O CREDITO ESTA EM TODA PARTE: as politicas de crédito
popular entre a centro-esquerda brasileira e a direita mexicana
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Politicas de crédito popular tém suscitado controvérsias tanto empiricas quanto tedricas. Este artigo compara
politicas implementadas simultaneamente em dois paises latino-americanos por governos ideologicamente di-
vergentes: no Brasil, sob o primeiro mandato de Lula (PT), de centro-esquerda, e no México, sob a presidéncia de
Vicente Fox (PAN), de direita. O objetivo é analisar os atores da formulagdo e da implementagao dessas politicas,
bem como os desenhos adotados. Argumenta-se que os atores especificos envolvidos impactam o formato da poli-
tica e que a participagao de cada ator é possibilitada pelo governo incumbente. A pesquisa emprega metodologia
qualitativa, envolvendo entrevistas em profundidade com “informantes de elite”. No Brasil, as entrevistas abran-
geram (i) burocratas, (ii) lideres sindicais e (iii) banqueiros. No México, os sindicalistas foram excluidos, pois ndo
participaram dos debates sobre as politicas de crédito popular. Embora Brasil e México tenham implementado
politicas semelhantes, seus desenhos, atores e as motivagoes de seus proponentes variaram, gerando resultados
distintos. Essa disparidade pode ser atribuida ao envolvimento de sindicatos no processo brasileiro e de organi-
zagoes internacionais no mexicano.
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ARTIGO

em profundidade.

Componente inescapavel do funciona-
mento da economia capitalista, instrumento de
politica econdémica e de pressdo internacional,
figura da subjetividade e da moral cotidiana e
suspeito recorrente quando da emergéncia de
crises nacionais, o crédito aparenta estar em
toda parte. Nos ultimos anos, emergiu tam-
bém enquanto instrumento de politica social,
a qual é tradicionalmente destinada a reduzir
a dependéncia dos individuos em relagdo ao
mercado ou — ao menos — a suavizar seus im-
pactos (Esping-Andersen, 1990). A despeito de
um animado debate entre economistas, pouco
se sabe, contudo, sobre as politicas crediticias
sob a perspectiva das Ciéncias Sociais: (i) so-
bre quais coalizoes sociopoliticas favorecem
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sua implementacgao; (ii) quais motivos levam
a sua adogao; (iii) ou quais elementos especifi-
cos de seu desenho, enquanto politicas publi-
cas, estao disponiveis para a contenda politica.

Iniciativas para expandir o acesso ao
crédito em diregdo as camadas sociais mais
vulneraveis foram implementadas em diversas
partes do Mundo, embora tenham sido espe-
cialmente estimuladas, desde os anos 1970,
por organizagdes internacionais, sobretudo no
contexto do chamado “Sul Global” (Chiapello;
Engels; Gresse, 2023). O Sul da Asia e a Améri-
ca Latina foram as duas regides que mais rapi-
damente assistiram a progressao no acesso de
suas populagoes ao sistema bancario, em gran-
de medida, contudo, em fungdo de politicas
de estimulo a insergdo bancaria empreendidas
desde o Estado: por meio da agao de governos
de diferentes orientagoes ideologicas.>

A aparente inespecificidade ideoldgica
das politicas de crédito popular remete a uma
série de estudos que explora as vantagens da
chamada “inclusao financeira” ou “democrati-

2 Se apenas 39% de latino-americanos maiores de 15 anos
possuiam contas bancarias em instituigoes financeiras for-
mais em 2011, dez anos esse numero saltou para 73,5%,
segundo dados do Global Findex Database.

(OO
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zagao das financas”. Essa ampla literatura sus-
tenta que a ampliagdo do acesso ao crédito be-
neficiaria os mais pobres, as mulheres, as traba-
lhadoras e os trabalhadores informais, a partir
de pletora de justificativas: desde a geragao de
emancipagao financeira, com impactos sobre o
bem-estar das familias e a autoestima dos in-
dividuos (Hussen; Mohamed, 2023), passando
pelo empoderamento feminino (Mishra et al.,
2024), até a garantia de acesso a servigos ba-
sicos de melhor qualidade (Matekenya; Moyo;
Jeke, 2021). Nesse caso, quaisquer esforgos
para ampliar o acesso ao crédito seriam con-
siderados agdes eminentemente “pré-pobre”
(UNCDE 2014), nas quais inexistiriam perde-
dores, mas uma multiplicidade de vencedores.?

