam a
maior parte do numero de cooperativas de crédito no Brasil, pois a maioria das cooperativas
singulares pertence a um deles. Dois bancos cooperativos também fazem parte dos sistemas, 0
Bancoob, do Sicoob e o Bansicredi do Sicredi. H& também duas administradoras de cartdo de
crédito, a Cabal, do Bancoob e BC Card, administrada pelos dois bancos. A evolucdo dos
numeros das cooperativas pode ser observada no Apéndice A.

Outro dado referente as cooperativas de crédito é o tamanho, ao ser classificado em

pequena, média ou grande, conforme alguns parametros tais como: numero de funcionarios;
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numero de associados; numero e volume de operacdes de crédito; e nimero de Posto de
Atendimento Cooperativo (PAC).

Pode-se observar, a partir da Figura 12 (3), que o nimero de cooperativas de crédito tem
evoluido nos ultimos 10 anos. Paralelamente, verifica-se que houve evolucdo normativa no
sentido de acompanhar as necessidades de adaptacao e aperfeicoamento no surgimento desse tipo
de instituicdo. Apesar disso, a distribuicdo regional ainda € desequilibrada. Soares (2004)
demonstra que 0 nimero de cooperativas esta distribuido de forma desigual no territério nacional.
Em termos de quantidade, a maior concentracdo estad nos estados do Sul e Sudeste, totalizando
75% das cooperativas. As regides Norte e Nordeste detém 6% e 11%, respectivamente, enquanto

gue o Centro-Oeste 8%.

1374 1422

1253 1311
980
806 I

1992 1995 1999 2000 2002 2003

Res. 1.914/92 Res. 2.193/95 Res. 2.608/99 Res. 2.771/00 Res. 3.058/02 Res. 3.106/03

Figura 12 (3) — Numero de cooperativas de crédito e evolugdo normativa
Fonte: Darcy e Soares (2004), adaptado.

Dentro do cooperativismo de crédito no Brasil, a legislacdo permite que o segmento seja
subdividido atualmente em seis categorias ou tipos de cooperativas de crédito singulares. Sdo
cooperativas: () de economia e crédito mutuo de funcionérios ou empregados (CECMS/F); (I1)

profissionais liberais (CECMP); (IllI) de crédito rural (CCR); (VI) de micro e pequeno
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empresarios (CME); (V) de empresarios (CE); e (VI) de livre admissdo, ou abertas ou luzzatti
(CLA). As possibilidades de associacdo variam de acordo com o tipo de cooperativa, mas ha

areas de intersecdo, conforme esquema disposto na Figura 13 (3):

(V1)

Figura 13 (3) — Possibilidade de associacdo conforme tipo de cooperativa singular

Alguns desses tipos de cooperativas de crédito sdo recentes, como das cooperativas de
microempresarios (instituida pela Resolucdo 3.058/2002), as cooperativas abertas (Resolucdo
3106/2003), as cooperativas de empresarios (Resolucdo 3.140/2003). A Resolugdo 3.106/2003
também obrigou a filiacdo a Fundo Garantidor de Crédito (FGC) para as cooperativas abertas.

Outras mudancas séo identificadas no periodo, resumidas no Apéndice B, reafirmando a
idéia de sistema cooperativista, em que a Resolugdo 2.608/1999 atribui as cooperativas centrais
funcdes de supervisionar e auditar suas singulares filiadas.

A Resolugdo 2.193, de 31 de agosto de 1999, permitiu a constituicdo de bancos
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comerciais controlados por cooperativas de crédito, os bancos cooperativos. Mais tarde, a
Resolugdo 2.788, de 30 de novembro de 2000, permitiu a constituicdo de bancos multiplos
cooperativos.

A Resolucdo 2.771/2000, que revoga a 2.608/1999, inovou na reducdo dos limites
minimos de Patrimdnio Liquido (PL), adotando a ponderacdo pelo grau risco do ativo, passivo e
contas de compensagéo.

Considerando essas variaveis em que uma cooperativa pode ser classificada, pode existir
até 126 possibilidades, no caso de uma cooperativa singular, conforme as trés dimensdes da
matriz (tipo, sistema e tamanho), demonstrado na Figura 14 (3). Um exemplo destacado na
Figura 14 (3) é o caso de uma cooperativa singular de crédito matuo de servidores ou
funcionarios (CECMS/F), do Sistema SICREDI, de porte grande (G). No caso das centrais e

confederagdes, ndo ha a classificacdo por tipo, nesses casos, e pode gerar 21 possibilidades para

cada nivel.
NIVEL
singular | central | confederacéo
CECMS/F P
CECMP N
O CCR <
= CME / M2
CE . 5
CLA
Sicoob | Sicredi | Unicred | Cresol | Ecosol | Outros | Nenhum
SISTEMA

Figura 14 (3) — Matriz de possibilidades de cooperativas de crédito

3.6.2 Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM)

Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM) sdo empresas constituidas com

capital proprio na forma legal de sociedade limitada ou andnima, cujo objetivo principal é o
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fornecimento de empréstimos de reduzido valor (até R$ 10 mil) para pequenos empresarios
(formal ou informal).

Regulamentadas inicialmente pela Resolucdo 2.627/1999, as Sociedades de Crédito ao
Microempreendedor (SCM), sugiram como forma de oferecer ao mercado nacional novas opgoes
de financiamento. Por parte dos investidores, permitiu-se maior seguranga para investir em
modelos institucionais definidos e supervisionados por entidades federais. O modelo adotado
pelo BACEN foi conservador, com a possibilidade de aperfeicoamentos ao longo do tempo
(DARCY e SOARES, 2004).

As SCM fazem parte das Instituices Micro-Financeiras (IMF). Conforme representado
no diagrama da Figura 10 (3), as IMFs abrangem organiza¢Ges nao-governamentais (ONG),
OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), cooperativas de crédito,
sociedades de crédito ao microempreendedor (SCM), bancos comerciais publicos e privados
(principalmente através de correspondentes bancérios e de carteiras especializadas) e fundos

institucionais (DARCY e SOARES, 2004).

3.6.3 Correspondente bancario

Os correspondentes bancarios sdo empresas comerciais contratadas por bancos para
representa-los e prestar alguns servicos financeiros especificos, normalmente, fora das
dependéncias das agéncias bancarias convencionais.

A instituicdo dos correspondentes bancarios tornou possivel que todos os municipios do
pais tivessem acesso a algum tipo de servi¢o financeiro. Dada a grandiosidade e diversidade
geografica do Brasil, as instituicdes financeiras tradicionais sentiam-se desencorajadas a instalar

agéncias convencionais em todas as cidades brasileiras, principalmente pelos custos envolvidos,
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OU mesmo porque certos municipios ndo demonstram viabilidade, dadas suas caracteristicas
socio-econémicas.

Muito embora esse instituto ndo seja recente, teve maior importancia e adquiriu maior
aperfeicoamento na medida em que houve forte reestruturacdo no SFN, apds o Plano Real.

No Apéndice B é possivel verificar as mudancas referentes a correspondentes bancarios.
O servigo de correspondente data de 15 de outubro de 1973 (Circular BACEN 220), que permitiu
que estabelecimentos bancérios firmassem contratos com pessoas juridicas para a cobranca de
titulos e execucdo de ordens de pagamento. Em 1999 e em 2000 houve aumento das opgdes de
servicos possiveis de contratacdo de correspondente no pais (Resolugdes 2.640 e 2.707),
facultando aos bancos a contratacdo de correspondentes para a prestacao de diversos servicos.

Em 25 de abril de 2002, o CMN expediu a Resolucéo 2.923, introduzindo a possibilidade
de servicos notariais e de registro (cartorios) serem contratados como correspondentes bancérios.

A Resolugédo 3.110, de 31 de julho de 2003, consolidou as normas anteriormente editadas
sobre o assunto, e introduziu a possibilidade de: a) contratacdo de correspondentes por parte de
outros tipos de instituicdo financeira, como os bancos de investimento, sociedades de crédito
imobiliario e associacGes de poupanca; b) substabelecimento do contrato a terceiros; e c)
utilizacdo de novos produtos, recepcdo de proposta de cartdo de crédito, venda de titulos de
capitalizacdo e quotas de consorcio (DARCY e SOARES, 2004).

Posteriormente, a Resolugdo 3.156/2003 estendeu as demais instituicGes financeiras
(SCMs, cooperativas de crédito, companhias hipotecérias) a possibilidade de contratar
correspondente bancério.

Darcy e Soares (2004) comparam 0 numero de pontos de atendimentos de
correspondentes bancérios em relacdo ao setor bancario convencional, sendo o0s primeiros

superiores em 75% aos Ultimos (data-base junho/2003).
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Como exemplo de correspondente bancério, Thompsom, Barbosa Junior e Frota (2003)
destacam a parceria entre os Correios e o Bradesco. Os Correios fizeram licitagdo dentre as
instituicdes financeiras para atuar como maior correspondente do pais, presente em mais de 5,5
mil municipios. A institui¢do financeira vencedora foi o Bradesco. A Caixa Econdmica Federal
também firmou contrato com as Casas Lotéricas para atuarem como correspondente bancario. Ao
fim de dezembro de 2001, todos os municipios do pais ja tinham acesso a algum servico

financeiro (DARCY e SOARES, 2004; BACEN, 2004e).

3.6.4 Outras acgoes

O BACEN adotou outras acles, ndo apenas aquelas em que estd institucionalmente
obrigado a fazé-lo, a normativa, no periodo analisado, no sentido de desenvolver as
microfinangcas. A participacdo e organizacdo de eventos como seminarios nacionais e
internacionais sobre o tema microcrédito e microfinancas, em grupos de trabalho, reunides com
outros 0rgaos governamentais, assinatura de acordos etc., também é destacada.

Uma série de seminarios promovidos e organizados pelo BACEN ocorreu no periodo. Em
setembro de 2002, no Recife (PE), foi realizado o | Seminéario Banco Central de Microcrédito.
Em 13 e 14 de margo de 2003, foi realizado o Il Seminario Banco Central sobre Microcrédito, na
cidade de Belém-PA. Em 7 e 8 de junho de 2003, foi realizado em Curitiba-PR o | Seminario
Banco Central sobre Microfinangas. O Il Seminario Banco Central sobre Microfinangas ocorreu
nos dias 10 e 11 de novembro de 2003, na cidade de Fortaleza-CE. O IlI Seminario Banco
Central sobre Microfinancas ocorreu nos dias 14 e 15 de junho de 2004, na cidade de Goiania-
GO. No dia 21 junho de 2004, ocorreu em Recife o seminario internacional Fortalecimento das

Cooperativas de Crédito, com a participacdo de representantes do BACEN, Banco Mundial,
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Ministério da Fazendo, Governo do Estado de Pernambuco e outras entidades internacionais.

Recentemente dois convénios foram assinados entre 0 BACEN e o Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), e entre o0 BACEN e o Ministério do
Desenvolvimento Agréario (MDA), em 26 de maio de 2004 e 21 de setembro de 2004,
respectivamente. Ambos relativos ao aumento de intercdmbio de informagdes para o
desenvolvimento do cooperativismo de crédito no Brasil, tendo o convénio com MDA enfocado
especificamente o cooperativismo de crédito rural.

O Grupo de Trabalho Interministerial de Microfinancas (GTI) foi instituido por meio de
decreto de 26 de novembro de 2003, e é o grupo responsavel por estudos e elaboracdo de
propostas para o desenvolvimento das microfinangas, com o objetivo de bancarizagdo e de
aumento das possibilidades de crédito para pessoas de menor renda, ou democratizacdo do
crédito. O BACEN participa desse GTI juntamente com o Ministério da Fazenda, que é
responsavel pela coordenacdo; a Casa Civil da Presidéncia da Republica; o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo; o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio
Exterior; o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; o Ministério do
Desenvolvimento Agrario; o Ministério do Trabalho e Emprego; e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Consolidando as mudancas dos trés tipos de entidades assim como outras agdes adotadas

pelo BACEN, em paralelo com outros eventos anteriormente descritos, obtém-se o contido no

Quadro 6 (3):
Acbes normativas nas politicas de microfinangas
Eventos no Cooperativas de Correspondente ~
Ano periodo Crédito SCM Bancario Outras Agoes
1992 Res. 1.914, de 11.3.92
(continua)
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Ano Eventos no Cooperativas de SCM Correqungiente Outras Aces
periodo Crédito Bancario
(continuag&o)
1993
- Plano Real
1994/ Eleicdo de FHC
Privatizacdes
Res. 2.193, de Res. 2.166, de
1995 | Intervencdes nos | 31.8.95 (Bancos 30 de junho de
Bancos Econdmico | Cooperativos) 1995
e Nacional
Intervencdo no
1996 Banco Banorte
Intervengdo no
1997 Banco Bamerindus
1998 | Reeleicdo de FHC
- Crise cambial;
- Crise no
Gorverno, caso )
Lgg | Marka- Jes, 2,906, de Res. 2627, de | Res. 2.640, de
FonteCindam; a 2.8.1999 25.8.1999
- Reestruturacdo
administrativa do
BACEN
Res. 2.771, de
30.8.2000
2000 Res. 2.788, de R o s
30.11.2000 (Bancos -
Cooperativos)
Crise do Setor
Elétrico
(racionamento);
2001 Parceria Correios e Res. 2874, de
Bradesco (Banco 26.7.2001
Postal); e
Ataques terroristas
EUA
x I Seminario
Implantacéo do Res. 3.058, de . -
2002 UNICAD 20.12.2002 Microcrédito em

Recife (setembro)

(continua)
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Ano Eve,ntos no Cooper,ativas de SCM Correspo,n(_jente Outras AcBes
periodo Crédito Bancario
(concluséo)
- Il Seminario
Microcrédito em
Eleicdo de Luiz Belém (marco);
Inécio Lula - Res. 3.106, de -1 e Il Seminario
2003 25.6.2003; Res. 3.156, de [Res. 3110, de Microfinangas em
Criacdo do GTI - Res. 3140, de 17.12.2003 31.7.2003 Curitiba (junho) e 0
microfinancas 27.11.2003 Il Seminéario
(novembro) Microfinangas em
Fortaleza
(novembro)
- Il Seminério
Microfinangas em
Goiania (junho);
Implantacéo do - Seminario
PROCORE Res. 3.188, de mternaa_onal
2004 29.3.04 (Bancos Fortalecimento das
Cooperativos) Cooperativas de
MP 226 Crédito (junho)
- Convénios
SEBRAE (maio) e
MDA (setembro)

Quadro 6 (3) — Consolidagéo das mudancas normativas, outras agdes e eventos

Quanto ao intervalo de tempo na edicdo de normativos do cooperativismo de crédito,

excetuando-se as normas sobre Bancos Cooperativos, observou-se que houve um maior espaco

temporal nas mudancas no inicio do periodo analisado. A Resolucdo 1.914/1992 vigorou por

mais de sete anos até ser revogada. Seguiu-se um ano e trés meses para que nova mudanca

ocorresse. A alteracdo seguinte foi realizada apds dois anos e trés meses, reduzindo-se o0 prazo

das duas proximas normas para seis e cinco meses, respectivamente.

As SCM sugiram no meio de periodo analisado, portanto o histérico € menor que o

cooperativismo de crédito. Nesse segmento foi possivel verificar uma certa regularidade no

espaco de tempo de aproximadamente dois anos, nas modifica¢des identificadas.

Quanto aos correspondentes bancarios, embora tenham bastante tempo de existéncia,
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ocorreram poucas mudangas normativas no periodo inicial. A primeira alteracdo da década, em
1995, substitui 0 normativo de 1979. Passaram-se mais de quatro anos para que as proximas

mudancas ocorressem. Depois foram necessarios mais trés anos para a alteracdo mais recente.
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4 Metodologia

Trata-se de investigacdo descritiva cuja estratégia de pesquisa é o estudo de caso, tendo
como objeto o Banco Central no Brasil.

Para o presente estudo foi necessario compreender como funciona a estrutura e 0s
processos da organizagdo relacionados com o problema de pesquisa, e dessa forma, colher os
dados necessarios para analisa-los a luz da teoria pertinente. Para Stake (2000), a estratégia de
pesquisa de estudo de caso ndo é uma opcao metodoldgica, mas sim definida juntamente com a
escolha do objeto a ser estudado.

A coleta de dados foi realizada em duas fontes, primarias e secundarias. Para as fontes
secundarias, os dados foram obtidos coletando-se todos os meios disponiveis na organizacdo
como documentos, relatérios, normativos etc. Para a coletada de dados primarios foram
realizadas entrevistas individuais semi-estruturadas com os principais atores envolvidos no

processo estudado.

4.1 O estudo de caso

O estudo de caso é um termo usado, muitas vezes, para indicar um tipo de pesquisa que
ndo é nem um experimento, nem um levantamento, ou uma historia, e para diferencia-lo das
outras formas de pesquisa qualitativa adota definicdo propria (MERRIAM, 1998). Por outro lado,
o0 estudo de caso oferece oportunidade de verificar inumeros problemas de dificil abordagem por

outras estratégias de pesquisa pela dificuldade de se isol&-los do contexto.
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Diferentemente de outras estratégias de pesquisa, 0 estudo de caso, bastante empregado
em pesquisa qualitativa, ndo é apropriado no aspecto generalizacdo estatistica (YIN, 2001) e
comumente tem sua validade questionada (PATTON e APPELBAUM, 2003, p.65). Porém, a
“generalizacdo” vai depender da riqueza da descricdo do contexto, ao afirmar que pode haver
uma “generalizacdo analitica” diferentemente da “generalizacéo estatistica”.

Eisenhardt (1995, p.69) argumenta que o estudo de caso pode ter como objetivo, prover
descricdo de um fendmeno, testar uma teoria ou gerar teoria nova (substantiva), e as evidéncias
podem ser de natureza qualitativa, quantitativa ou ambas. Podem ser utilizados os métodos de
coleta de dados como busca em arquivos, entrevistas, questionarios e observacdes.

Apesar dos guestionamentos acerca da estratégia de pesquisa de estudo de caso, Leonard-
Barton (1995, p.60) argumenta que essa estratégia tem ganhado respeitabilidade e rigor nas suas
construcdes. Porém, algumas habilidades sdo requeridas ao pesquisador para que seja realizado
um estudo de qualidade. Dentre elas se destacam: habilidades para realizar entrevistas como um
“reporter investigativo” (p.60); manter as respostas de entrevistas anteriores em mente enquanto
novas entrevistas sdo realizadas; e tomar consciéncia do que € dito e ndo-dito (entrelinhas) das
entrevistas.

Dentro da classificacdo de Merriam (1998), os estudos de caso podem ser:
particularisticos (foca uma situacdo em particular, evento, programa ou fenémeno), descritivos
(seu produto final € uma descrigdo rica e espessa do fenémeno estudado) e heuristicos (clareia o
entendimento do leitor sobre o fendbmeno estudado).

Joia (2004) destaca que, de maneira geral, estudos de casos sdo classificados como
descritivos, explanatdrios e exploratorios. Os estudos de caso descritivos, chamados por Stake
(1994, p.237) de instrumental, contém uma descricdo profunda e com maior quantidade de

informacdes e dados de uma situacdo. Nos estudos de caso explanatérios ha a tentativa de se
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estabelecer relacdes causais entre determinadas varaveis. Os estudos de caso exploratorios séo
aqueles que se baseiam em situagdes novas e de pouco conhecimento onde questdes preliminares
sdo levantadas para que estudos posteriores mais profundos sejam realizados, também chamado
por Stake (1994, p.237) de estudo de caso intrinseco.

Stake (1994, p.237) trata ainda do estudo de caso coletivo, que nada mais é sendo estudos
instrumentais aplicados em um conjunto de casos.

O presente trabalho é um estudo de caso descritivo e Unico, dado a peculiaridade da
organizacédo e do problema de pesquisa. Nesse sentido, Yin (2001) salienta que no estudo de um
unico caso, holistico, se este representar um caso critico, podera afetar diretamente uma teoria
bem formulada, confirmando-a, provocando-a ou até mesmo ampliando-a.

Embora a estratégia de pesquisa de estudo de casos sofra criticas, mais freqlientemente
relativas a influéncia do investigador, a falta de rigor, de dificil generalizacdo, de grande extenséo
e que requer maior tempo de conclusdo, Yin (2001) propGe algumas medidas para se obter um
estudo de caso de boa qualidade. Com relacdo as generalizagdes, devem ser feitas em relacéo as
proposicBes tedricas e ndo estatisticamente; ser elaborado de forma planejada e seguir
rigorosamente os cuidados que a metodologia prevé. Na elaboracdo do relatorio, deve-se buscar
atender a proposta do estudo. Yin (2001) salienta ainda que sejam observados os procedimentos
na confeccdo do relatério, com compreensdo do projeto e do contetdo.

Finalmente, o trabalho de Leonard-Barton (1995, p.56-8) sobre estudos longitudinais, que
abrange os aspectos histéricos e retrospectivos, adverte acerca de alguns problemas relacionados
com estudo de casos que tenta agregar os dois aspectos: as limitagdes inerentes a estudos de caso
qualitativos, como a vulnerabilidade de interpretacdes subjetivas pela dificuldade de relacionar
variaveis dependentes e independentes; e a dificuldade de coordenacdo na coleta de dados nos

dois tipos de abordagem (historica e contemporanea), pois o volume de dados normalmente
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excede a capacidade de analise do pesquisador.

4.2 Delimitacao da pesquisa

Embora ndo haja formalmente um projeto na organizacdo estudada quanto ao fenémeno
analisado, pode-se verificar uma politica de desenvolvimento de microfinancas no ambito da
organizacdo. Assim, a unidade de andlise foi a politica de desenvolvimento das microfinancas
nacionais, circunscrita a organizacdo estudada, observando-se os individuos envolvidos e
influentes no processo no que concerne ao tema proposto do trabalho. A pesquisa foi circunscrita
ao periodo 1994-2004, com foco na organizacdo Banco Central do Brasil.

Ainda, tendo em vista que se trata de um trabalho de carater qualitativo, os resultados ndo
podem ser generalizados, principalmente pela estratégia de pesquisa empregada ndo ser adequada

para tal finalidade.

4.3 A coleta de dados

Vérias sdo as técnicas de coleta de dados que podem ser empregadas em um estudo de
caso: documentos, observacao participante, registros em arquivos, observacdo direta, entrevistas
e 0 uso de artefatos fisicos. Alem disso, trés principios para a coleta de dados foram observados.
O primeiro € o uso de mdaltiplas fontes de evidéncia, o que permite averiguar varios aspectos em
relacdo ao mesmo fendmeno; o segundo, a construcdo de uma base de dados ao longo do estudo;
e terceiro, a formacdo de uma cadeia de evidéncias, permitindo a legitimacdo do estudo de caso,
desde as questbes de pesquisa até as conclusdes finais (YIN, 2001, p.106).

MacCrimmon (1993, p.121) explica duas formas de identificar as estratégias de uma
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organizacdo: a abordagem direta ou a indireta. A primeira carrega o problema da ma
representacdo e da percepcao. Perguntar diretamente para a organizacdo qual a sua estratégia,
apresenta um primeiro problema, a quem perguntar. Se a organizacdo tem apenas um lider, entdo
ndo ha problema, contudo, a maioria das corporacBes € composta por um grupo de
administradores. Nesse caso, deve-se consultar o Diretor-presidente (CEO) ou membros da
diretoria, quando acessiveis.

A principal vantagem desse tipo de abordagem € que a intencdo estratégica é informada e
tem-se uma visdo interna das agdes da organizagdo. Contudo, pode haver pouco interesse da
organizacao em revelar sua estratégia. 1sso ocorre principalmente em ambientes competitivos,
onde pode haver interesse em informar uma estratégia que ndo é verdadeira, apenas para
confundir o competidor. A percepcao errada de quem pratica a estratégia também pode ser um
risco na adocdo da abordagem direta: o que se faz ndo quer dizer que 0 mesmo que se pensa que
faz. Outro aspecto é que ha uma tendéncia em se tentar relacionar a estratégia com os resultados
efetivamente alcancados para que ndo haja uma comparacdo negativa entre a estratégia
deliberada e a realizada.

Com relacdo a abordagem indireta, surge o problema da intencdo e da subjetividade,
conforme explica MacCrimmon (1993, p.122). A inferéncia das estratégias de uma organizagao
tem a grande vantagem de focar nas acgdes efetivamente realizadas, ndo na intengédo, ou que se
pensava ser, ou 0 que queria que o observador pensasse ser. Contudo, a grande desvantagem é
que se fundamenta na percepgdo do observador, o qual deve manter uma atitude de isencéo
académica. Assim, embora a abordagem indireta tenha o objetivo de reduzir o problema da méa

representacéo, incorre no problema da percepcéo e da inferéncia de ac¢Oes e de intengdes.



77

4.4 Selecao dos entrevistados

Foram entrevistados os principais atores que atuaram no tema proposto no ambito do
Banco Central. Dentre esses atores, o Diretor de Normas, membro da Diretoria Colegiada, e
funcionario de carreira, assim como os chefes dos departamentos de Normas e de Organizacao do
Sistema Financeiro, que estdo ligados a essa Diretoria, além de consultores, dos departamentos e
chefes-adjuntos. Foi preciso realizar algumas dessas entrevistas na Sede da instituicdo, em
Brasilia.

A forma de selecdo dos entrevistados ndo foi aleatéria, sendo proposital voltada para
identificar aqueles que pudessem contribuir para 0 melhor conhecimento acerca do fenbmeno
estudado, além da disponibilidade para a concessao de entrevistas. Assim, o principal critério
para a escolha dos nomes para serem entrevistados foi a ocupacdo de cargos atualmente no
BACEN, e que possibilitassem o fornecimento de evidéncias para o melhor entendimento do
objeto de pesquisa, circunscrito a unidade de analise definida.

Para reduzir o risco de escolha dos entrevistados, quanto a adequacdo como fonte de
informacao, foi previsto no roteiro de entrevistas questionamento acerca da indicacdo de outros
possiveis candidatos para participar da pesquisa. Na entrevista com o Chefe do DEORF, Edson
Feltrim, foi sugerido a exclusdo de um dos Consultores, por este ndo ter participado do processo
aqui estudado. Embora o foco tenha sido mais no ambito interno do Banco Central, um dos
entrevistados € externo ao Banco. Gilson Bittencourt foi indicado por mais de um entrevistado
como sendo uma pessoa chave nesse processo de desenvolvimento de microfinancas e que esteve
atuando no ambito do Governo Federal, coordenando o Grupo de Trabalho Interministerial
(GTI), no Ministério da Fazenda, com participacdo de representantes do Ministério do Trabalho,

do Desenvolvimento Agrario, do Planejamento, do Banco Central, entre outros, no governo de
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Lula.

Destarte, os selecionados, com disponibilidade de acesso e com disposicdo para a
concessdo das entrevistas, foram os chefes e chefes-adjuntos dos departamentos de Normas
(DENOR) e do Departamento de Organizagdo do Sistema Financeiro Nacional (DEORF), os
Consultores do DEORF e da Diretoria de Normas (DINOR), assim como o diretor de normas. O
Quadro 7 (4) descreve o cargo exercido por cada um dos selecionados, assim como a data de

inicio no cargo e data de posse no BACEN. A lista das entrevistas efetivamente realizadas

encontra-se no Apéndice D.

Nome Cargo Desde Data Posse
Sérgio Darcy da Silva Alves diretor de normas 3.9.1997 20.6.1967
Luiz Edson Feltrim chefe do DEORF 11.3.1999 16.12.1974
Adalberto Gomes da Rocha chefe adjunto do DEORF 12.3.1999 26.10.1977
Amaro Luiz de Oliveira Gomes chefe do DENOR 23.8.2004 31.7.1992
Marden Marques Soares consultor do DEORF 15.10.1998 28.6.1977
José Goncalves Caixeta * consultor do DEORF 1.7.1999 25.5.1977
Clarence Joseph Hillerman Jr. consultor da DINOR 23.8.2004 16.6.1977
Dagberto Cavalcanti Pereira de Melo gerente técnico do

DEORF em Recife 10.8.1999 17.1.1975
Abelardo Duarte de Melo Sobrinho consultor do DEORF 24.10.2003 3.4.1978
Gilson Bittencourt ** assessor -espeC|aI do 9.2003 9.2003

Ministério da Fazenda
Cleofas Salviano Junior ** Consultor do DENOR 3.4.2003 10.8.1992
Sérgio Consolmagno ** assessor pleno do

DENOR 3.4.2003 20.12.1994

* Foi sugerida a ndo realizacdo de entrevista com esse candidato por sugestdo do Chefe do DEORF,
por ndo estar afeto as atividades aqui pesquisadas.

** Nomes que surgiram como sugestéo apos as entrevistas.

Quadro 7 (4) — Relacéo dos entrevistados

Fonte: SISBACEN, 2005.

As entrevistas ocorreram entre os dias 18 e 28 janeiro de 2005, duas em Recife e as outras
nove em Brasilia. Uma entrevista foi realizada no Ministério da Fazenda. Por ocasido de uma

reunido de trabalho em Recife, o chefe do DEORF, Luiz Edson Feltrim, encontrava-se na cidade,
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logrou-se a primeira entrevista. No dia posterior foi entrevistado o gerente técnico do DEORF em
Recife, Dagberto Melo. Na semana seguinte foram realizadas as demais entrevistas em Brasilia,

cuja ordem de ocorréncia pode ser verificada no Quadro 8 (4):

Entrevista Data Local

(01) Luiz Edson Feltrim 18/1/2005 | BACEN - Recife

(02) Dagberto C. Pereira de Melo 19/1/2005 | BACEN - Recife

(03) Clarence J. Hillerman Jr. 24/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(04) Sérgio Darcy 24/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(05) Adalberto G. da Rocha 25/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(06) Cleofas S. Junior 25/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(07) Abelardo D. de Melo Sobrinho | 25/1/2005 | Sede BACEN — Brasilia
(08) Marden M. Soares 26/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(09) Amaro Luiz de O. Gomes 26/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia
(10) Gilson Bittencourt 27/1/2005 | Ministério da Fazenda — Brasilia
(11) Sérgio Consolmagno 28/1/2005 | Sede BACEN - Brasilia

Quadro 8 (4) — Relagéo de entrevistas por data e local

As entrevistas totalizaram um tempo de 565 minutos ou 9h25; todas as entrevistas foram
integralmente transcritas para a analise das informacdes. O Quadro 9 (4) apresenta a duracdo das

entrevistas, destacando as areas e cargos dos entrevistados.

Cargo DINOR DEORF DENOR FAZENDA
Tempo | Entrevista | Tempo | Entrevista | Tempo | Entrevista | Tempo | Entrevista
assessor 52:24 (11) 1:18:39 (10)
chefe 54:57 (01) 41:21 (09)
chefe .
adjunto 32:34 (05)
1:06:38 (03) 38:00 (08) 40:00 (06)
consultor 1751 (07)
gerente 50:59 | (02)
técnico
diretor 1:06:49 (04)

Quadro 9 (4) — Duracdo das entrevistas por cargo

Alguns dos entrevistados informaram que nem sempre estiveram trabalhando na éarea
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especifica ou tratando do assunto dentro do BACEN. Dessa forma, atribuiu-se uma classificacéo
de trés niveis (nenhum, médio, muito) para definir o periodo o qual o entrevistado esteve
envolvido com o tema aqui estudado. Adicionalmente ao periodo, outra variavel analisada foi
quanto ao nivel de contribuicdo para a compreensao do tema que o entrevistado deu acerca do
assunto pesquisado, tendo sido dividido em quatro segmentos: cooperativas de crédito (CC);
correspondente bancario (CB); sociedade de crédito ao microempreendedor (SCM); e outras
acbes (OUTRAS), também com a utilizacdo da mesma classificacdo por nivel: nenhum, médio,
muito. A Figura 15 (4) representa o resultado da andlise. Pelo menos cinco entrevistados
atenderam satisfatoriamente, tanto acerca do tempo em contato com assunto e processos do
BACEN, quanto pela contribuigdo na entrevista e no entendimento de tais assuntos em todos 0s
seguimentos (entrevistas 01; 03; 04; 08 e 10). Também foi possivel notar que, embora alguns
entrevistados ndo estivessem atuando com o tema durante todo o periodo estudado (1994-2004),
contribuiram para o seu entendimento, provavelmente devido ao acesso as informac@es historicas

que o cargo lhes permitiu (entrevistas 02; 05; 06; 07; 09 e 11).