Distantes destas idealizagoes, autoras
e autores situados em um outro ponto do de-
bate consideram que o mesmo alargamento
do acesso popular aos bancos afeta sempre,
desproporcionalmente e, por diversas vias, os
individuos mais pobres, em beneficio tnico
das “donas e donos do dinheiro”.* Intérpretes
se referem as linhas de crédito popular como
uma “indastria da pobreza” (Hudson, 1996;
Schwittay, 2014; Soederberg, 2014), que extrai
recursos dos muito pobres por meio da divida
e transfere-os para os muito ricos por meio dos
juros, em um tipo de redistribuigdo “regres-
siva” da renda (Lapavitsas, 2013). Para esse
conjunto de autoras e autores, haveria uma re-
lagdo inequivoca entre as politicas crediticias
e as preferéncias de grupos e de governos con-
servadores (Bickers; Stein, 2000; Rajan, 2010).
O oposto axiolégico da “inclusédo financeira” e

’ Essas teses previram que tanto a inclusao financeira
quanto a democratizagido das finangas levariam a uma re-
ducgdo geral da pobreza e, finalmente, a diminuigdo das
desigualdades (Beck; Demirgiig-Kunt; Levine, 2007; Cla-
essens; Perotti, 2007), sugerindo ndo apenas a exclusao
financeira de uma parte da populagdo como consequéncia
de sua exclusdo social, como sua prépria causa.

* Para tedricos da financeirizagao, o alargamento do crédi-
to serviria para compensar a estagnagao salarial de traba-
lhadoras e trabalhadores, sustentando seus niveis de con-
sumo por meio de aumentos tao somente ficticios da renda
(Krippner, 2011). Alternativamente, serviria para amorte-
cer os efeitos deletérios de programas de ajuste estrutural,
substituindo sistemas de protegao social e erradicagdo da
pobreza pela provisdo privada de servigos, (Streeck, 2018;
Weber, 2004).
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da “democratizagdo das finangas” registraria
— neste caso — “mercadorizagao da politica so-
cial” e “financeirizagao da vida comum”.

Entre as politicas de estimulo a insergao
bancaria empreendidas na América Latina, uma
verdadeira politica nacional visando o alarga-
mento do crédito popular foi implementada no
Meéxico por um governo de direita, no ano 2000,
em conformidade com a literatura que associa
esse instrumento especifico de politica ptblica
ao conservadorismo. Apenas trés anos depois,
no Brasil, politicas similares foram implemen-
tadas, em grande volume e relevancia, durante
o primeiro ano do primeiro mandato presiden-
cial de Lula: ou seja, por agdo de um governo
de centro-esquerda, suscitando suspeitas quan-
to a relagdo do governo petista com as pautas
e as agendas das direitas, das organizacbes in-
ternacionais, dos banqueiros e dos financistas,
em uma deriva de tipo “neoliberal” (Carvalho,
2005; Lavinas, 2017; Paulani, 2003).

Este artigo propde um duplo objetivo.
De inicio, visa mapear os diversos atores en-
volvidos na proposicao e na formulagdo das
politicas de crédito popular no México, du-
rante o governo do Partido da Agdo Nacional
(PAN), sob a lideranga de Vicente Fox (2000-
2006), e no Brasil, durante o primeiro mandato
presidencial a cargo do Partido dos Trabalha-
dores (PT), sob a lideranga de Luiz Inécio Lula
da Silva (2003-2006). Ao examinar as justifica-
tivas que motivaram esses atores, a pesquisa
busca compreender a légica programatica por
trds da adogdo destas politicas, ainda pouco
compreendidas, por parte de governos ideo-
logicamente divergentes. Além disso, propde
um contraste entre o desenho das politicas de
crédito popular brasileiras e mexicanas, explo-
rando se existe relagdo entre a ideologia dos
proponentes e o formato especifico das poli-
ticas adotadas, considerando que pode haver
dissidéncia ideolégica naquilo que aparenta
ser mero detalhe técnico do desenho da politi-
ca (Freeden, 1998).°

° Lima, Aguiar e Lui (2021) revisam os estudos de dese-
nho de politicas publicas (policy design), que analisam os



Mariana Chaise

Brasil e México possuem sistemas po-
liticos semelhantes, sdo republicas federati-
vas, presidencialistas, bicamerais e contam
com sistemas multipartidarios.® Em ambos os
paises, as politicas de crédito popular foram
implementadas por agdo do Poder Executivo,
ainda que tanto o governo Fox, quanto o pri-
meiro governo Lula, tivessem posigoes mino-
ritdrias nos respectivos Congressos Nacionais,
nos quais a implementagao dessas politicas foi
deliberada. As caracteristicas e normas institu-
cionais, ou as “regras do jogo” (Cf. Immergut,
1992), portanto, nao explicam os diferentes re-
sultados obtidos.