Entrevista Tempo CcC CB SCM Outras
(01) Luiz Edson Feltrim ++ ++++ ++++ +++ +4++
(02) Dagberto C. Pereira de Melo ++ ++++ ++ ++++ ++++
(03) Clarence J. Hillerman Jr. ++++ ++++ ++++ ++++ ++++
(04) Sérgio Darcy ++++ ++++ ++++ ++++ ++++
(05) Adalberto G. da Rocha +4+++ ++++ ++ ++ ++++
(06) Cleofas S. Junior ++ ++++ ++++ ++ ++++
(07) Abelardo D. de Melo Sobrinho ++ ++++ ++ ++ ++
(08) Marden M. Soares ++++ ++++ ++++ ++++ ++++
(09) Amaro Luiz de O. Gomes ++ ++++ ++++ ++ ++++
(10) Gilson Bittencourt ++++ ++++ ++++ +++ +4++
(11) Sérgio Consolmagno ++ ++++ ++++ ++++ ++
Legenda Médio ++
Muito FH++

Figura 15 (4) — Analise da contribuicéo das entrevistas
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O caso da entrevista 10 € bem particular, pois o entrevistado estd fazendo parte do
processo de desenvolvimento de microfinangas, no ambito do Governo Federal no cargo de
assessor especial no Ministro da Fazenda ha pouco tempo, ultimos dois anos. Apesar disso, 0
tempo foi classificado como muito, por ele ja estar em contato com 0s processos aqui estudados
mesmo antes de fazer parte do Governo atual. A trajetdria profissional dele contribui para que se
possa definir como “muito” o tempo de participagdo com o tema aqui pesquisado. Nos Ultimos
dez anos ele assessorou movimentos rurais na constituicdo de cooperativas de crédito; iniciou
mestrado na Unicamp sobre cooperativismo de crédito; fez parte do governo anterior como
Secretério de Agricultura Familiar, no Ministério do Desenvolvimento Agrério; saiu do governo
para concluir o mestrado sobre o Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF); voltou
ao governo no assessoramento do Ministro da Fazenda, como coordenador do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) de microfinangas; e tem assento no conselho de administragdo do Banco
Popular do Brasil, conforme ele descreve em entrevista:

[...] o interessante nesse processo, sé sendo muito rapido, foi um periodo de ONG e assessoria a
movimentos de cooperativas, o periodo da academia, o periodo de participacdo no governo num
6rgdo de ponta, de execucdo, ai volta para a academia, reflete sobre a experiéncia no governo,
depois volta para o governo, mas ndo mais num érgdo de ponta, mas num 6rgédo intermediario. E
no que eu entrei, eu entrei num dia, no dia seguinte eu fui indicado para o Conselho de
Administracdo do Banco Popular, e logo em seguida a criagdo do GTI de microcrédito foi
constituido e eu fui colocado como Secretario Executivo. (BITTENCOURT, entrevista, 2005)
Foram utilizados dois gravadores, um digital e outro convencional, com fitas
microcassetes, para aumentar a seguranca dos registros. O procedimento se mostrou eficaz na
medida em que um arquivo digital foi acidentalmente apagado sem ter sido transferido para o
computador e um pequeno trecho inicial de uma das entrevistas, aproximadamente sete minutos,

ndo ter sido gravado no arquivo digital por néo ter sido ligado o equipamento. Foi utilizado

também um equipamento periférico de pente de memoria tipo “pen drive” para realizacdo de
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copia de seguranca dos registros eletrénicos das entrevistas.

4.5 Roteiro de entrevistas

As onze entrevistas semi-estruturadas seguiram o roteiro previsto nos Apéndices C1 e C2,
ndo necessariamente na mesma ordem das questdes, e foram realizadas in loco, nove em Brasilia
e duas no Recife, em horario e local previamente acordado com os entrevistados. O roteiro possui
perguntas previamente definidas, mas durante as entrevistas surgiram outras questfes e
esclarecimentos que se fizeram relevantes e outras questdes foram suprimidas por terem sido
previamente respondidas.

No roteiro de entrevistas houve predominancia da abordagem direta, pois 0 processo de
inferéncia de intencdes e acdes exclusivamente requer tempo e maior treinamento por parte do
observador.

Foi solicitada permissdo e todos autorizaram o uso de gravador, ndo tendo sido possivel a
submissdo prévia da transcri¢do integral aos entrevistados antes de sua utilizacdo na presente
pesquisa. Ndo foi enviado previamente para nenhum dos entrevistados o roteiro de entrevista.
Em beneficio da acuidade da informacdo coletada, as entrevistas foram transcritas Ipsis litteris.

Houve ajuste do roteiro de entrevista, sendo excluidas as questdes 11, 20 e 22, na ocasiao
das duas primeiras entrevistas, estendendo-se a alteracdo as demais entrevistas, por se perceber
ou que estavam repetidas ou por ndo contribuirem para atingir os objetivos; ao mesmo tempo foi
incluida uma outra questdo, a 26. Ainda, foi feito um pequeno ajuste na questdo 17, por sugestao
do segundo entrevistado, para abordar também o tema conhecimento (know-how). O roteiro foi
adaptado, conforme Apéndice C2, para ser utilizado com o representante do Ministério da

Fazenda pois nem todas questdes se adequavam ao entrevistado, para os demais entrevistados foi
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Para sistematizar e melhor subsidiar o estudo, as questes foram diretamente relacionadas

com os objetivos especificos e geral do trabalho. Assim, o Quadro 10 (4) identifica essa relagéo.

Item do L Questdes
objetivo Objetivo Apéndice C
Analisar como ocorreu 0 processo de formagdo das estratégias de
desenvolvimento das microfinancas no Brasil no ambito do Banco Central do A AR
. . L - : .- 23; 24; 25;
Geral Brasil, nominalmente cooperativismo de crédito, sociedades de crédito ao
. - ) 26
microempreendedor e correspondente bancario, apoés o Plano Real (1994-
2004).
Especifico a) Analisar os processos de formacdo das estratégias para o desenvolvimento das| 1; 2; 8; 21;
P microfinangas no ambito do Banco Central do Brasil; 22
Descrever 0s contextos internos que serviram de base na formacdo das| .. ,. 4. 1n.
- e ) . 3;4;9; 10;
Especifico b) | estratégias do Banco Central do Brasil quanto ao desenvolvimento das 12: 26
microfinangas no Brasil no periodo entre os anos de 1994 a 2004; '
Descrever 0s contextos externos que serviram de base na formacdo das| .. ,. .. .. -.
- L : . 3;4;5;6; 7,
Especifico c) | estratégias do Banco Central do Brasil quanto ao desenvolvimento das 12 18' 26
microfinancas no Brasil no periodo entre os anos de 1994 a 2004; e T
Especifico d) | Descrever as mudancas estratégicas que ocorreram no periodo analisado. 11% 111; 11%

Quadro 10 (4) — Roteiro de entrevistas e objetivos geral e especificos

4.6 Analise dos dados

Um dos entrevistados mostrou-se incomodado com o termo “politica” utilizado na

entrevista em referéncia ao conjunto de acGes pensadas e adotadas no sentido de buscar o

desenvolvimento das microfinancas. A sua argumentacdo foi de que o BACEN ndo tem uma

politica de desenvolvimento das microfinancas, e sim que ele seguia uma politica de governo. Foi

explicado ao entrevistado que o termo politica aqui neste trabalho tem conotacao de delimitar as

acOes empregadas na area estudada. A maioria dos documentos pesquisados, relatérios de

administracdo, apresentacdes e outros documentos internos de fato nao utiliza o termo “politica”,

e sim democratizacdo do crédito e bancarizacao.
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[...] uma coisa precisa ficar bem clara: 0 BC ndo é formulador de politica de desenvolvimento de
cooperativismo, de microfinancas, essa € a minha visdo muito particular[...] (ROCHA, entrevista,
2005)

Eu tenho uma dificuldade que o BC tem uma politica de microfinanc¢as... 0 BC ndo tem, o BC
executa a politica adotada pelo governo [...] (ROCHA, entrevista, 2005)

[...] vocé trata muito de politica, e eu sinto uma certa dificuldade porque a gente ndo tem uma
politica voltada para microcrédito, a gente tem aces, t4? entdo uma politica efetivamente, a gente
ndo... (ROCHA, entrevista, 2005)

Apesar disso, percebeu-se uma série de agdes que foram pensadas e realizadas no &mbito
do BACEN para tentar desenvolver as microfinangas, com o objetivo de democratizar o crédito e
bancarizar boa parte da populagéo excluida do SFN tradicional.

Entdo, pode-se definir no escopo desse trabalho como politica o conjunto de acGes
pensadas e realizadas no ambito do BACEN, seja de sua competéncia exclusiva ou
conjuntamente com outras entidades, estatais ou nao, no sentido de atender ao seu objetivo que é
a bancarizacdo e democratizacdo do crédito. Certamente que nesse entendimento néo foi excluido
o papel do governo central na defini¢do dessas estratégias, mas apenas como defini¢do de objeto
de estudo o qual foi delimitado ao BACEN. A anélise de contexto contribuiu exatamente para
compreender as interligacfes existentes entre os agentes governamentais na definicdo dessas
estratégias. Outros entrevistados esclareceram a questao:

N&o é uma politica tracada... com comeco, meio e fim, por fim é um processo... quase que natural,
de tratar o assunto de microfinancas em trés grandes estruturas do segmento, cooperativas de
crédito, sociedade de crédito ao microempreendedor e correspondente bancario ou correspondente
no pais[...] (FELTRIM, entrevista, 2005)

Os departamentos que compdem a DINOR sempre colocaram suas estratégias, com foco um dos
focos no desenvolvimento das microfinancas. E estratégia do BC, estratégia apresentada pelos
departamentos, estratégia da Diretoria de Normas, no desenvolvimento das microfinancas.
(MELO, entrevista, 2005)

As entrevistas semi-estruturadas realizadas durante o processo de coleta de dados
primarios foram integralmente transcritas.

As informac0es coletadas foram comparadas com as informacGes obtidas na analise de
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documentos, relatdrios, normativos e outros que serviram na coleta de dados secundarios (por
exemplo, Relatério Anual de Administracdo, Resolu¢cbes CMN, Circulares BACEN, Atas de
Reunides etc.), no sentido de comparar e verificar possiveis distorcdes ou inadequacgdes ou
mesmo para dirimir interpretagdes incorretas.

De posse do material, informacdes secundarias e primarias, buscou-se 0 surgimento de
evidéncias que ajudaram no desenho do modelo tedrico que melhor explicasse o fenémeno
estudado, e dessa maneira, contribuindo para o alcance dos objetivos (geral e especificos) desse

trabalho.
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5 O processo de desenvolvimento das microfinancas

5.1 Bancarizacéo e democratizacéo do crédito

Dois objetivos sdo chave para a compreensdo do tema ora estudado e para entender como
0s processos ocorreram dentro do BACEN que culminaram nas diversas acdes descritas aqui, que
sdo a bancarizacdo e a democratizagdo do crédito, englobando a politica de desenvolvimento das
microfinancas.

Por bancarizacdo entende-se o fornecimento de diversos servigos bancarios e financeiros a
populacdo mais carente, enquanto que democratizagcdo do credito o atendimento das necessidades
dessa populacdo do atendimento de suas demandas por crédito, a um menor custo possivel. O
microcrédito faz parte das microfinangas, tem um carater mais especifico que é o crédito
produtivo, seja orientado ou néo.

Para o atingimento desses objetivos, no ambito do BACEN, foram pensadas e adotadas
quatro tipos de acgdes inter-relacionadas visando ao desenvolvimento das microfinancas que séo
as relacionadas com o cooperativismo de credito, com as sociedades de crédito ao
microempreendedor, com o correspondente bancario e com outras a¢des.

Acerca do surgimento dessas IMF, pode-se dizer que no periodo um tipo foi criado
(Sociedade de Crédito ao Microempreendedor - SCM), outro tipo permaneceu com algumas
mudancas (cooperativas de crédito - CC) e o outro teve bastante mudancas (correspondente
bancério - CB).

Conforme os entrevistados algumas caracteristicas de cada um desses tipos de instituicdo



87

apresentam vantagens e desvantagens quanto a bancarizacdo e democratizacdo do crédito,

representadas no Quadro 11 (5):

Vantagens Desvantagens

- reducdo dos custos para as populacGes | - ndo necessariamente leva crédito;

CB de municipios desassistidos; - 0S recursos nao sao necessariamente
aplicados no local

- 0s recursos sdo aplicados no local; - operam exclusivamente com
cC - sem fins lucrativos, podem ter menores | associados

custos aos associados;

- opera em nichos especializados - ndo oferece outros servicos financeiros

SCM (micr(_)empreendedo[es) de alta além de crédito
capacidade de geracdo de renda e
desenvolvimento

Quadro 11 (5) — Caracteristicas dos segmentos

5.1.1 Sociedade de Creédito ao Microempreendedor (SCM)

As SCM surgiram a partir de uma necessidade de criar um tipo de entidade que levasse

desenvolvimento econdmico para milhares de micro-empreendedores espalhados pelo Brasil, na

maioria informal. No governo FHC foi criada a Comunidade Solidéria, vinculada a Casa Civil, e

presidida pela entdo primeira-dama, D. Ruth Cardoso, que teve um papel importante no

surgimento das SCM. Foram realizadas varias reunides articuladas pelo BACEN com diversos

o6rgdos envolvidos com o tema, e diretamente interessados no surgimento das SCM. Entdo, sendo

a SCM o resultado de discussbes de diversos segmentos, setores e agentes envolvidos, a

formatacdo desse tipo de instituicdo ndo foi o que se esperava. Ndo s6 o resultado final do

normativo, mas talvez isso explique até o desempenho alcangado por esse tipo de instituicdo

quanto ao desenvolvimento das microfinancas, conforme depoimentos:

[...] quando saiu as SCM, houve muita injuncdo de todos os lados ai, né?, injuncdo politica,

injuncdo das pessoas que militavam na area na época, as ONGs, entdo o que saiu na época, grande

medida acabou deixando-0s um pouco decepcionados porque saiu uma entidade, assim, de muito
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poucas possibilidades em comparacdo com o que se faz no mundo. (CONSOLMAGNO,
entrevista, 2005)

Foi evidenciado pelos entrevistados que esse segmento ndo atingiu totalmente o objetivo a
gue se imaginou no surgimento desse tipo de instituicdo financeira. A maioria indicou que foi
pelas poucas possibilidades de atuacdo, ndo podendo fazer captacdo de recursos junto ao publico,
ficando dependente de repasses de institui¢des publicas ou privadas. As evidéncias incluem:

[...] a SCM voltada usualmente a crédito, ela ndo é uma instituigdo... ela ndo capta recursos de
publico, ela ndo tem depdsito, ou seja, ela ndo presta servicos bancarios e, portanto, nao
proporciona essa bancarizacdo que nés almejamos, apesar de nds percebermos que a bancarizagao
ndo é para 0 microempresario, a bancarizagdo € para a populagdo, que nés chamamos aqui menos
favorecida. (GOMES, entrevista, 2005)

[...] isso é uma opinido minha mesmo, mas eu acho que no caso das SCM, por exemplo, eu sempre
olhei aquele neg6cio 14 como uma espécie de monstrengo que ndo serve para nada, vocé ndo
capta, ndo faz, ndo pode fazer isso, ndo pode fazer aquilo, é muito limitada, entdo, para qué que
serve esse negdcio? (CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

Foi constatada uma inesperada atuacdo nesse segmento de empresas de factoring, tida
pelos respondentes ndo como algo ruim ou bom ao sistema, mas percebido como um movimento
cujo objetivo foi de se obter maior prestigio junto aos clientes dessas empresas por se tratar de
um tipo de instituicdo regulamentada e fiscalizada pelo BACEN. Os seguintes depoimentos séo
bons exemplos:

[...] 0 que acabou ocorrendo que pessoas, empresarios que trabalhavam principalmente na area de
factoring acabaram migrando para SCM, na verdade é uma coisa que ndo deslanchou... hoje temos
cerca de 57 SCM, algumas ja fecharam as portas, e eu ndo tenho dados assim para avaliar como
tem sido o desempenho dela, qual tem sido a efetiva contribuicdo para o desenvolvimento do
microcrédito. (MELO SOBRINHO, entrevista, 2005)

As SCM, por exemplo, logo foram encapadas, encapadas ndo, adotadas pelas empresas de
factoring como uma possibilidade da empresa de factoring ter um brago regulamentado, né?,
efetivamente muitas empresas de factoring criaram SCM. O que a gente ver, eu acho que o BC
ndo ver isso como uma coisa ruim ou uma coisa boa. (CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

[...], o papel das SCM é muito restrito no Brasil. Parte das SCM atuam como factoring, uma
pratica agora, inclusive o pessoal disse que para ser uma boa SCM, tem que ter uma SCM e uma
factoring, entdo dependendo do processo, uma coisa une outra, o volume de recursos de SCM é
muito pequeno, até porque ela tinha expectativa de trabalhar muito o recurso do BNDES, recurso
publico, e ndo tiveram, e ai a operacdo foi minima... (BITTENCOURT, entrevista, 2005)
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Outro diagndstico que ocorreu foi no sentido de o numero de SCM ser muito pequeno
para atender ao que se tinha planejado no inicio, e que as SCM estavam, assim como 0s bancos,
nos grandes centros urbanos e em locais onde ndo atinge o seu publico alvo. Os seguintes

depoimentos sao base para este diagndstico:

[...] as SCM facilitam a atender determinados nichos de mercado, em determinadas regides,
determinados padrdes do processo, mas tem SCM que quer se instalar 1a na Avenida Paulista, né?,
para ficar 14, ai realmente fora do contexto. (MELO SOBRINHO, entrevista, 2005)

[...] quando se criou as SCM, vocé tinha uma expectativa de um enorme crescimento, que as
OSCIPs iam sair criando SCM ai e captando recursos no mercado e ampliando as suas
possibilidades de captagdo, ia crescer em nimero e em importancia econdmica, isso nao ocorreu.
(SALVIANO JUNIOR, entrevista, 2005)

[...] eu tenho impressdo que o pessoal de SCM ainda ndo despertou para o tipo de atividade que as
SCM devem fazer, entdo hoje n6s temos ai, quando a gente pega ai os balancetes, 0s
demonstrativos contabeis das SCM, a atuacdo delas estd muito incipiente[...] (MELO, entrevista,
2005)

[...] até hoje tem umas 50, 60, 50 e poucas SCM, quer dizer, para tanto tempo de norma, eu acho
gue 50 SCM é uma mixaria para o territorio nacional, para o pais, € muito pouca coisa, isso denota
o fracasso da norma, no sentido, de ‘olha precisaria criar uma instituicdo que suprisse o
microcrédito no Brasil inteiro’, a norma ja tem, sem ddvida, mas a norma segurou demais a coisa,
segurou demais, demais, demais [...] (CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

Outro fator relevante no surgimento das SCM foi o papel do BNDES, que participou
ativamente dos debates para a criacdo das SCM, condicionando o repasse de recursos para um
tipo de instituicdo que fosse regulamentada e fiscalizada pelo BACEN.

[...] quando se discutiu I& no Comité do marco legal da Comunidade Solidaria a figura do SCM
surgiu porque os grandes financiadores internacionais, essa sempre foi a colocacdo, s admitiriam
colocar recursos numa entidade supervisionada por um érgdo tipo BC. (FELTRIM, entrevista,
2005)

[...] SCM no final das contas saiu como entidade autorizada pelo BC, como institui¢do financeira
por diversas demandas, primeira, subordinada ao BC, por qué? porque demanda do BNDES, se
criasse essas sociedades ndo vinculadas ao BC, ndo ia dar certo nunca em termos de fontes de
recursos oficiais, 0 BNDES simplesmente néo ia trabalhar com essas entidades, entdo em funcéo
dessas informacfes que foram coletadas a gente foi formatando a SCMI...] (HILLERMAN
JUNIOR, entrevista, 2005)

O fato de terem sido desenhadas para repassar recursos, as Sociedades de Crédito ao
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Microempreendedor (SCM) se tornaram dependentes desses repasses na sua operacionalizacao e
foi constatado durante o periodo analisado momentos de maiores dificuldades por parte desse tipo
de IMF, entretanto, ndo refletiu em nenhuma agdo do BACEN no sentido de modificar o quadro,

guanto a esse aspecto. De fato:

[...] as SCM que reclamaram muito durante o ano de 2004 com relacdo a falta de disponibilidade
de recursos do BNDES para as atividades desenvolvidas das SCMs, inclusive algumas atividades
de cunho eminentemente social... as SCMs atuando em financiamento de padarias comunitérias,
de projetos comunitarios e que de repente, viram minguar os recursos do BNDES]...] (MELO,
entrevista, 2005)

Com as mudancas dos programas do BNDES houve um refluxo no fornecimento de capital, entdo
gerou-se uma crise, quer dizer, no mercado de SCMs. Elas ndo puderam atuar, elas ndo tinham o
elemento béasico quer era capital para trabalhar, no regulatério tava tranquilo. (FELTRIM,
entrevista, 2005)

Outra grande responsavel pelo surgimento das SCM, apontada por todos entrevistados, foi
a Comunidade Solidaria, que através do Comité do Marco Legal, com a atuacdo do BACEN,
iniciou o debate de como desenvolver o microcrédito, atraveés de entidades autorizadas e
supervisionadas pelo BACEN, conforme depoimentos:

[...] na reunido do CMN em que o Pedro Parente pediu que a gente estudasse esse assunto a pedido
da primeira-dama, D. Ruth Cardoso, e Comunidade Solidaria, a partir dai, 0 qué que nds fizemos?
No6s comecamos a discutir internamente e discutir na Comunidade Solidaria, também, entdo esse
papel é, interno e externo [...] (DARCY, entrevista, 2005)

[...] eu comecei a me envolver diretamente em grupos de trabalho dentro do governo, ai no inicio,
a Comunidade Solidaria, que culminou em 99 com um grupo de trabalho que eu coordenei aqui no
banco, que tinha o Ministério da Fazenda, tinha 0 BNDES e mais dois, duas diretorias, que eram a
DINOR e a DIFIS, e desse GT sairam as linhas gerais para a regulamentacdo pelo DENOR, t&4?,
da SCM. (SOARES, entrevista, 2005)

As SCM estdo lincadas ai com um trabalho que era desenvolvido pela Comunidade Solidaria, a D.
Ruth encabecando esse trabalho, o BC estava envolvido nas discussées, entdo foi uma demanda
que surgiu de alguém de fora do BC. (HILLERMAN JUNIOR, entrevista, 2005)

Um projeto na Casa Civil, conduzido pela primeira-dama, D. Ruth, que era a Comunidade
Solidaria. Surgiu a necessidade de ter um ente juridico para tratar do microcrédito, ai criou-se a
figura da SCM. (FELTRIM, entrevista, 2005)

No caso das SCM [...] existia todo um debate sendo feito pelo governo, ai puxado pelo programa
Comunidade Solidaria, que comegou a discutir o marco regulatério para as instituicdes de
microfinancas[...](BITTENCOURT, entrevista, 2005)
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5.1.2 Correspondente bancario

A figura do correspondente ja existia muito antes do Plano Real, mas foi uma série de
fatores da macro-conjuntura econdmica que definiu o papel desse tipo de IMF no ambito do SFN.
Dentre eles esta o advento do Plano Real e a propria estabilidade financeira proporcionada pela
gueda acentuada da inflacdo e sua conseqiente reestruturacdo do SFN em todos os niveis.

O Plano Real também ¢é responsabilizado pela mudanca de postura das instituicGes
financeiras tradicionais, os bancos, quanto a concessdo de crédito, embora devido a problemas
nas financas publicas o grande tomador de crédito fosse ainda o governo. Mas do ponto de vista
das instituicbes de microfinancas aqui apresentadas, o Plano Real formou o ambiente adequado
para que elas se desenvolvessem. Quanto aos correspondentes o grande fator que demandou uma
mudanca na politica do BACEN foi o rearranjo do SFN. No momento em que a inflacdo foi
praticamente reduzida a patamares bem mais baixos, com a reducdo dos ganhos inflacionarios
dos bancos, foi possivel para as instituicdes redefinir as suas estratégias, voltando-se para o
publico de maior renda no pais. Consequentemente, diversas agéncias bancarias em pequenas
cidades, ou até mesmo em grandes cidades, que ndo apresentavam rentabilidade aceitavel, foram
fechadas. Adicionalmente a esse movimento se intensificou o processo de privatizacdo de
diversos bancos estaduais, também ocasionando o fechamento de varias agéncias bancarias.

Esse fator estava sendo monitorado pelo BACEN, que ja percebia um numero existente de
municipios sem atendimento bancario crescendo, seja por esses fatores seja também pelo proprio
aumento de nimero de municipios.

Era o ambiente ideal para o reconfiguracdo do papel do correspondente, o que foi feito

pelo BACEN. Mas a idéia de levar atendimento bancario para as menores cidades,
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principalmente no interior do pais, os chamados municipios desassistidos levou a outra
constatacdo, que em diversas regifes onde havia bancos, também havia uma populagdo muito
grande sem acesso a servigos bancéarios, principalmente nas periferias desses centros urbanos. O
seguinte depoimento € esclarecedor:

[...] quando vocé tras aqui, por exemplo, a questdo do correspondente, um dos grandes
formuladores que me ajudou nessa questdo foi um diretor da CEF, ta?, ele me trouxe a proposta,
me trouxe dados que comprovaram que 0s correspondentes ndo deveriam ficar apenas nas cidades
ndo bancarizadas, isso de modo geral. (DARCY, entrevista, 2005)

O correspondente sofreu uma pressdo de segmentos trabalhistas, principalmente do
sindicato dos bancarios que pressionou o0 Congresso para propor a ilegalidade do correspondente
bancério, pois estaria ameacando o emprego dos bancarios. Outras questfes legais também foram
levantadas na defini¢do do correspondente, dentre as quais destacam-se:

[...] vocé falou na dificuldade, se vocé for verificar na dificuldade, quando nés colocamos essa
questdo ai do correspondente bancério, foi colocado no Congresso brasileiro, uma medida
propondo a revogacdo dessa resolucdo, em 99, quando nos fizemos, por que isso? Eles achavam
gue essa medida aqui viria para retirar o emprego do bancario[...] (DARCY, entrevista, 2005)

[...] o que houve com relagdo ao correspondente foi uma grande incompreensdo do veiculo por
parte do segmento politizado dos bancarios, do sindicato dos bancarios, principalmente, que
entenderam esse veiculo como um fator de desemprego para os bancarios, entdo tentaram de
varias formas bloquear o desenvolvimento do segmento, alegando que isso causaria desemprego
no atendimento bancario, e nisso o BC atuou muito firmemente, o diretor Sérgio Darcy esteve no
Congresso... [...] até o governo trabalha na possibilidade de criar uma lei que dé uma blindagem,
gue dé uma formatacdo legal ao correspondente para dar mais tranqlilidade aos agentes do
mercado. (ROCHA, entrevista, 2005)

Tem problemas de ordem de sindical, de leis trabalhistas, de equiparagdes que o setor pleiteava,
de seguranca bancéria, seguranca mesmo, seguranca fisica, vigilancia, para evitar crimes]...]
(CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

[...] um exemplo interessante de resisténcia é do correspondente bancério. Téo logo foi editada a
norma de correspondente bancério, n6s enfrentamos a resisténcia significativa dos sindicatos de
bancéarios, por exemplo, que até hoje, me parece, ainda ndo estdo completamente, eu diria,
satisfeitos com a medida de correspondente bancario, nds enfrentamos algumas resisténcias
localizadas a esse processo de mudanca. (GOMES, entrevista, 2005)

[...] o correspondente bancério nada mais é do que uma terceirizacdo da atividade fim do banco e
esta regulamentado exclusivamente por resolucdo do CMN. NO6s estamos discutindo agora a
possibilidade da gente montar uma lei que dé amparo a todo esse processo [...] (BITTENCOURT,
entrevista, 2005)
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Dessa forma, o BACEN foi provocado a agir por meio de demanda cada vez mais
crescente e pela percepcdo de que crescia 0 numero de municipios desassistidos, ou sem
atendimento bancério e o desenvolvimento desse segmento foi além do esperado:

[...] depois que ele foi colocado no ar, € que as empresas perceberam a oportunidade, eu acho que
nem a gente esperava tanto sucesso, eu ndo esperava 0 sucesso que o correspondente bancério tem
hoje no pais, na reducgdo de custo e de trazer[...] (DARCY, entrevista, 2005)

5.1.3 Cooperativa de credito

No caso das cooperativas de crédito, ocorreu no periodo analisado uma evolugdo gradual
no sentido de maior abertura com a criagcdo de novas possibilidades de atuacdo, ao mesmo tempo
em que as regras se tornaram mais rigorosas. O seguinte depoimento corrobora a afirmativa:

Se vocé observar a regulamentacdo ela vem num crescente, de uma abertura sempre lenta e
gradual, mas sempre progredindo, a ponto da gente chegar agora, no ano passado, com a
possibilidade de criacdo cooperativas abertas e transformagdo em cooperativas abertas, 0 que é um
fato muito relevante [...](ROCHA, entrevista, 2005)

O segmento de cooperativismo de crédito foi caracterizado por alta heterogeneidade,
conforme as caracteristicas de cada sistema, de acordo com o Apéndice A e com as
possibilidades descritas na Figura 14 (3). Dessa forma, ao se permitir maiores aberturas, nao se
prevendo o porte da cooperativa, houve, segundo depoimentos, generalizacdo da norma,
prejudicando os casos das cooperativas de menor porte. Houve tentativa de atenuar essa
dificuldade ao se estabelecer normas gerais quando da edi¢do da Resolugdo 3.106, como 0s
criterios populacionais, e de reducdo de exigéncia de capital para as regides Norte e Nordeste,
embora tenha sido reconhecida tal dificuldade:

[...] dentro de um processo da reformulacgdo, da revisitacdo nas normas, vamos falar assim. E aliés,
diga-se passagem, com melhoramentos substanciais, eu estou vendo, por exemplo, na area de
cooperativas, que antigamente vocé trazia sempre segmentado a possibilidade de filiacdo foi
limitada, ou seja, em determinadas atividades, né?, e hoje vocé tem a possibilidade da constituicao
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de cooperativas abertas, cooperativas de empresarios, microempresarios, e todo um processo que
deu uma abertura grande, em termos de visdo normativa. (MELO SOBRINHO, entrevista,
2005)

Entdo, no caso do cooperativismo, hoje eu acho que o Banco Central tem dado passos
interessantes e positivos porque ampliou o seu leque, a sua possibilidade de dialogo, trabalhando
com setores mais diversos, 0 que permite pensar em legislagdes, inclusive, mais adaptaveis que ¢é
0 que esta discutindo hoje a possibilidade de vocé trabalhar via Banco Central, por porte de
cooperativas|...] (BITTENCOURT, entrevista, 2005)

[...] o Brasil é muito grande, as particularidades regionais sdo muito dificeis de vocé mensurar
através de uma centralizacdo de normas, centralizacdo de uma norma ampla[...] (MELO
SOBRINHO, entrevista, 2005)

O Brasil € um pais continente também, entdo se vocé olhar o Sul do pais e 0 Sudeste, onde se tem
muitas cooperativas de crédito, entdo cooperativas de crédito talvez sejam o melhor instrumento
para aquelas regies, Nordeste, eu pessoalmente tenho outra visdo, eu acho que cooperativas ndo
[...]. eu acho dificil a idéia de cooperativas vingarem no Nordeste[...] (HILLERMAN JUNIOR,
entrevista, 2005)

Vocé tem cooperativas de gente analfabeta, vocé tem cooperativas de juizes, médicos etc. Vocé
tem cooperativas em lugares densamente povoados e vocé tem cooperativas em lugares que sao

muito escassamente povoados, e cada lugar do pais tem uma problemética e é muito dificil
igualar, fazer normas que sirva para todo o mundo. (CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

Antes do modelo de cooperativas abertas, foi permitida a criacdo de cooperativas de
microempresarios e de empresarios. Todos esses tipos de cooperativas tentaram atender a
demandas do mercado, e 0 agente externo que deu inicio a esse processo foi a Federacdo das
Industrias de Brasilia (FIBRA), de acordo com alguns entrevistados:

Cooperativa de crédito de microempresarios, como foi? Houve a demanda da FIBRA, que precisa
de, que queria criar cooperativa como opg¢do para crédito, eles eram empresarios medios e
pequenos e ndo tinham acesso ao crédito bancério, entdo vieram ao BC para se ter opcdo de CC,
entdo esse assunto foi discutido no &mbito do BC, na DINOR. (FELTRIM, entrevista, 2005)

[...] eu recebi o pessoal da FIBRA aqui, e naquele momento eu tive, vamos fazer um estudo a esse
respeito, e saiu em novembro de 2002, isso ja foi um grande pulo. (DARCY, entrevista, 2005)

No caso das cooperativas abertas, o surgimento foi provocado também por demanda do
governo, entretanto j& havia estudos do BACEN que permitiram o surgimento desse tipo de
cooperativa. Houve ponderagfes por parte da fiscalizacdo no sentido de evitar o crescimento

excessivo desse tipo de instituicdo, reduzindo a capacidade de fiscalizacdo e aumentando o risco
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para o sistema. As evidéncias incluem:

Pulo maior ainda foi a livre admissdo de associados, entdo, eu vou dizer uma coisa a vocé, a livre
admissdo de associados a gente estudava a muitos anos no BC, ha alguns anos no BC, assim como
havia resisténcia com relacdo a cooperativas de crédito formada por pequenos empresarios, até
internamente, eu ndo estou falando dos diretores ndo, até internamente por parte de técnicos da
equipe, na parte de livre admissdo de associados, nem se fala... havia uma preocupacdo muito
forte da fiscalizacdo no sentido de a possibilidade de vocé abrir isso ai poderia estourar 0 nimero
de cooperativas no Brasil[...] (DARCY, entrevista, 2005)

[...] a cooperativa dos micro e pequenos empresarios foi um pedido da FIBRA, ndo partiu do
préprio quadro do BC, nédo partiu de ninguém, foi o mercado que trouxe a proposta, né?, ai nds
estudamos a dos empresarios, por qué que surgiu dos empresarios? Porque de micro e pequenos
empresarios ndo davam, ndo cabiam 0s empresarios, eles ndo se encaixavam nessa, ai nos
criamos, nds ndo criamos, também veio de fora, livre admissdo de associados, por qué que surgiu

de livre admissdao? Porgque o governo assim o determinou, o governo federal, e 0 BC entendeu que
naquele momento tinha condicGes. (DARCY, entrevista, 2005)

Apesar de terem sido demandadas pelo mercado, as cooperativas de crédito abertas, ao
serem permitidas com a possibilidade de atuacdo em pragcas assistidas, surpreenderam o segmento
de cooperativismo de credito, conforme esclarecimento de um dos entrevistados:

Para vocé ter uma idéia quando discuti com os representantes do segmento de cooperativa de
crédito eles queriam falar de cooperativas abertas para aquelas pragcas em que ndo eram viaveis
agéncias de bancos, entdo seria aberta naquela praga. Tanto que néo era previsto que eles falaram
‘Puxa, o BC foi além do que nds esperavamos’. (FELTRIM, entrevista, 2005)

Com essas mudangas, o segmento adquiriu maior nivel de complexidade tendo em vista o
numero de possibilidades, conforme a matriz anteriormente disposta na Figura 14 (3),
evidenciado a questdo apresentada pelos entrevistados quanto a padronizacdo normativa, citada

anteriormente.