Conforme os argumentos, foi a coali-
zao social especifica por tras da formulagao
de cada politica ptiblica que impactou em seu
formato (Cf. Thelen, 2014). Ao mesmo tempo,
a composigao dos grupos envolvidos no deba-
te foi fungido da ideologia do incumbente. De-
monstra-se, assim, que as trajetérias das politi-
cas de crédito popular, nos dois casos em tela,
sofreram bifurcagdo em decorréncia da partici-
pacao dos sindicatos de trabalhadoras e traba-
lhadores no caso brasileiro, facilitada por um
governo encabegado por um partido com forte
ligagao sindical, e a participagao de organiza-
¢Oes internacionais no caso mexicano, propi-
ciada por um governo sustentado pelo médio
empresariado. O foco recai, portanto, nos ato-
res envolvidos, seus motivos e suas estratégias.

Ao longo deste artigo, argumenta-se
que apesar de ambas as politicas poderem ser
igualmente rotuladas de “politicas de crédito
popular” ou “politicas de inclusao financeira”,
dado o envolvimento de distintas composigoes
de atores em posigoes de forga, tais politicas

elementos que compoem o contetido das politicas (pro-
blemas, objetivos, instrumentos, beneficiarios etc.) e suas
interagdes com os contextos institucionais, politicos e or-
ganizacionais.

® Ambas as camaras sdo eleitas por voto direto, embora as
regras de representagao e de composigao sejam diferentes
(por exemplo, a quantidade de senadores por estado e o
tempo de mandato variam). Os dois paises realizam elei-
¢oOes regulares e diretas para presidente e para parlamen-
tares. No Brasil, o sistema para a cAmara é proporcional de
lista aberta; no México, escolha de deputagas e deputados
envolve um sistema misto (maioritario e representagao
proporcional), dependendo das circunscrigoes.

diferem substancialmente no formato de sua
implementagao e, consequentemente, em seus
resultados, estando a primeira dimensdo nor-
malmente obliterada nas analises dos criticos
das politicas brasileiras. Além disso, demons-
tra-se que, quando implementadas pela direi-
ta, tais politicas encontraram oposigao orga-
nizada das esquerdas; por outro lado, quando
implementadas pela esquerda, em contexto de
negociagdo abrangente, a aprovagao é ampla,
demandando reorientagdo no debate tedrico.

A seguir, apresenta-se o desenho da
pesquisa, predominantemente qualitativa e
baseada em dados coletados por meio de en-
trevistas. Explora-se o surgimento da agenda
de crédito popular no Brasil e no México, com
especial atencgao ao papel desempenhado pelas
organizacodes internacionais em cada contexto.
Em seguida, aborda-se a nacionalizagao dessas
politicas e seus principais atores. Finalmente,
realiza-se a analise comparada do desenho das
duas principais politicas de crédito popular, a
politica do crédito consignado e de microcré-
dito, destacando as diferentes coalizoes de de-
fesa em ambos os paises.

SOBRE A METODOLOGIA E O DE-
SENHO DA PESQUISA

Brasil e México implementaram politicas
de mesma natureza durante um mesmo periodo
temporal: no caso brasileiro, por agdo de um go-
verno de centro-esquerda,” sustentado por uma
coalizdo de sindicalistas e representantes das
esquerdas; no caso mexicano, de um governo
de direita,® sustentado principalmente pelo pe-
queno e médio empresariado, sem didlogo com
representantes do Trabalho. Nas proximas se-
¢oes, contrasta-se (i) o arranjo de proponentes,
(ii) suas justificativas para a defesa do crédito

7 Sobre a taxonomia dos partidos brasileiros, ver Bolognesi,
Ribeiro e Codato (2023), que consideram o Partido dos Tra-
balhadores um partido claramente programaético, embora
disposto a conquista de votos e de posigoes no Estado.

8 Sobre o contetdo ideolégico do PAN, ver Hernandez
(2001) e Loaeza (1999).
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popular (iii) e o desenho das politicas adota-
das em cada pais. Com base nesses parametros,
busca-se compreender se direita e esquerda
possuem preferéncias distintas com relagao ao
crédito, reorientando o debate sobre as politicas
de crédito popular a partir do instrumental da
Sociologia Politica Comparada.