5.1.4 Outras ag0es

Relativamente a outras acgdes, 0 que se destacou mais a atuacdo na promocao e
participagdo de seminarios nacionais e internacionais e em foruns de discussdes estaduais

abordando o tema. Foi apontado pelos entrevistados que tais semindrios tiveram a fungdo de



96

divulgacdo dos mecanismos de microfinancas para a sociedade, assim como parte de estratégias
de divulgacédo das aces do BACEN nesse mercado. Outros fatores também foram apontados: o
esclarecimento e melhor entendimento das normas; e como oportunidade de ter um feedback do
mercado sobre as dificuldades e anseios dos que operacionalizam instituigdes de microfinancas:

[...] n6s editamos os normativos e participamos de eventos tantos quantos forem necessarios,
seminarios, reunides, para explicar o que estar por tras, qual é o objetivo, qual sdo os principais
parametros, e por ai vai. Quer dizer, é essencial até para a implementacdo adequada da norma.
(GOMES, entrevista, 2005)

Olha, ela é importante como estratégia de marketing porque antes de fazer esses seminarios,
simplesmente essas idéias ndo tinham divulgacdo. Vocé tinha pouquissimo contato com a
sociedade, mesmo com esses setores mais diretamente interessados, mais organizados.
(SALVIANO JUNIOR, entrevista, 2005)

Na discussdo no DEORF, nds precisamos tirar isso aqui das quatro paredes, temos que levar para
0 publico que tem essa atividade de microcrédito. Entdo foi quando surgiu essa idéia de se fazer
um seminario, e fizemos o primeiro seminario aqui de microcrédito, que teve a demanda
ultrapassou nossas expectativas. (FELTRIM, entrevista, 2005)

Inclusive esses seminarios que a gente promove, participa, para divulgar, é também oportunidade
onde a gente tem de ouvir o segmento, quais sdo as demandas, quais sdo as necessidades deles]...]
(ROCHA, entrevista, 2005)

Na verdade o BC tem procurado difundir as microfinangas e as oportunidades que elas podem
oferecer, entdo nesse sentido que realizou os seminarios|...] (ROCHA, entrevista, 2005)

A operacionalizacdo da norma é verificada também internamente, na atuacdo do BACEN,
no dia-a-dia nas areas de autorizacao e organizacdo do Sistema Financeiro como da Superviséo,
quanto a aplicabilidade e esse fator tambem serve como fonte de mudanca e evolugdo normativa:

[...] a gente tem feito a proposta de atualizagdo normativa, 0 CMN aprova e a gente, 0 DEORF,
tem um papel importante nisso, vai avaliando o funcionamento das normas e a medida que essa
avaliacdo vai trazendo feedback para a Diretoria, 0 DENOR vai fazendo as alteragdes, sempre sob
a coordenacdo do diretor Sérgio Darcy. (SOARES, entrevista, 2005)

[...] a area supervisdo participa desse processo fornecendo um feedback importante, dizendo: ‘néo,
a realidade que eu estou vendo aqui das cooperativas é esta, entdo precisa tomar tais cuidados nas
normas, nao pode dizer assim, liberal geral, nesse ponto ou naquele outro, teria que botar uma
fechadurazinha aqui e ali, teria que dar mais condi¢des da fiscalizacdo ter um instrumento de
controle nesse sentido ou ndo’[...](CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)
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5.2 O modelo brasileiro de microfinancas

Ficou evidente, a partir dos dados coletados, que diversos fatores influenciaram no
desenvolvimento das microfinancas, no periodo analisado. O Quadro 12 (5) a seguir inclui as

informacdes relativas aos fatores que influenciaram, o tipo de influéncia, incentivadora ou

restritiva, o contexto ao qual pertence, interno ou externo, e a abrangéncia.

Ordem Fator Tipo Contexto | Abrangéncia

01 |Risco Sistémico restritivo externo

02 |Regras Prudenciais restritivo interno

03 |Escassez de Recursos restritivo interno

04 |Falta de Informacdo restritivo interno

05 [Superviséo restritivo interno

06 |Reestruturagdo restritivo interno

07 [Modelos Internacionais |ncer_1t_|vador/ externo Geral

restritivo

08 [Plano Real incentivador |externo

09 |Eleicdo de Lula incentivador |externo

10 |Demanda do Mercado incentivador |externo

11 |GTI incentivador |externo

12 |Agentes Estimuladores incentivador  (interno

13 |LimitacGes de atuagdo SCM restritivo externo

14 |Comunidade Solidaria incentivador  [externo SCM
15 |BNDES incentivador |externo

16  |[Sindicato dos Bancarios restritivo externo

17  |Auséncia de Lei Especifica restritivo externo

—— — - - CB

18 |Municipios desassistidos incentivador |externo

19 |Reducéo de custos incentivador |externo

20  |Necessidade de organizacao restritivo externo

21  |Regras genéricas p/todos segmentos  [restritivo interno

- - - CcC

22 |Crescimento do setor incentivador  |externo

23 |Incentivo governamental incentivador  [externo

24 |Custos restritivo externo

25 |Divulgacdo incentivador |interno Outras acdes
26  |Interagdo com o mercado incentivador  |Interno

Quadro 12 (5) — Fatores incentivadores e restritivos do modelo brasileiro
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Foram fatores que fizeram parte do contexto interno ou do contexto externo da
organizagdo. As influéncias foram tanto restritivas quanto incentivadoras. Alguns fatores
influenciaram todos os tipos de IMF aqui estudadas (Sociedade de Crédito ao
Microempreendedor — SCM; Correspondente Bancério — CB; e Cooperativa de Crédito — CC),
além de Outras Agdes (Outras). Especificamente cada um desses tipos de IMF também sofreu
influéncia na sua formatacao ao longo do periodo analisado.

O diagrama da Figura 16 (5), decorrente do Quadro 12 (5), demonstra a evolugdo na
escala temporal, por tipo de IMF, com identificacdo do fator composto pelo nimero seqiencial
do quadro e o termo “i” ou “e”, para contexto interno ou externo, respectivamente. Por exemplo,

02i significa o fator restritivo geral, do contexto interno, denominado Regras Prudenciais, a partir

de 1994.
1994 1996 1998 2000 2002 2004
12i 11e o
I{ 08e 07e ! 10e 09 } incentiva
Gera :
Ole 03i 05 07 O04i ! O6i restringe
02i !
[}
| 15e . .
i 14e incentiva
SCM { | 13e }restringe
|
[}
i 19e . .
{ ' 18a }lncentlva
CB + :
| 166 restringe
: 17e
[}
[}
i 2%e 23e incentiva
cc 206 21 i restringe
[}
[}
[}
i 25i 26i incentiva
Outras ; .
24e restringe

Figura 16 (5) — Evolugédo do modelo brasileiro de microfinancas
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De maneira geral, nas microfinangas, 0 BACEN comecou a criar um arcabouco legal a
partir de modelos internacionais de sucesso, onde 0s principais executivos e técnicos da
organizagdo participaram de viagens, seminarios e congressos nacionais e internacionais,
realizando pesquisas no sentido de conhecer tais modelos. Esses modelos foram trabalhados para
se adequar a realidade nacional. De fato, depoimentos confirmatdrios incluem:

[...] correspondente a gente conversou muito com o pessoal ai dos paises baixos... a gente teve
contato... salvo engano, o diretor também numa das visitas a Alemanha conversou um pouco sobre
0s instrumentos... eu participei de uma viagem internacional com alguns representantes do
Congresso, de cooperativa, né? a gente foi a Espanha e Italia, mas pegando informacfes sobre
como € que eles estavam, como esses paises estavam, as experiéncias de como melhor atender a
sociedade como um todo, entdo a gente... na Itdlia tem um banco que é do, um banco postal
mesmo..., a gente ao invés de replicar aquele modelo, a gente partiu para esse outro modelo de
correspondente, € um modelo mais democratico em termos de ... consegue atender diversos
interesses e ndo temos a criacdo de mais um tipo de instituicdo financeira dentro dos Correios]...]
(HILLERMAN JUNIOR, entrevista, 2005)

Microcrédito, as SCM também nasceram dessa forma, a gente primeiro comecgou a discutir o que
eles tinham em outros paises e depois ajustou tudo isso a realidade brasileira. (HILLERMAN
JUNIOR, entrevista, 2005)

DEORF e o0 DENOR que trabalharam e pesquisaram modelos para implementar e sempre com
alguma participacdo da area de fiscalizacdo, por exemplo, SCM tinha um representante da
fiscalizacdo e cooperativas procura sempre envolver a fiscalizacdo para que possa também
contribuir, mas o principal organizador de todo o projeto era a DINOR. (SOARES, entrevista,
2005)

Entretanto, houve uma provocacdo anterior feita pelo mercado ou por entidades,
organismos e instituicdes voltadas para o desenvolvimento das microfinangas:

[...] mas ai se verificou que existiam demandas nas grandes capitais, nas grandes cidades que tém
bolsBes de pobreza, populages que vivem nos arredores eram completamente desassistidas, entdo
migrou também para que se permitisse a figura do correspondente bancario nas cidades ja
assistidas|...] (ROCHA, entrevista, 2005)

O BC estd atento as demandas da sociedade, aos clamores da sociedade e tenta, na medida do
possivel, tomar uma atitude, adotar alguma medida que contribui[...] (ROCHA, entrevista, 2005)

E um processo, € muito em termos de demanda, demanda por, por exemplo, em cooperativas,
como eu expliquei, é muito mais sentando com o segmento e discutindo os problemas que eles
estavam enfrentando em relagdo a isso e o que eles desejaram em termos de como melhor
aparelhar, em termos de regulamentacdo nesse segmento, € muito mais nesse sentido.
(HILLERMAN JUNIOR, entrevista, 2005)
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Também a propria politica governamental fez parte desse grupo de variaveis que
delimitaram as agdes do BACEN nesse segmento:

[...] Se vé ai que essa atuacdo do BC em microfinancas e como politica de governo, porque
qualquer ato do BC também esta incluido como politica governamental, ele j& vem desde, pelo
menos, para tratar desse assunto de microfinancas, desde 1997, como eu citei. (MELO, entrevista,
2005)

[...] o BC ndo atuou sozinho, mas dentro de uma politica governamental, eu falei 14 atrds o papel
da Comunidade Solidaria no processo de discutir a questdo de crédito, de reduzir a pobrezal...]
(FELTRIM, entrevista, 2005)

[...] Tudo é engajado, o banco ndo funciona sozinho, entdo o suporte por parte do governo, vocé ja
tinha isso no governo Fernando Henrique, foi intensificado com o novo governo. A gente esta
pavimentando essa trilha ja ha alguns anos, mas a coisa estd mais intensa agora. (HILLERMAN
JUNIOR, entrevista, 2005)

Nesse sentido, todos os entrevistados destacaram uma mudanga de enfoque importante
nas microfinangas quando ocorreu a mudanca de governo com a eleicdo do Presidente Lula, que
ocasionou, logo em seguida, a criacdo do GTI de microfinancas no ambito do Ministério da
Fazendo realizando o papel, em maior amplitude, que antes era exercido pela Comunidade
Solidéria, esta no &mbito da Casa Civil:

Com Lula houve o aprofundamento, a intensificacdo, mais reunides, mais reunides, criou as
proprias normas, também se aperfeicoaram, né?, dentro do processo elas foram dando mais
flexibilidade, e estdo ainda precisando de uma nova rodada, porque isso € uma constante, vocé
estd aprimorando o processo. (MELO SOBRINHO, entrevista, 2005)

[...] com a chegada do governo do PT, do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
ganhou um novo contorno tendo em vista que a atividade de microfinancas, 0 cooperativismo,
principalmente, era ponto de programa de governo, e tinha o discurso do incentivo dessas politicas
de microcrédito, de microfinancas e cooperativismo. (MELO, entrevista, 2005)

O governo atual deu uma énfase, digamos assim, eleitoral para o caso das microfinancas, envolveu
cooperativas de crédito, a cooperativa de crédito participou até da campanha do Lula, na primeira
eleicdo, no governo de 2002, entdo, é claro, ai houve realmente, houve uma énfase muito forte.
(CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

[...] eu trabalhei nos dois governos, na atengdo ao microcrédito, eu acho que hoje noés temos um
trabalho bem mais sélido, hoje eu reconhe¢co um trabalho bem mais sélido[...] (DARCY,
entrevista, 2005)

No ambito interno, a escassez de recursos também foi levada em consideracdo quando da
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edicdo de normas, ampliacdo e criacdo de novas possibilidades, assim como a representatividade
do segmento no Sistema Financeiro:

[...] segmento de microcrédito, embora ele represente, a representacdo dele, quantitativamente,
seja quase que inexpressiva, hoje cooperativa de crédito representa 2%, mas socialmente tem uma
influéncia enorme. E s6 vocé pegar os nimeros, nds temos hoje 2494 IF, todo tipo de sociedade
supervisionada pela BC, inclusive consoércio, e temos 1433 cooperativas, de 2500 n6s temos quase
1500 que sdo instituicdo financeira de microcrédito, microfinancas. O efeito social € muito grande.
(FELTRIM, entrevista, 2005)

[...] N6s encontramos também uma demanda, muitas vezes especifica, em termos de BC, uma
nova norma, as vezes, ou um novo avango em termos de regulagdo prudencial, ele também
envolve mudanga de postura no BC, seja da parte de fiscalizacdo, que é o usual, seja na parte de
monitoramento, que também é fiscalizacdo. (GOMES, entrevista, 2005)

[...] tem uma outra preocupacao que é de que os recursos que o BC dispde para fiscalizagdo sao
muito escassos e vocé tem hoje, pegando novamente o exemplo das cooperativas, 1430 e poucas
cooperativas no Brasil, cooperativas singulares, e vocé tem menos 2,5 mil IF, somando as
cooperativas e todas as demais. Entdo ndo é razoavel vocé alocar 50% dos recursos escassos que
vocé tem disponiveis para fiscalizacdo e até para normatizacdo também, alocar para esse setor,
ndo é isso que vai otimizar a fiscalizacdo por parte do BC. Entdo esse € um limitador que nédo esta
na nossa missao[...] (SALVIANO JUNIOR, entrevista, 2005)

Entdo, as vezes, até os limites prudenciais que se estabelece, limites quantitativos, limites de
alavancagem, limites de diversificacdo de risco, eles sdo estabelecidos com um grau de prudéncia
gue ndo resulta tanto da avaliagdo da instituicdo em si, da instituicdo cooperativa, da instituicdo
SCM, mas dessa dificuldade objetiva que tem o BC, de escassez de recursos. (SALVIANO
JUNIOR, entrevista, 2005)

[...] a propria possibilidade de que o BC exercer uma fiscalizacdo efetiva sobre todas as
instituicdes, o0 caso das cooperativas é emblematico, porque sdo 1400 cooperativa e podem ser que
sejam mais daqui ha uns anos, e ndo ha forca de trabalho capaz de fiscalizar 1400 cooperativas]...]
(CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

A escassez de recursos, como outro norteador das agdes e estratégias do BACEN, somou-
se outro fator, o risco sisttmico. Risco sisttmico e regras prudenciais foram um bindmio
indissociavel na definicdo das estratégias do BACEN. As regras e a¢des adotadas pelo BACEN
carecem da acdo de supervisao, pois ao se criarem possibilidades de atuacéo das institui¢des, por
ampliacdo das atividades das entidades j& existentes ou de novas entidades, uma demanda é
automaticamente criada na &rea da supervis&o:

[...] A misséo [do BACEN] envolve estabilidade do Sistema Financeiro, a primeira preocupagéo é
prudencial. Cada medida é examinada sob esse ponto de vista, que efeito sobre a estabilidade do
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setor cooperativo, do Sistema Financeiro como um todo, Sistema Financeiro é meio exagero,
porque esse setor de microcrédito, de cooperativas, especialmente de porte solidario e tal, de
menor porte, representa uma parcela muito pequena do Sistema Financeiro. (SALVIANO
JUNIOR, entrevista, 2005)

[...] a nossa preocupacdo ela também estd associada ao risco sistémico, ou seja, qual é a
contribuicdo ou o risco associado ao desempenho dessa atividade no ambito do SF, ao potencial
de contribuicdo da organizacdo para o desenvolvimento do sistema financeiro como um todol...]
(GOMES, entrevista, 2005)

[...] havia uma preocupacéo de Diretoria em que o correspondente bancario pudesse ser mais um
fator de desestabilizacdo do SF, mais um fator concorrencial num momento em que 0 Sistema
estava fragilizado, entdo esse era um ponto que ndo se queria tocar naquele momento, la para 97,
96, 95[...] (DARCY, entrevista, 2005)

A reestruturacdo que o BACEN sofreu em 1999 foi apontada por um dos entrevistados
como um fator também no processo de definicdo de estratégias do BACEN, quanto ao
desenvolvimento das microfinancas:

[...] quando houve aquela reestruturagdo do Banco Central, aquela famosa em 99, onde vocé
pegava certas regides, inclusive a sua ai, e vocé diz ‘essa regido ndo é importante, porque nao tem
Bradesco, sedes, bancos, aahh trabalhar com cooperativas, trabalhar com SCM, trabalhar... ndo é
importante, entdo acaba com a estrutura daquela regional, porque o grande foco que eu preciso, a
mao-de-obra que eu preciso tem que ser voltada para o Bradesco, Itad, os grandes conglomerados
financeiros’ agora, o qué que houve de mudanca? E que a partir de determinado tempo, até como
produto da reestruturacdo, comegou-se a perceber que regides como Amazonas, NE brasileiro, até
a Bahia, por ai, estavam altamente carentes e prejudicadas pelo processo, estavam precisando,
urgentemente, de pessoas que fizessem a leitura da regido, digamos assim, a especificidade
daquela regido, porque |4 existe uma economia que funciona a base desses pequenos negdcios,
ndo soO a base dos grandes neg6cios, BNB, etc. (MELO SOBRINHO, entrevista, 2005)

Outro aspecto muito apontado pela maioria dos entrevistados foi a auséncia de dados e
informacdes sobre 0 mercado de microfinancas. O problema maior apontado foi que o mercado
era composto de diversos tipos de instituicdes, entretanto apenas as cooperativas de crédito, os
correspondentes bancarios e as SCM s&o regulados e fiscalizados a0 BACEN; além dessas, existe
um mercado que ndo foi dimensionado, dificultando o processo de definicdo das estratégias e
conhecimento dos resultados alcangados a partir das acdes realizadas. Mesmo para as instituigdes
que o BACEN tem algum tipo de controle, ele ndo obteve todas as informacdes necessarias. Os

depoimentos seguintes reforcam o argumento:
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A questdo quantitativa, esse é um grande calcanhar de Aquiles nosso. Porque nas microfinangas,
nos temos entidades supervisionadas pelo BC, mas temos muitas entidades que atuam no
segmento, de microcrédito principalmente, que estdo fora do BC, que s&o as ONGs e as OSCIPs.
(SOARES, entrevista, 2005)

Uma coisa que a gente se ressente é que a gente ndo tem dados estatisticos para verificar
realmente qual foi a contribuicdo de todos esses veiculos para o crescimento do crédito para as
populacdes menos favorecidas. (ROCHA, entrevista, 2005)

[...] uma coisa muito séria, viu, Clovis?, € que a gente ndo tem dados estatisticos no BC para
verificar essas coisas ai, é impressionante..., vocé ndo tem dados para vocé comparar, para vocé
analisar, entdo vocé ndo tem, ndo conhece o resultado pratico realmente da nossa atividade... vocé
ndo tem dados para isso, tem 4 anos que a gente esta lutando para que se saia uma norma para que
as cooperativas passem a informar dados extra-contabeis, para a gente ter uma avaliacdo do
segmento, mas infelizmente ainda néo saiu. (ROCHA, entrevista, 2005)

[...] n6s temos uma insuficiéncia absurda de dados, hoje nem o BC nem ninguém consegue captar
os dados, nds sabemos apenas que o0 volume é muito pequeno [...]. Certamente é um defeito a falta
de diagnostico, por exemplo, a auséncia de dados béasicos sobre o setor. [...] Tem uma série de
guestdes ai que a gente ndo tem como responder por falta de dados basicos, entdo precisa de muita
pesquisa nesse setor. (SALVIANO JUNIOR, entrevista, 2005)

A dificuldade seria a necessidade de imposicdo, no que se denominou internamente no
BACEN, de “custo de observacdo” ao sistema com a exigéncia de envio de informacgbes para
essas entidades. Além disso, deparou-se com a dificuldade de nem todas instituicdes que
trabalharam com microfinangcas eram subordinadas a regulacdo e supervisdo do BACEN,

segundo alguns depoimentos:

[...] ai entra a questdo do pessoal, a estrutura, porque hoje nds temos um conjunto de dados que
sdo insuficientes para se tomar as decisdes.... alguns desses dados até de certa forma até estdo em
nossa base, falta s6 ordena-los, outros nés ndo temos, nés ndo temos os dados, estamos
trabalhando um conjunto de normas também que objetivam coletar dados, mas ai, Clovis, tem o
aspecto que tem que ser associado, né?, é a questdo do custo da observancia, vocé tem que estar
sempre equilibrando o que vocé necessita de controle, com aquilo que a sociedade é capaz de
pagar, porque ndo adianta eu estabelecer um controle, e controle impde custo[...] (MELO
SOBRINHO, entrevista, 2005)

[...] a preocupacdo maior é essa questdo prudencial e incentivando essas instituicdes a adotar
procedimentos que, de certa forma, promovam a realizacdo de negdcios na salde financeira, isso
sem comprometer, ou com a preocupacao de custo de observancia, € um segmento que nés temos
uma atencdo particular, apesar de nés termos com todos [...] (GOMES, entrevista, 2005)

Foi possivel identificar também, nas entrevistas, o papel de agentes internos estimuladores

desse processo, que, apesar de encontrar dificuldades para levarem adiante as estratégias para o



104

desenvolvimento das microfinancas, participaram ativamente do processo de formulacdo dessas
politicas em todo o periodo abordado, de acordo com declaracfes a seguir:

Essa politica de microcrédito... acho que o BC ndo tem uma politica de microcrédito , hoje tem
uma politica da DINOR, do diretor de normas, se esse diretor mudar, néo sei...por exemplo, se ndo
fosse Sérgio Darcy Diretor e o interesse dele por cooperativa de crédito, ndo sei se a norma do BC
teria evoluidol...] (ROCHA, entrevista, 2005)

[...] o Sérgio Darcy estd muito envolvido com esses assuntos, entdo ele é dentro do banco um
porta-voz, do que o governo deseja, se discute bastante dentro do BC esse assunto,
microfinancas... ai a area esta muito envolvida nisso. (HILLERMAN JUNIOR, entrevista, 2005)

[...] olha eu estou aqui desde 1992, e seguramente desde 1992 eu ja acompanho a preocupacao do
entdo chefe do DENOR, que hoje é o diretor Sérgio Darcy, com esse segmento, ou seja, ndo é algo
recente no DENOR néo. (GOMES, entrevista, 2005)

[...] foi feito um trabalho no BC que, aqui internamente a importancia dada no &mbito do DENOR
e no &mbito da DINOR, que antes era o Sérgio Darcy como chefe e hoje ele como diretor, sempre
foi a mesma, ou seja, ele sempre esteve na pauta de assuntos importantes do departamento.
(GOMES, entrevista, 2005)

A questdo de ter um membro da Diretoria Colegiada com interesse no desenvolvimento
do segmento foi relevante no convencimento dos demais membros quanto a importancia e a
necessidade de acOes voltadas para o segmento. Tal assertiva foi baseada no depoimento da
maioria dos entrevistados:

[...] incompreensdes no ambito do proprio BC, porque durante muito tempo a Diretoria ndo via
iSSO como coisa prioritaria, e havia, pelo que eu me lembro bem, havia a voz ai, sempre muito
atuante do diretor Sérgio Darcy, mas nem sempre ele conseguia fazer os projetos serem
priorizados na Diretoria, havia outras prioridades... € 0 pessoal... ndo havia aquele envolvimento,
ou a compreensdo da importancia do problema durante muitos anos, com 0 NnOvo governo isso
melhorou bastante, hoje ha um claro interesse da alta direcdo do banco nisso, e como pano de
fundo dessa idéia [...] (SOARES, entrevista, 2005)

[...] € um segmento relegado ao segundo plano, embora na DINOR, envolvendo a parte normativa
e de autorizacdo [DENOR e DEORF], n6s tinhamos a demanda natural desse processo, e o Deorf,
praticamente uma demanda de autorizac¢do. (FELTRIM, entrevista, 2005)

Eu acho o seguinte: foi um crescimento solido do cooperativismo de crédito, das normas sobre o
cooperativismo de crédito dentro do BC, eu descreveria, como diretor, com bastante dificuldade,
dentro do BC, da compreensdo dos demais diretores, do que é uma cooperativa. (DARCY,
entrevista, 2005)

Quando vocé fala que o BC enfrentou é um pouco interessante... talvez a minha Diretoria tenha
enfrentado (risos), a grande dificuldade é que o BC, como eu falei, a grande dificuldade que o BC
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enfrentou foi tentar desenvolver um projeto no momento em que o Sistema Financeiro ndo gozava
de boa saude financeira, entdo essa é que foi a grande dificuldade, ja proximo ao Plano Real, e
depois do Plano Real, talvez até 98, 99, por ai, o Sistema Financeiro comegou a se consolidar...
nds comegamos a ter regras prudenciais fortes, comegcamos com Gustavo Franco em 97, mas a
grande agilidade foi em 99, até ali foi 0 Mauch negociando as grandes incorporac@es ... entdo a
dificuldade que o BC enfrentou, vamos dizer assim, que o BC enfrentou foi exatamente é que a
preocupacdo grande da Diretoria do BC naquele momento era muito mais em busca da solidez do
Sistema Financeiro do que se preocupar com microfinancas... ndo havia [...] (DARCY, entrevista,
2005)

Devido as microfinancas serem apenas um dos assuntos tratados pelo BACEN, elas
sofreram restricbes de prioridade. A definicdo dessas prioridades passou por debates internos no
ambito da Diretoria Colegiada, conforme declaragdo de um dos entrevistados:

[...] o BC como instituicdo ele precisa calibrar tudo isso, e isso sempre vai estar num nivel de
prioridades mais baixo do que outras coisas que representam [por exemplo] cdmbio, empréstimo
em geral, empréstimo rural, sempre vai ter prioridade em relacgdo a isso, pois esse é um segmento
gue apesar de atender a uma clientela maior, representa muito pouco para a instituicdo BC.
(HILLERMAN JUNIOR, entrevista, 2005)

O modelo brasileiro sofreu um processo evolutivo, aqui representado na Figura 16 (5). A
sequir, a Figura 17 (5) resume esse modelo que emergiu a partir do contexto com fatores gerais
que influenciaram a formatacdo das entidades de microfinancas de ambito do BACEN,
favoravelmente e restritivamente. Favoravelmente: Plano Real, Demanda do Mercado, Eleicdo do
Presidente Lula, GTI de Microfinancas. Restritivamente: risco sisttmico, regras prudenciais,
capacidade de supervisdo, falta de dados; tanto favoravel quanto restritivamente: modelos
internacionais. Fatores especificos exerceram influéncias diretas em cada tipo de instituicdo, além
dos fatores gerais. Outras Acgdes, principalmente a promo¢do de seminarios nacionais e

internacionais, tiveram menor ou nenhuma influéncia dos fatores gerais.
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Figura 17 (5) — Fatores atuantes na formacéo das estratégias do BACEN

De forma geral, o contexto existente na formatacdo desse modelo esté representado pela
Figura 18 (5). O contexto externo foi composto por fatores econdmicos (Plano Real, estabilidade,
reducdo da inflacdo); politicos e sociais (Comunidade Solidéaria, Eleicdo de Lula, GTI
Microfinancgas); competitivo (demandas do mercado). J& no contexto interno, foram os fatores
estruturais (escassez de recursos), da cultura corporativa e politica (regras prudenciais e agentes
estimuladores) definidores do modelo. Essa observacdo se coaduna com o modelo de Pettigrew

(1987), disposto na Figura 1 (2).
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Figura 18 (5) — Principais elementos contextuais internos e externos do BACEN

5.3 O processo de desenvolvimento das microfinancas
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Com o objetivo de intensificar o processo de desenvolvimento das microfinangas o

bancério. Esse entendimento foi baseado principalmente na seguinte declaragéo:

modelo brasileiro abandonou a tentativa de levar primeiro o crédito e depois, ou conjuntamente,
levar os servigos financeiros bancéarios, como nos modelos internacionais observados pelo
BACEN. A motivacdo foi que, inicialmente, a expansdo dos pontos de atendimento,
principalmente com a exploracdo de maiores possibilidades do correspondente bancério, levaria
com maior facilidade o crédito as pessoas mais carentes. Com maiores possibilidades de atuacdo
do correspondente bancario alguns se destacaram pela importancia como é o caso do Banco
Postal, parceria entre Bradesco e os Correios, o CaixaAqui, entre a Caixa e as lotéricas, e o Banco

do Brasil, jA com o Banco Popular do Brasil, que opera exclusivamente via correspondente

Me parece que outros paises querem conhecer mais a estrutura desse modelo do BC, esse modelo,
quer dizer primeiro levar a estrutura, via pontos de atendimento, e ai nesses pontos de atendimento

levar o crédito. (FELTRIM, entrevista, 2005)
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Ja com o modelo consolidado, mas ndo totalmente desenvolvido, o Governo Lula optou
por acelerar o processo de bancarizacdo e acesso ao crédito, sem com isso abandonar o caminho
ja percorrido nos anos anteriores, criando novos processos adicionalmente as agdes que ja vinham
sendo pensadas e executadas, indo ao encontro delas:

[...] eu ndo estava no governo ainda, mas pelo o0 que eu consegui recuperar, vocé tinha dois
caminhos, ... Ou eu seguia 0 ritmo das instituicbes de microcrédito e colocava mais funding
automaticamente para essas instituicdes de crédito e apostava que essas instituicdes cresceriam
operando somente com o microcrédito, eu poderia até atender parte da demanda espalhada, que
era dessas instituicGes, mas eu teria uma limitagdo significativa de publico, ou seja, eu continuaria
restrito ao maximo de publico que essas instituicdes pudessem atender... [...] A segunda opcédo que
0 banco tinha, nds estadvamos discutindo, inclusive aqui com membros da Fazenda, é o seguinte:
nés precisamos no Brasil criar um processo de massificacdo de acesso aos servicos financeiros
para que essa massificacdo dos servicos financeiros possa gerar demandantes de crédito sem a
burocracia ou sem as defini¢cBes colocadas hoje, como foco inicial. (BITTENCOURT, entrevista,
2005)

Verificou-se que a conta simplificada, o crédito consignacdo em folha, o crédito
direcionado, o microcrédito produtivo orientado e 0 Banco Popular do Brasil foram as respostas
do governo para intensificar as microfinancas.

A conta simplificada aumentou o nivel de bancariza¢do, mas ndo necessariamente o nivel
de crédito oferecido a populacdo. O grande incentivo foi a redugdo das exigéncias que se tinha
para a conta-corrente tradicional, sem ser preciso apresentar comprovante de renda e residéncia,
com a restricdo de movimentar mensalmente, no maximo, mil reais, além de ndo cobranca de
tarifa de manutencdo. Essa simplificacdo no processo de abertura de contas visou ao acesso ao
SFN por meio dos correspondentes bancarios, embora possa também ser feito por intermédio do
sistema bancério tradicional.

O crédito consignacao aumentou o nivel de crédito oferecido, mas apenas para um grupo
de pessoas que ja faziam parte do sistema financeiro tradicional, ou seja, teve como grande
incentivador o problema do oferecimento de garantias para que pequenos contratos pudessem ser

realizados a um custo menor. Aqui néo se verificou nenhuma relagdo direta com algum dos trés



109

tipos de IMF aqui estudadas, mas apenas a intensificacdo do processo via SFN tradicional, para
um publico diferenciado, j& bancarizado, entretanto, com dificuldades de acesso ao crédito, a
exemplo de aposentados, servidores e funcionarios publicos e de empresas privadas. O principal
atrativo desse tipo de contrato foi a redugédo das taxas de juros oferecidas nas operagoes.

Visando ao aumento do nivel de provimento de recursos ou fundos desses tipos de crédito
direcionado, foi instituida a obrigatoriedade dos bancos direcionarem 2% dos depoésitos a vista
para o microcrédito, com taxa de juros limitada. Como forma de alavancar o microcrédito foi
editada a MP 226 que criou o microcrédito produtivo orientado, cujo objetivo foi implementar
melhores condi¢des de financiamento e assisténcia técnica juntamente com esses financiamentos
para que 0s projetos atingissem maior grau de éxito, exatamente com tal assisténcia, a0 mesmo
tempo em que Se conseguisse maiores garantias de retorno desses fundos.