O Brasil foi selecionado por se tratar de
um “caso desviante”: aquele que néo se encai-
xa em expectativas teéricas (Bennett; Elman,
2007). A implementagéo das politicas de crédi-
to popular brasileiras ocorreu em sentido con-
trario as expectativas com relagao a ideologia
do incumbente, embora também em contexto
que nao se alinha aos parametros estabeleci-
dos pela literatura critica, segundo a qual a ex-
pansao do crédito ocorre em situagoes de acha-
tamento salarial (Krippner, 2011) e/ou de com-
pressao das politicas sociais
(Streeck, 2018). Por outro
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tidades que, embora semelhantes, nunca serao
completamente idénticas, e cujas diferencgas
nao podem ser controladas experimentalmen-
te (Przeworski; Teune, 1970).

No caso dos sistemas bancarios, uma
marcada diferenga emerge: o sistema brasilei-
ro é dominado por grupos privados nacionais
e por bancos publicos, ao passo que o sistema
mexicano é predominantemente composto por
bancos privados estrangeiros (Etchemendy;
Puente, 2017)." O tipo de instituigdo ofertante
de crédito, portanto, torna-se uma dimensao
central no esforgo comparativo, pois a natu-
reza das instituigoes bancarias, enquanto ato-
res incontornaveis para a implementagdo de
politicas crediticias, impacta diretamente em
seu desenho. As demais dimensdes relevantes
para a analise estdo sintetizadas na Tabela 1.

Tabela 1: Diferencas entre o caso desviante (Brasil) e o caso-tipico (México)

lado, o caso mexicano serve

Dimensoes de interesse

Brasil México

como um “caso-tipico” de
implementagao de politicas

Periodo de implementagao

Governo Fox (2000-2006);
Felipe Calder6n (2006-
2012)

I Governo Lula
(2003-2006)

de crédito pela direita, ofe-
recendo um contraste util.

Governo

PT (centro-

esquerda) PAN (direita)

Brasil e México com-
partilham caracteristicas so-

Politicas de interesse

Crédito
consignado e
microcrédito (para
fins amplos)

Crédito consignado e
microcrédito (produtivo)

cioeconomicas, sistemas po-

liticos e trajetérias sociopo-
liticas semelhantes.® Ambos

Principais atores envolvidos

Sindicatos,
entidades Meédios empresarios,
representativas organizacoes

de banqueiros,
Ministério da

internacionais, Secretaria
de Economia

representam as economias

Fazenda
mais s6lidas da América La- Fixados em lei
tina e possuem os sistemas Juros Ou mecanismos Sem qualquer controle
] . . informais de em lei
financeiros mais desenvol- controle
vidos da regido, o que os Deflenho Mecanismos gara s | ol
e as P prevencgao do em qualquer controle
qualifica enquanto casos en- | politicas | CPdividamento | o 4 damento em lei
. s . continuado
tre si “mais similares” para :
fins de andlise comparada. Instituigdes Bancos publicos e ]?;igfi(t)zigglgsagg(s)-e
, ofertantes privados reouladas
E forgoso reconhecer, contu- g

(Elaboragao da autora).

do, as limitagoes no uso de
paises enquanto unidades
de comparacgao: sendo esses tratados como en-

9 Historicamente, os dois paises exemplificaram o inter-
vencionismo estatal em meados do século XX, tendo pas-
sado por processos simultaneos de liberalizagdo economi-
ca durante a década de 1990 (Bizberg; Théret, 2012). Na
virada dos anos 2000, elegeram presidencidveis de oposi-
¢ao, embora em distintas diregoes ideoldgicas.