Com base nessas informacdes, propbe-se o desenho da Figura 19 (5) acerca do estagio ou
fases de desenvolvimento do mercado de microfinancas: inicial, atual e futuro. No estagio inicial,
coincidente com o periodo inicial da pesquisa, 1994, as possibilidades de atuagdo eram menores e
havia nimero reduzido de instituicdes operando com microfinancgas, e houve pouca correlacdo
entre bancarizacdo e democratizacdo do crédito. J& na fase seguinte, periodo final da pesquisa,
2004, com a intensificacdo das a¢cdes governamentais, maior enfoque provocado pela mudanca de
governo, buscou-se ampliar as possibilidades e aumentar a correlacdo entre bancarizados e
crédito. O terceiro estagio é definido como o objetivo do modelo, onde haveria expansdo do
mercado de microfinancas, com maior nimero de bancarizados, sendo oferecido o crédito. O
crédito seria apenas uma parte das microfinancas, pois além dele estariam sendo oferecidos 0s
demais servicos bancérios. Aparentemente o mercado se encontra no segundo estagio de
desenvolvimento, demandando esfor¢os do Governo e do BACEN para se atingir a terceira etapa

que é o objetivo proposto inicialmente.
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Figura 19 (5) — Estagios do mercado de microfinancgas

5.3.1 Legitimacgao

O modelo de Pettigrew (1987) também ressalta a questdo da legitimacdo para melhor
compreensdo do processo. Quanto a esse fator, houve evidéncias de que a instituicao, ao buscar o
desenvolvimento das microfinancgas, também procurou maior nivel de legitimacdo perante os seus
stakeholders: o Governo, a sociedade e as instituicbes de microfinancas. De fato:

Quem € o cliente do BC? S&o as instituicBes financeiras? Sdo. Mas é o grande publico. A
populacdo é nosso cliente final, certo? entdo essa necessidade e 0 BC percebendo a necessidade de
ter meios para levar o crédito que ele atuou. E além do mais o BC ndo atuou sozinho, mas dentro
de uma politica governamental[...] (FELTRIM, entrevista, 2005)

Mesmo o fator restritivo das regras prudenciais, no sentido de buscar reduzir o risco
sistémico, também buscou legitimagdo do mercado.

Um aspecto importante, e que ndo seja 0 escopo do presente trabalho, é a questdo social
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envolvida no desenvolvimento das microfinangas. O que explica a “irracionalidade” de se investir
esfor¢cos em um segmento que representa muito pouco no Sistema Financeiro.

A instituicdo, ao buscar desenvolver esse segmento, por entender que tem um caréater
social importante quanto a distribuicdo de renda, a geracdo de emprego e ao desenvolvimento
social, de certa maneira, também esteve preocupada com a legitimacao perante a sociedade como

um todo e com o Governo Central.

5.3.2 Processo ndo planejado e reativo

De uma maneira geral, o modelo de microfinancas descrito anteriormente ndo foi
planejado. Ele emergiu a partir de fatores que delimitaram sua atuacdo e momentos de
desenvolvimento. Todos entrevistados evidenciaram que o processo que resultou no modelo foi
dindmico e continuo, muito intensamente provocado pelas demandas externas, seja do mercado,
seja das politicas governamentais. A partir dessas provocacdes, fatores internos contribuiram para
desenhar 0 modelo que surgiu. As evidéncias incluem:

Eu acredito que ndo tenha existido um planejamento especifico com relacdo a esse tema néao.
(ROCHA, entrevista, 2005)

[...] a gente ao longo desses 20 anos ndo conseguiu fazer muito do planejado, é muito mais
demanda... temos que encontrar uma solucdo para isso que estd pipocando[...] (HILLERMAN
JUNIOR, entrevista, 2005)

[...] O BC néo tem politica de microcrédito, de planejamento, de estimulo ao desenvolvimento, de
normas novas, ndo tem, isso ocorre mais pela necessidade do momento, por uma demanda que se
verifica, uma necessidade, entdo se trabalha, o planejamento, ele ndo existe. (ROCHA, entrevista,
2005)

[...] vao acontecendo de acordo com as demandas, as pressGes da sociedade, elas sdo fontes de
atualizacdo normativa, sdo demandas do governo, demandas da sociedade, demandas do corpo
técnico, que precisa fazer ajustes, sdo as principais fontes que provocam mudangas, mas nao
houve um planejamento assim ‘tantos anos para fazer ...” (SOARES, entrevista, 2005)

Bom, eu ndo sei se houve um planejamento assim explicitamente considerado: ‘vamos sentar e
planejar o futuro’, mas a prépria realidade foi nos dando as pistas por onde tinhamos que seguir, a
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gente j& conversou isso, né?, todas as demandas apresentadas pela sociedade foram... contribuiram
para a evolucdo das normas, entdo eu creio que o planejamento que o BC tenha adotado é um
planejamento ao contrario, vamos dizer assim. Nao no sentido de estar correndo atrds, mas no
sentido de que ndo vale a pena criar uma norma prevendo um futuro virtual, as normas tém que
refletir uma realidade, e a realidade vem dada pelas demandas[...] (CONSOLMAGNO, entrevista,
2005)

N&o, ndo ha planejamento... o planejamento foi muito mais no sentido ‘a minha preocupagéo
bésica é essa, esquece 0 resto’, t4, entdo o resto eu estava cuidando, mas participava dos dois, eu
estava... a minha area atinge os dois lados, ta?, mas o lado das microfinancas, o lado do
desenvolvimentol[...] (DARCY, entrevista, 2005)

[...] vocé fez algumas perguntas interessantes do ponto de vista de, digamos assim de
planejamento de normativo, ta?, ndo existe, ndo existiu, hoje o que ha é um processo continuo de
aprimoramento de normas|...] (DARCY, entrevista, 2005)

Ficou também evidente a busca dos objetivos ao longo do processo, tendo em vista as
delimitacOes internas da organizacao, seja pela escassez de recursos, seja pela negociagdo quanto
ao nivel de prioridade. Sem a acdo de agentes estimuladores do processo, no ambito interno,
parece que ele ndo seria possivel, ou ocorreria com maior dificuldade ou desestruturacdo, pois ja
encontrou ambiente favoravel, tanto externa como internamente.

Apesar da instituicdo ter se adaptado ao ambiente na medida em que era demandada com
reagdes aos estimulos externos de maneira continua, ndo foi algo desestruturado. Havia a idéia de
como o processo deveria ocorrer, mas ao longo do caminho, novas trilhas eram descobertas e
ocorriam ajustes durante o percurso para se atingir 0s objetivos propostos. O posicionamento do
BACEN, acerca do processo de desenvolvimento do modelo, segundo alguns entrevistados, deu-
Se mais num processo reativo.

Contudo, a falta de planejamento ndo foi vista por Salviano (2005, entrevista) como algo
ruim: “Mas ndo vejo um planejamento muito bem definido. E, alias, eu nem sei se eu poderia
considerar essa falta de planejamento como um defeito...”; por outro lado, outros entrevistados
sentiram a necessidade de maior planejamento no processo:

Esse € um grande gargalo que n6s temos, eu particularmente acho que é um grande gargalo,
porque na realidade as adapta¢des foram muito mais, assim, até cito num texto, um relatério que a
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gente faz, que eu digo foi reativa, porque nés reagimos muito mais ao que se pedia, do que
propriamente nos preparamos, em termos de estrutura, para atender as demandas que viriam...
precisava mais treinamento, treinamento proativo, ndo reativo, ter se desafiado a medida que as
coisas acontecem, mas necessitava se ter um pouquinho mais de planejamento[...] (MELO
SOBRINHO, entrevista, 2005)

[...] a necessidade de vocé assumir, ter esse quadro adequado para se dedicar exclusivamente, acho
gue esses sdo uns dos grandes desafios, um dos grandes problemas que nés temos enfrentado, ou
seja, aprender as coisas fazendo... ndo da para vocé parar, aprender para depois fazer... trocar a
roda com o carro em movimento. (FELTRIM, entrevista, 2005)

Entretanto, a falta de planejamento seria inerente a prépria atividade que requer maior
flexibilidade e interagcdo com o ambiente para que se implementassem medidas que atendessem
as necessidades de desenvolvimento do mercado de microfinangas, a0 mesmo tempo em que
fossem exequiveis do ponto de vista pratico:

[...] a forma de se aprender, na minha opini&o, é fazendo, ndo temos tempo, na minha opinido, ndo
temos tempo para ficar em elucubrages olha ‘eu ndo tenho equipe, eu preciso de mais tantos
funcionarios... 0s processos estdo demorando mais tempo..” tudo bem, mas é um processo, nao sei
se eu estou errado ou ndo, eu como diretor estou aqui assumindo. (DARCY, entrevista, 2005)

Se vocé, Clovis, sentar aqui e ficar ouvindo a opinido das pessoas, dizendo que nds precisamos
treinar primeiro, nos precisamos ndo sei 0 qué... eu dou mais 20 anos para que as coisas
acontecam, eu ndo sou desse tipo ndo, entdo qual foi o desenvolvimento? N&ao, o desenvolvimento
esta sendo[...]J(DARCY, entrevista, 2005)

Quanto a esse aspecto, Mintzberg (1994) descreve as falacias do planejamento. A falacia
da possibilidade de previsdo foi a que mais os entrevistados destacaram. Foi percebido pelos
entrevistados que o processo de formacdo das estratégias conta com a participacdo de todos os
envolvidos, de diversos niveis hierarquicos, o que facilitou a interacdo e o aprendizado.

Também, durante o estudo, ndo foi possivel identificar uma figura que seria o planejador
ou o gerente de todo o processo, conforme o modelo de Mintzberg (1994), mas talvez a figura do
Diretor de Normas tenha exercido as duas atividades. Assim, a analise quanto ao tipo de
planejador (de direita e esquerda) também ficou prejudicada.

Quanto ao modelo de Mintzberg (1978) de estratégias deliberadas e emergentes, foi

possivel identificar a acdo das trés forcas no processo de formacdo da estratégia de
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desenvolvimento das microfinancas: a ambiental, que muda continuamente, porém de forma
irregular; a burocratica que visa estabilizar as agdes; e a lideranca, onde medeiam essas duas
forcas citadas, ajudando a formar a estratégica. Nesse sentido, o0 modelo que se verificou foi
emergente, conforme descrito anteriormente, uma vez que surgiu no decurso do processo, tendo a

organizacao se adaptado as situagdes.

5.3.3 Processo incremental

O processo de formacdo das estratégias pode também ser visto como incremental, pois
como evidenciado pela maioria dos entrevistados, as mudancas ocorreram de forma gradual e
incremental ao longo do periodo analisado. Os fundamentos estdo nas seguintes declaracdes:

Olha, eu acho que ndo foi um movimento muito planejado, 0 movimento é mais ou menos, vocé

recebe os pleitos e analisa se naquele momento ja é possivel realizar esse avango, criar uma

entidade especifica, ampliar a possibilidade captacdo e de aplicacdo daquela entidade, aliviar os
limites prudenciais que ela tem que seguir, por exemplo, tudo no sentido da criagdo do

microcrédito. (SALVIANO JUNIOR, entrevista, 2005)

Ao longo dos anos, houve uma evolugdo normativa muito sélida, a carapaca que noés demos foi

um passo bastante sedimentado, ndo foi algo ndo pensado, mas a0 mesmo tempo com muito

esforco, eu tive que me dedicar muito na reunido de Diretoria, apresentar os votos, debater os
votos, por qué? Porque era um segmento que o BC, ao longo dos anos, ndo deu a devida atencao...

0 BC se preocupava muito mais..., talvez, vamos dizer o seguinte: vamos falar com justica, o0 BC

passou uma fase muito grande do Plano, do Plano Real, a entrada do Plano Real depois, com

grandes dificuldades com o Sistema Financeiro. (DARCY, entrevista, 2005)

Pode-se considerar que esse processo inicia de maneira mais conservadora, mais restrita, e
na medida em que vai aprendendo e se desenvolvendo o funcionamento e atuacdo das
instituicbes, o BACEN inicia, dentro de um processo de interacdo, abertura de novas
possibilidades de forma gradual. Essa caracteristica pode ser percebida nos casos das
cooperativas de crédito, no correspondente bancario e nas Sociedades de Crédito ao

Microempreendedor.



115

[...] sempre esse jogo é um tradeoff como se diz, ou vocé abre demais, vocé aumenta o risco do
modelo fracassar, e uma vez fracassado um modelo desses, € duro de voltar; se vocé abrir pouco
ndo da servigo, ndo cria como aconteceu no comego, era uma SCM muito reduzidinha, e aos
poucos, esta sendo criada agora ... saiu uma lei agora que ampliou um pouquinho mais as
possibilidades, mudanca de objeto. (CONSOLMAGNO, entrevista, 2005)

A literatura sobre o tema faz mencao a grandes mudancas associadas a crises. Entretanto,
nédo foi percebido nem evidenciado pelos entrevistados nenhum momento de crise que pudesse
acarretar mudancas revoluciondrias no mercado, ou na politica de desenvolvimento de
microfinancas da instituicéo.

Apesar do tema ser antigo, fatores recentes tém contribuido para que haja uma evolugéo
mais acelerada do segmento, o que ndo configura uma crise ou revolucdo. Certamente um fator
relevante contribuiu para que todo o conjunto de eventos ocorresse: o Plano Real. Como
consequiéncia dele, ocorreram a estabilizacdo da moeda nacional, a drastica reducdo da inflagéo, e
a entrada no mercado de pessoas que nunca, ou dificilmente, tinham condi¢bes de consumir
produtos financeiros e bancéarios. Esse cenario foi de extrema importancia para que o proprio

segmento de microfinancas se desenvolvesse, uma vez que acompanhou a evolucao do SFN.

5.4 Analise dos dados a luz dos modelos tedricos

O modelo tedrico de Idenburg (1993), com a matriz onde aborda as dimensdes objetivos e
processo, conforme ja apresentado na Figura 2 (2), revela, no caso estudado, que a organizagéo se
aproxima mais do incrementalismo ldégico, pois teve forte orientacdo para 0s objetivos
(democratizacdo do crédito e bancarizagdo) e para 0s processos (crescimento do segmento de
maneira gradual, obedecendo critérios das regras prudenciais). O autor também prevé em seu

modelo que a estratégia segue a estrutura e vice-versa. Apesar de, segundo depoimentos, ndo ter
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havido plena adaptacdo da estrutura as estratégias, ocorreram tentativas nesse sentido, embora
ndo tenham resultado satisfatoriamente. Ao mesmo tempo, as estratégias foram delimitadas pela
estrutura, uma vez que a escassez de recursos foi um dos fatores apontado pelos entrevistados
como delimitador do processo.

Quanto ao modelo de estilos de estratégias de Mintzberg (1973), ndo ficou claro qual teria
sido o estilo adotado no processo estudado, pois tem caracteristicas de pelo menos dois, do modo
adaptativo (busca ativa de novas oportunidades) e do modo planejamento (considerando tanto as
oportunidades e os problemas). Entretanto, Mintzberg (1973) esclarece que os estilos ndo séo
caracterizados na realidade das organizacGes tal como concebidos na teoria, justificando que as
organizagdes apresentam caracteristicas de cada estilo.

O modelo de Quinn (1978) do incrementalismo I6gico também se mostrou adequado para
explicar o fendmeno estudado. O processo estudado apresentou caracteristicas previstas no
modelo como a definicdo de objetivos gerais e acdes voltadas para atingir esses objetivos. De
acordo com Quinn (1978), ndo é possivel se ter consciéncia de todas opcbes e de se adotar a
opcao 6tima no processo estratégico. 1sso ocorre principalmente pela racionalidade limitada. Pelo
fato de ndo se poder prever com antecedéncia a maioria dos eventos que ocorreram durante o
processo, a definicdo dos objetivos serviu de guia. Mesmo tratando de assuntos urgentes, nao se
abandonaram as questdes de longo prazo, respondendo de acordo com experiéncias passadas de
sucesso. Houve sempre racionalidade ou logica no processo uma vez que, num equilibrio entre a
incerteza e o0 beneficio de ser baseado nas informacdes disponiveis, ndo se tratou de um processo

aleatorio e desarticulado.
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6 Conclusao

Com base em uma analise contextualista e longitudinal de Pettigrew (1987), pode se
concluir que o processo de formacdo das estratégias do BACEN no desenvolvimento das
microfinancas no periodo analisado ocorreu de maneira emergente, ndo planejada, e amparado no
incrementalismo légico.

A anélise dos contextos externos e internos foi fundamental para identificar como e
porgue o processo ocorreu. Foram identificadas algumas variaveis gerais e outras especificas para
cada segmento (cooperativa de crédito, correspondente bancéario e sociedade de crédito ao
microempreendedor), que influenciaram positiva e restritivamente o modelo emergente. Dentre
elas o Plano Real obteve destaque pela significante modificacdo do ambiente externo,
provocando mudancas estruturais profundas no Sistema Financeiro Nacional, principalmente no
segmento de microfinangas.

A analise do conteudo das estratégias ocorreu com base nos modelos de visao do processo
de ldenburg (1993), de estilos de estratégia de Mintzberg (1973), de estratégias deliberadas e
emergentes também de Mintzberg (1978), e de incrementalismo l6gico de Quinn (1978), tendo
sido esses modelos adequados para explicar o processo de formacdo de estratégia do Banco
Central do Brasil no desenvolvimento das microfinancas.

Dessa forma, os objetivos, geral e especificos, foram atingidos ao ser respondida a
questdo de pesquisa posta inicialmente: “Como ocorreu o processo de formacdo das estratégias
do BACEN, durante o periodo 1994-2004, direcionado ao desenvolvimento das politicas de

microfinancas no territério nacional, nominalmente cooperativismo de crédito, sociedades de
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credito ao microempreendedor e correspondente bancario?”, com a identificacdo das mudancas e
dos processos de mudancas ocorridas no periodo; com a descricdo dos contextos interno e
externo; e com a analise do processo de formacdo das estratégias de desenvolvimento de
microfinancas.