10 A estrutura bancaria e crediticia desempenha um papel
crucial na implementagao de politicas crediticia. Este ar-
tigo optou, no entanto, por focar na comparagao das coali-
zoes politicas e na formulagao das politicas de crédito. As
diferengas organizacionais entre Brasil e México, embora
reconhecidamente relevantes, podem ser uma importante
variavel a ser explorada em estudos futuros, contribuindo
para um entendimento mais profundo das limitagdes e al-
cances dessas politicas em contextos diferentes.
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A coleta de dados se baseia em fontes
primarias, tanto documentais quanto entrevis-
tas em profundidade. De inicio, foram compi-
lados e analisados uma série de documentos
detalhando: (i) agendas de partidos politicos,
candidatos e grupos de pressdo, (ii) aspectos
da proposigao das politicas selecionadas, (iii)
debates legislativos, além de (iv) declaragoes
publicas de principais atores. A partir de ro-
teiros semiestruturados, entre 2021 e 2023,
conduzimos 39 entrevistas com o que podemos
caracterizar enquanto “informantes de elite”
— individuos situados no alto escalao de suas
respectivas organizagoes durante o periodo em
estudo (Cf. Aguinis; Solarino, 2019). No caso
Brasil, foram organizadas as entrevistas em tor-
no de trés grupos de atores responsaveis pela
implementacao das politicas de crédito popu-
lar: (i) burocratas alocados no Ministério da Fa-
zenda; (ii) liderangas sindicais e parlamentares
associados a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT); (iii) banqueiros e outros atores vincula-
dos ao sistema financeiro."" No caso mexicano,
apenas as liderancgas sindicais, que ndo parti-
ciparam dos debates pela implementacao das
politicas crediticias, ndo foram ouvidas.

O roteiro semiestruturado foi organizado
a partir de trés blocos de perguntas: (i) sobre a
proposigao das politicas crediticias; (ii) sobre a
tramitagao das mesmas politicas; (iii) sobre sua
implementagdo, aqui incluidas perguntas de
carater interpretativo mais amplas, como a ava-
liacao dos atores sobre o impacto das politicas
de crédito popular na agenda politica dos res-
pectivos governos. Todas as entrevistas foram
gravadas, transcritas, e analisadas com base em
c6digos previamente estabelecidos,® respeitan-

1 Nosso procedimento para a formagdo da amostra, para
além da detecgdao dos atores de alto escalao chave, ba-
seou-se no modelo “bola de neve”. As entrevistas tiveram
duragao média de uma hora e meia. Foram dois nossos
indicativos de saturagdo da amostra: (i) quando deixava-
mos de coletar novas informagoes com as entrevistas; (ii)
e quando pessoas que ja haviam sido entrevistadas eram
sugeridas ao final da escuta.

2 Incluimos cédigos para (i) contextos, (ii) relacionamen-
to do entrevistado ou entrevistada com atores divergentes,
(iii) andlise pessoal sobre o sentido e os efeitos das politi-
cas crediticias em cada caso, (iv) anélise pessoal sobre os
governos e/ou partidos incumbentes, (v) anélise sobre a
prépria experiéncia no cargo/na funcgéo, (vi) comparagoes

do aspectos éticos, como o consentimento in-
formado das participantes e dos participantes
para a divulgacao de suas identidades.

A multiplicagao de diferentes pontos de
vista sobre as mesmas politicas publicas serviu
para tornar mais objetiva a propria observagao
(Venturini, 2010). Com o actmulo de entrevis-
tas, ficou claro que a necessidade de implemen-
tar politicas para o alargamento do acesso ao
crédito foi sustentada por meio de relatos que
diferiam, fundamentalmente, entre os trés nu-
cleos brasileiros, com o niicleo sindical em opo-
sigdo ao ntcleo de burocratas e de banqueiros.

Ademais, a auséncia da participagio
sindical no caso mexicano facilitou a fase de
formulacao das politicas, ao reduzir vozes dis-
sonantes, embora tenha dificultado sua imple-
mentacao, em fungdo da oposigdo organizada
dos partidos de esquerda no Congresso.*

DE ONGS A GOVERNOS SUBNA-
CIONAIS: o surgimento de agendas de
crédito popular no Brasil e no México

A literatura especializada, geralmente,
associa a histéria do crédito popular as expe-
riéncias das ex-coldnias asiaticas e africanas.
Para essas regides se acumulam estudos que
analisam a eficdcia da “inclusdo financeira”
no combate a pobreza, assim como relatdrios
de organizagdes internacionais recomendando
a expansdo dos programas de crédito popular.
Autoras e autores criticos argumentando que
tais iniciativas contribuem, em dltima instan-
cia, para o empobrecimento do “Sul Global”
(Bateman; Blankenburg; Kozul-Wright, 2018),
majoritariamente também se concentram nes-

entre as politicas de crédito consignado e os microcréditos.

¥ 0 uso de entrevistas para a reconstrugao histérica de
politicas implementadas ha mais de vinte anos apresen-
ta dilemas metodolégicos. A passagem do tempo afeta a
precisao e a confiabilidade das lembrancas das entrevis-
tadas e entrevistados, as vezes dificultando a obtencao de
informacodes precisas. Além disso, o viés de retrospectiva
pode influenciar a maneira como os individuos percebem
e interpretam acontecimentos ocorridos décadas atras. Foi
para equilibrar essas preocupagoes que recorremos as ou-
tras fontes de dados.
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sas mesmas regioes. Conforme se vera, no en-
tanto, a histéria do crédito como alternativa
de combater a pobreza no Brasil e no México
apresenta semelhancas e diferengas em rela-
¢do a narrativa comumente contada.

Em ambos os paises, a “pré-histéria” da
oferta de crédito de maneira organizada aos
mais pobres se relaciona com a agao catélica.'*
Somente nos anos 1970 se encontram organiza-
¢oes verdadeiramente especializadas no que se
convencionou chamar de “microcrédito”. Essas
instituigoes ofereciam empréstimos de pequeno
valor, geralmente de curto prazo, destinados a
empreendedores sem acesso aos bancos tradi-
cionais ou com acesso limitado (Armendariz;
Morduch, 2010). No Brasil e no México, as pio-
neiras foram Organizagoes Ndo Governamen-
tais de fato ligadas a redes internacionais, corro-
borando a historiografia habitual sobre o tema.

E importante ressaltar que a dissemina-
¢ao do microcrédito a partir de 1970 apresentou
caracteristicas especificas. Essas primeiras ini-
ciativas visavam o provimento de financiamen-
tos exclusivamente para fins produtivos. A pos-
sibilidade de disponibilizar pequenos créditos
sem destinagao especifica, ou seja, crédito para
o consumo livre dos mais pobres, surge apenas
com a agdo do primeiro governo de Lula no
Brasil: uma ruptura em relagdo aos modelos de
dotagao até entao disponiveis no pais (Barone;
Sader, 2008) e, também, uma inovacao com re-
lagdo ao debate global sobre microcrédito que
entao se desenvolvia (Lazarus, 2022).'

A primeira dessas Organizagoes Nao Go-

* Em 1951, o padre Pedro Veldzquez Herndndez estabele-
ceu o que viria a ser a primeira Caixa de Poupanga Popu-
lar do México, conhecida como Caja Le6n XIII, inspirada
em experiéncias estadunidenses e canadenses (Escontrilla
Valdez, 2009). No Brasil, em 1959, Dom Hélder Camara
deu sequéncia as suas obras sociais com a criagao do cha-
mado Banco da Providéncia, que servia para centralizar
as doagoes oferecidas a Igreja e organizar uma carteira de
empréstimos aos necessitados (Piletti; Praxades, 1997).

% Lula antecipou em dois anos um debate que ocorreria na
Franca, por exemplo, apenas em 2005, sobre a destinagao
de microcréditos ndo apenas a “profissionais” mais a todos
aqueles em necessidade (Lazarus, 2022). O préprio Grame-
en Bank, referéncia mundial no segmento, expandiu sua
gama de servigos para incluir empréstimos que também
pudessem ser utilizados para despesas de consumo; no
entanto, em 2003, o banco bengali ainda estava exclusi-
vamente voltado ao segmento de microcrédito produtivo.
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vernamentais de que se tem registro foi fun-
dada no Brasil em 1973: no mesmo ano do fa-
moso Grameen Bank em Bangladesh, a partir
da acdo de uma organizagao privada estaduni-
dense chamada Accién Internacional (a época:
AITEC), cujo objetivo era promover a inclusao
financeira. A Unido Nordestina de Apoio a Pe-
quenas Organizagoes (ou Projeto Uno) direcio-
nava seus esforgos para os setores informais
urbanos, oferecendo crédito produtivo, assis-
téncia técnica e programas de capacitagao para
individuos interessados em iniciar seus pro-
prios negbcios ou pequenos empreendedores
informais ja estabelecidos, os quais, por nao
possuirem garantias tangiveis, eram excluidos
dos financiamentos bancarios tradicionais.

A metodologia inovadora do Projeto Uno
consistia em substituir as garantias convencio-
nais exigidas pelos bancos por “colaterais so-
ciais”.'® Ao longo de muitos anos, o Projeto Uno
se destacou enquanto referéncia para a expansao
do microcrédito em toda América Latina. A par-
tir desse, a Accidn estabeleceu projetos afiliados
em nada menos que 14 paises latino-americanos,
incluido o México, aplicando sempre a mesma
metodologia utilizada no Brasil (Monzoni, 2008;
Ruas et al., 2015; Santos; Gois, 2011).