Finalmente, como sugestdo de pesquisa, tendo em vista uma das limitagdes desse
trabalho, pode ser realizado estudo abrangendo os agentes externos ao BACEN que participaram
do processo de desenvolvimento das microfinancas, dentre eles entidades representativas dos
segmentos de cooperativismo de crédito, das sociedades de crédito ao microempreendedor e das
instituicdes que operaram com correspondente bancario. Outro ponto a ser abordado seria uma
amplitude maior no tempo no sentido de realizar um estudo comparativo; ou ainda, uma outra
dimensdo a ser explorada seria a verificagdo do processo de formacdo das estratégias para outros

processos que ndo as microfinancas.
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APENDICE A - Dados de cooperativas de crédito por sistema (1993-2002

Estrutura 1993 | 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Associados 74.868 | 89.999 | 112,031 | 121.555 | 145.390 | 174.055 | 210.054 | 369.341 | 474.937 | 592.978
Banco Cooperativo 1 1 1 1 1 1 1 1
Centrais 1 1 2 4 4 4 4 5 5
Confederacao 1 1 1
Empregados 1.010 | 1.290 1.500 1.630 1.850 2.100 2.488 3.475 3.924 4512

§ PAC’s 305 335 371 400 450 490 541 645 718 775

g Singulares 112 112 113 113 114 115 115 122 127 131
Itens de Patrimdnio
(milhdes R$) 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
\Vol.Op. Crédito 98 130 150 220 280 360 471 752 1.138 1.396
Ativos 123 190 270 350 490 666 932 1.369 2.060 2.771
PL 42 50 70 98 130 160 203 259 348 465
Estrutura out/97 98 99 2000 2001 2002
Associados 656.000 | 719.000 | 828.000 | 918.000 | 969.000
Banco Cooperativo 1 1 1 1 1 1
Centrais 11 15 15 15 15 15
Confederacéo 1 1

‘é Empregados *

.US) PAC's 291 376 570 678 757
Singulares 733 752 789 755 753
Itens de Patrimdnio
(milhdes R$) out/97 98 99 2000 2001 2002
Vol. Op. Crédito 865 1.316 1.542 1.943 2.370
PLA 629 858 922 1.260 1.421

124



125

Estrutura 1998 1999 2000 2001 2002
Associados 34.084 | 40.402 | 49.331 | 63.295 | 76.288
Banco Cooperativo 0 0 0 0 0
Centrais 10 10 10 10 10
Confederacdo 1 1 1 1 1
g Empregados 702 825 1.067 1.270 1.431
S |PAC's *
5 | singulares 114 112 116 124 128
Itens de Patrimdnio
(milhdes R$) 1998 1999 2000 2001 2002
Vol. Op. Crédito 229| 276 366 530 620
Ativos 415| 566 774 1.018 1.306
PL 99| 141 183 244 318
Estrutura 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Associados 1.639 2.674 5.898 | 11.316 | 15.175 | 20.540 | 29.990
Banco Cooperativo 0 0 0 0 0 0 0
Centrais 1 1 1
Confederacéo 0 0 0 0 0 0 0
__ | Empregados*
2 |PAC's *
S} Singulares 5 7 15 28 31 46 71
Itens de Patrimdnio
(milhdes R$) 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Vol. Op. Crédito 1.582 4.238 7.964 | 17.680 | 25.633 | 40.222 | 60.180
Ativos*
PL 101 308 682 1.853 3.173 6.110 | 10.855

Fonte: BACEN, 2004e. Relatério de Administragdo 2002
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APENDICE B - Mudancas normativas relevantes nas politicas de microfinancas

Cooperativas de Crédito

Resolucdo Resolucado Resolucado Resolucdo 3.058, de 20 | Resolucédo 3.106, de 25 de junho de 2003 Resolucgdo 3140,
1.914,de 11de |2.608,de27de |2.771,de30de |de dezembro de 2002 de 27 de

marc¢o de 1992 | maio de 1999 agosto de 2000 novembro 2003
Vedaa Revoga a Revoga a Permite a constituicdo de | Revoga as Obriga as Estabelecea |Criaa
constituicdo de | Resolucéo 1.914, | Resolugéo cooperativas de crédito Resolugdes 2.771 | cooperativas necessidade | possibilidade de

cooperativas de
crédito sem
restricdo de
associados, e
estabelece como
tipos bésicos
para concessao
de autorizacao
para
funcionamento
as cooperativas
de economia e
crédito matuo e
as cooperativas
de crédito rural.

atribuindo as
cooperativas
centrais o papel
de supervisionar
o funcionamento
e realizar
auditoria nas
cooperativas
singulares
filiadas, e
estabelece
limites minimos
de patriménio
liquido ajustado
(PLA).

2.608, reduz os
limites minimos
de patriménio
liquido, coma
adocéo dos
limites de
patriménio
liquido
ponderado pelo
grau de risco do
ativo, passivo e
contas de
compensagao.

mutuo formadas por
pequenos empresarios,
microempresarios e
microempreendedores,
responsaveis por
negdcios de natureza
industrial, comercial ou
de prestagdo de servigos,
incluidas as atividades da
area rural, cuja receita
bruta anual, por ocasido
da associacdo, seja igual
ou inferior ao limite
estabelecido pela
legislacdo em vigor para
as pequenas empresas.

e 3.058, permite a
constituicdo de
cooperativas de
livre admissao de
associados em
localidades com
menos de 100 mil
habitantes, assim
como a
transformacédo de
cooperativas
existentes em
cooperativas de
livre admissdo de
associados em
localidades com
menos de 750 mil
habitantes.

abertas a serem
constituidas e
transformadas,
a adesdo a
fundo
garantidor de
crédito (FGC),
exceto se a
cooperativa
ndo captar
depésito, e a
filiacdo a
cooperativa
central de
crédito que
apresente
cumprimento
regular.

de projeto e
estudo de
viabilidade
prévio a
constituicao
ou
transformacdo
de qualquer
cooperativa
de credito.

constituicao de
cooperativas de
empresarios
filiados a alguma
associacao de
classe, nas
mesmas
condigdes das
cooperativas de
pequenos
empresarios.

Fonte: Darcy e Soares (2004)




APENDICE B — Mudancas normativas relevantes nas politicas de microfinancas

Resolugdo 2627,
de 2 de agosto de
1999

Resolucéo 2874, de
26 de julho de 2001

Resolugéo 3.156, de 17 de dezembro de 2003

Institui as
condicBes de
constituicdo das
SCMs, conforme
previsto na
Medida
Provisoria 1894-
20, de 28 de julho
de 1999, dentre
elas o capital
minimo de R$100
mil, e valores
maximos de
empréstimos de
R$10
exclusivamente a
micro e pequenos
empreendedores.

Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM)

Criou a possibilidade
de OSCIPs
controlarem SCMs.
Também permitiu que
as SCMs operassem
repasses de outras
instituicdes (inst.
financeiras, OSCIPs e
fundos oficiais),
aplicacdo de
disponibilidades no
mercado financeiro e
cessdo de crédito.

Modifica a
Resolugéo
3110/2003 que
trata dos
correspondentes
bancarios,
permitindo que
outros tipos de
instituicdo
financeira
possam também
contratar

correspondentes.

A as SCMs, cooperativas de
crédito, companhias
hipotecérias passam a ser
autorizadas a contratar
correspondentes

Fonte: Darcy e Soares (2004)

127



128

APENDICE B — Mudancas normativas relevantes nas politicas de microfinancas

Circular 220 de

Resolucgdo 2166, de

Resolucéo 2640, de 25 de agosto de 1999

Resolucéo 2707, de 30

Resolugdo 3110, de 31 de julho de

servicos de
cobranca de titulo
e execucdo,
ordem de
pagamento e a
captacdo de
depositos

Correspondente Bancério

empréstimo, cobranca
e outros servicos de
controle das operacdes
pactuadas, inclusive
processamento de
dados.

aplicacdo e resgates em
fundos de investimento;
recebimentos e pagamentos
de convénios. Sendo os dois
primeiros servigos restritos a
municipios desassistidos por
IF e dependente de
autorizacdo do BACEN.

consorcio. Prevé
a possibilidades
de contratar como
correspondentes
0S Servicos
notariais e de
registro. Inclui
outros tipos de IF,
bancos de
investimento,
sociedade de
crédito
imobiliario e
associacGes de
poupanca.

15 de 1973 30 de junho de 1995. de margo de 2000 2003

Previsdo de Amplia as Amplia ainda Além dos ja previstos, a Exclui a restrigdo da Inclui no rol dos | Institui a
contratacdo de possibilidades de mais as recepcao e encaminhamento | Resolucdo 2640 quanto | servicos recepcdo | exigéncia de
correspondente Servicos que o possibilidades de | de proposta de abertura de aos servicos para de proposta de pedido de
bancario de correspondente servigos que os | contas de deposito e municipios cartdo de crédito, |autorizacao
instituicdo bancaério pode realizar. | correspondentes | poupanga; recebimentos e desassistidos. venda de titulos | prévio na
financeiraparaa |Encaminhamento e podem realizar. | pagamentos em contas de de capitalizagdo e | contratacdo de
prestacéo de analise de pedido de depositos/poupanca, quotas de servigos de

empresas ndo
integrante do
SFN cuja
denominacéo
conste o termo
"banco", para
quaisquer dos
servicos

Fonte: Darcy e Soares (2004)




129

APENDICE C1 - Roteiro de entrevistas

Introducéo e apresentacao do trabalho

1.

2.

Brevemente, como o Sr. descreve sua experiéncia no Banco Central? E no cargo atual?

Como divulgado em relatorios anuais, 0 BACEN tem atuado em trés segmentos, regulando e
participando de debates quanto ao cooperativismo de crédito, aos correspondentes bancarios e
as sociedades de crédito ao microempreendedor, que formam parte das instituicOes
microfinanceiras nacionais. No ambito do BACEN, como sdo os debates para reformulacéo e
atualizacdo do marco regulatério relativo as microfinancas?

Em que situacdes o BACEN decidiu que era 0 momento de modernizar ou modificar a base
regulamentar relativa as microfinangas?

Quais aspectos (internos e externos) foram levados em consideracao na edi¢ao e modificacao
normativa do BACEN sobre o tema?

Qual foi o papel da sociedade e dos agentes envolvidos com as microfinancas no
desenvolvimento da regulamentagéo sobre o assunto?

Qual foi a contribuicdo do Plano Real para o desenvolvimento das microfinangas?

Qual foi o papel do Governo Central (Federal) na defini¢do das estratégias do BACEN para o
desenvolvimento das microfinancgas no Brasil, no periodo analisado?

Que outras medidas, além das normativas, foram adotadas pelo BACEN para o
desenvolvimento das microfinangas (Participacdo em eventos, seminarios, debates, acordos
firmados) e qual a importancia delas?

Quais componentes/unidades do Banco Central estiveram envolvidos no desenvolvimento das

microfinancgas?



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
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Como a estrutura do Banco Central influenciou (ou foi influenciada) pelas politicas de
desenvolvimento das microfinangas?

Desde a mudanca de governo, o atual Governo tem dado bastante énfase as microfinancas e
democratizagdo do crédito, como isso influenciou o BACEN na sua politica de
desenvolvimento das microfinangas?

Quais foram os principais desafios e obstaculos que o BACEN enfrentou durante os ultimos
10 anos para o desenvolvimento das microfinangas?

Qual foi o papel do BACEN quanto ao surgimento das SCMs?

Com relacdo ao cooperativismo de crédito, o modelo adotado no pais tem sido o da
hieraquizacdo do sistema (singular-central-confederacéo), por que esse modelo foi entendido
como adequado ao pais?

Os correspondentes bancarios possibilitaram que todos os municipios brasileiros fossem
atendidos por algum tipo de servigco bancério, na sua opinido, como isso contribuiu para o
desenvolvimento das microfinancas no Brasil?

Dos trés tipos de IMF, qual ou quais o Sr. acredita foram mais importantes para o
desenvolvimento das microfinancgas e por qué?

Como o fator tecnologia e knowhow (conhecimento) foi considerado no processo de
desenvolvimento das microfinangas?

Na industria financeira brasileira, qual foi a importancia das microfinancas de forma geral?
Qual foi o papel das microfinancas para o desenvolvimento econdmico e social pra a
sociedade, no periodo abordado?

Do ponto de vista institucional, como o BACEN contribuiu para o desenvolvimento das

microfinancgas?



21.

22.

23.

24.

25.

26.
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Como foi feito, no periodo, o planejamento dentro do BACEN para a adocéao de estratégias de
desenvolvimento das microfinangas em todos 0s seus aspectos?

Quando surge uma nova idéia ou modelo de instituicdo de microfinangas, como o assunto é
tratado dentro do Banco Central?

O Sr. teria algo a acrescentar que acredita ser relevante para o tema e que ndo foi abordado
nesta entrevista?

Além das pessoas entrevistadas, quais outras pessoas dentro do Banco Central o Sr. indicaria
para falar do assunto?

O Sr. poderia sugerir algumas mudancas nas perguntas realizadas nesta entrevista? O Sr. teria
algo a acrescentar sobre a forma de abordagem nesta entrevista?

O sr. poderia identificar, no periodo analisado, algum momento de crise em algumas dessas
entidades (CC, CB e SCM) e associa-la a alguma mudanga da politica normativa da politica

do BC?
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APENDICE C2 — Roteiro de entrevistas
Introducéo e apresentacao do trabalho

1. Brevemente, como o Sr. descreve sua experiéncia no Governo? E no cargo atual? Desde ...
antes era da mesma area?

2. Como divulgado em relatérios anuais, 0 BACEN tem atuado em trés segmentos, regulando
e participando de debates quanto ao cooperativismo de crédito, aos correspondentes
bancarios e as sociedades de crédito ao microempreendedor, que formam parte das IMF
nacionais. Como foram os debates para reformulacédo e atualizacdo do marco regulatorio
relativo as microfinancgas?

3. Em que situacbes o Governo decidiu que era 0 momento de modernizar ou modificar a base
regulamentar relativa as microfinangas?

4. Quais parametros/criterios/aspectos foram levados em consideracdo na edicdo e
modificacdo normativa sobre o tema?

5. Qual foi o papel da sociedade e dos agentes envolvidos com as microfinancas no
desenvolvimento da regulamentacéo sobre o assunto? (Consultas pablicas, debates)

6. Qual foi a contribuicdo do Plano Real para o desenvolvimento das microfinancas?

7. Qual foi o papel do Governo Central (Federal) na definicdo das estratégias do BACEN para
0 desenvolvimento das microfinancas no Brasil, no periodo analisado? FHC e Lula
(mudancas relevantes?)

8. Outras medidas, além das normativas, foram adotadas pelo BACEN para o
desenvolvimento das microfinancas (Participagdo em eventos, seminarios, debates, acordos

firmados). Na sua opinido qual a importancia delas?



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
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Como a estrutura do Banco Central influenciou (ou foi influenciada) pelas politicas de
desenvolvimento das microfinangas?

Quais foram os principais desafios e obstaculos enfrentados durante os Ultimos dez anos
para o desenvolvimento das microfinangas?

Qual foi o papel do BACEN quanto ao surgimento das SCMs?

Os correspondentes bancarios possibilitaram que todos 0s municipios brasileiros fossem
atendidos por algum tipo de servico bancario, na sua opinido, como isso contribuiu para o
desenvolvimento das microfinangas no Brasil?

Dos trés tipos de IMF, qual ou quais o Sr. acredita foram mais importantes para o
desenvolvimento das microfinancgas e por qué?

Na industria financeira brasileira, qual foi a importancia das microfinangas de forma geral?
Qual foi o papel das microfinancas para o desenvolvimento econémico e social no periodo
abordado?

Como foi feito, no periodo, o planejamento para a adocdo de estratégias de
desenvolvimento das microfinangas em todos 0s seus aspectos?

O Sr. poderia identificar algum momento de crise em algumas dessas entidades
(Correspondente no pais; Cooperativas de crédito; ou Sociedades de Crédito ao
Microempreendedor) no periodo analisado e associd-lo a alguma mudanca especifica na
politica adotada pelo Governo?

O Sr. teria algo a acrescentar que acredita ser relevante para o tema e que nao foi abordado

nesta entrevista?

19. Além das pessoas entrevistadas, quais outras pessoas o Sr. indicaria para falar do assunto?

20.

O Sr. poderia sugerir algumas mudancas nas perguntas realizadas nesta entrevista?Ou teria

algo a acrescentar sobre a forma de abordagem nesta entrevista?



APENDICE D - Lista de entrevistados

BITTENCOURT, Gilson. Brasilia, 2005.
CONSOLMAGNO, Sérgio. Brasilia, 2005.
DARCY, Sérgio. Brasilia, 2005.

FELTRIM, Luiz Edson. Recife, 2005.

GOMES, Amaro Luiz de O. Brasilia, 2005.
HILLERMAN JUNIOR, Clarence J. Brasilia, 2005
MELO SOBRINHO, Abelardo D. de. Brasilia, 2005.
MELO, Dagberto Pereira de. Recife, 2005.
ROCHA, Adalberto Gomes da. Brasilia, 2005.
SALVIANO JUNIOR, Cleofas. Brasilia, 2005.

SOARES, Marden M. Brasilia, 2005.
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