Foi a partir dos esforgos de represen-
tantes da Accién que foi fundada em 1979, em
Monterrey, a Asesoria Dindamica a Microempre-
sas (ADMIC). Em 1981, a ADMIC se tornou a
primeira iniciativa de microcrédito do México
a receber financiamento do Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento (BID) (Jaime-Canse-
co, 2006). A partir dessa, o BID passou a apoiar
uma série de outras iniciativas locais, finan-
ciando microempresarios."’

16 “Colaterais sociais” referem-se ao uso das relagdes so-
ciais, em vez de ativos fisicos, como garantia para emprés-
timos. Esse conceito é comum em esquemas de microcré-
dito, onde grupos de mutudrios se responsabilizam mutu-
amente pelo pagamento de empréstimos, transformando
redes sociais, portanto, em instrumentos financeiros (Pos-
telnicu; Hermes; Szafarz, 2014).

17 Se analisarmos apenas os anos 1980: em 1983, o BID
aplicou em um fundo para pequenos produtores rurais e
microempresarios de Michoacan; em 1984, de Hidalgo;
em 1985, de Chihuahua; em 1988, de Guanajuato; além de
iniciativas instaladas em cidades especificas, operadas a
partir de ONGs locais (Jaime-Canseco, 2006).
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Nos anos 1980, uma mudanga de para-
digma impactou todo o florescente ecossiste-
ma do microcrédito. A Accién passou a defen-
der que as Organizagoes Nao Governamentais
microcrediticias deveriam cobrir seus préprios
custos, renunciando a doagoes e subsidios, vi-
sando aumentar seu volume de operagoes. Em
outras palavras, as ONGs deveriam buscar a
sustentabilidade financeira, adotando um for-
mato semelhante ao que seria, posteriormente,
sugerido pelo Banco Mundial (conforme Ta-
bela 2). Mais tarde, a Accion incentivou essas
mesmas Organizagoes a se integrarem aos sis-
temas financeiros dos paises nos quais atua-
vam, permitindo-lhes captar depésitos e atrair
investimentos privados (Lima, 2009). Assim,
nos anos 1990, varias dessas organizagoes se
transformaram em Instituigbes Microfinan-
ceiras (IMFs), um fenémeno que se espalhou
por todo o Continente latino-americano. Por
exemplo, a organizagdo boliviana Prodem se
tornou, em 1992, o famoso BancoSol, e um
processo semelhante ocorreu no Brasil duran-
te todo o governo Fernando Henrique Cardoso
(PSDB,1994-1998, 1999-2002).

Tabela 2 - Principios-chave para as microfinangas

Principios do Banco Mundial para as Microfinancas

1. Os mais pobres necessitam de uma variedade de
servigos financeiros, para além dos empréstimos.

2. As microfinangas devem servir aos mais pobres,
pois sdo um instrumento importante na luta contra a
pobreza.

3. Os servigos de microfinangas devem ser
economicamente sustentaveis, cobrindo — portanto —
todos os seus custos.

4. As microfinangas nao devem depender de doadores
ou de governos. Os governos nao devem oferecer
diretamente servigos financeiros, apenas estabelecer
um ambiente institucional de suporte a pratica.

5. Tetos as taxas de juros podem prejudicar o acesso
dos mais pobres aos servigos microfinanceiros, pois
prejudicam o autossustento das operagoes.

Fonte: (CGAP, 2004). (Elaboragao da autora).

De fato, essa conversao resultou em um
significativo aumento no volume de operagoes,
mas a custa de um trade-off entre a sustenta-
bilidade financeira das instituigoes e a eficacia
na prestagdo de servigcos aos mais vulneréveis,

colocando em xeque o objetivo originario do
microcrédito de servir como instrumento de
combate a pobreza. Por exemplo, a Asociacién
Programa Compartamos, originalmente uma
Organizagao Nao Governamental, converteu-se
em IMF e, em 2006, em banco. Um ano depois,
o novo Banco Compartamos realizou com su-
cesso uma oferta publica de agoes junto a inves-
tidores privados.'® Atualmente, o Compartamos
¢ a maior microfinanceira de toda a Ameérica
Latina, tendo expandido suas operagbes para
o Peru e a Guatemala, com apoio financeiro do
Banco Mundial e da Accion. As taxas de juros
cobradas de individuos pobres, no entanto, sdo
extremamente elevadas (Soederberg, 2014).

Até meados de 1990, estendeu-se essa
primeira etapa de proliferagio das Organiza-
¢oes Nao Governamentais. Pode-se argumentar
que, durante esse intervalo, Brasil e México de
fato funcionaram como um “laboratério” para o
microcrédito concebido no “Norte” e aplicado
no “Sul”. No entanto, ha nuances importantes
nesta histéria. Nos dois paises, a paralela cone-
xao entre algumas iniciativas microcrediticias
e bancos publicos néo se alinha ao paradigma
promovido pelo Banco Mundial, especialmen-
te, porque esses bancos nao operam com a ideia
de “autossuficiéncia” em microcrédito. Algu-
mas experiéncias ocorridas no periodo moldam,
portanto, uma trajetéria mais especificamente
latino-americana, caracterizada pelo entrelaca-
mento entre projetos “importados do Norte”,
cujas tecnologias refletiam a agenda internacio-
nalmente difundida, e projetos locais baseados
em outras concepgoes ideacionais.

E para além dos bancos ptblicos, a partir
dos anos 1990, governos subnacionais também
emergiram como atores importantes no cené-
rio de crescimento da atividade microfinan-

8 Na época do langamento na bolsa de valores, os acionis-
tas incluiam a ONG Compartamos (39%), a Accion Inter-
national (18,1%), a Corporagdo Financeira Internacional
do Banco Mundial (10,6%), gestores bancéarios do Com-
partamos (23,7%) e alguns investidores privados mexica-
nos (8,5%). O preco pago por suas acoes entre 1998 e 2000
foi 6 milhoes de délares; em 2007, os acionistas venderam
cerca de 30% de suas agoes a investidores puramente co-
merciais e gestores de tundos tradicionais, ndo necessa-
riamente comprometidos com o desenvolvimento social,
recebendo em troca 450 milhoes de délares (Haz, 2015).
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ceira nos dois paises, inaugurando uma nova
fase da historia do crédito popular que, nor-
malmente, ndo consta na literatura especiali-
zada. Esses atores tampouco estavam previstos
no paradigma de boas praticas promovido pelo
Banco Mundial. A partir desse ponto, pode-se
considerar esses entes nao apenas apoiadores
de iniciativas impulsionadas pelos bancos ou
pela sociedade civil, mas como propositores e
financiadores de efetivas politicas crediticias.
Foi quando as experiéncias das Organizacoes
Nao Governamentais comegaram a dar certo,
portanto, que a politica se voltou para o seg-
mento do microcrédito, em vista do amplo
mercado disponivel aos seus produtos.*®

A iniciativa pioneira ocorreu em 1995,
quando a prefeitura de Porto Alegre, entao ocupa-
da pelo Partido dos Trabalhadores, fundou uma
instituigdo microcrediticia a partir de recursos
proprios: a Instituigdo Comunitaria de Crédito
PortoSol (ICC).2° A partir da capital gaticha, hou-
ve uma extrapolacao vertical da iniciativa para o
estado do Rio Grande do Sul e uma extrapolagao
horizontal entre prefeituras e governos de outros
estados brasileiros. Todas essas experiéncias es-
tiveram fortemente associadas as gestoes petis-
tas, de modo que o partido atuou diretamente no
fomento ao estabelecimento da agenda do crédi-
to popular no Brasil, a despeito do que narram os
criticos das iniciativas promovidas pelo governo
Lula. Por outro lado, experiéncias subsequentes
a Porto Alegre lideradas por administragdes nao-
-petistas pressionaram outros partidos, inclusive
de direita, a também se comprometerem com a
agenda do crédito popular. Segundo o ex-prefei-
to de Porto Alegre (1993-1997, 2001-2002) e ex-
-governador do Rio Grande do Sul (2011-2015)
Tarso Genro (PT), responséavel pela iniciativa, em
entrevista a pesquisa:
19 Basta lembrar que alguns anos antes da constituigao da
PortoSol, Porto Alegre havia sido bergo da pujante rede CE-

APE e que o Rio Grande do Sul havia conhecido importante
desenvolvimento do cooperativismo nos anos 1950 e 1960.

20 A PortoSol tinha como objetivo a dotagdo de pequenos
empréstimos, com ou sem garantias e a baixas taxas de ju-
ros (entre 2% e 5,5%) para micro e pequenos empresarios
informais da regido metropolitana de Porto Alegre. Além
de recursos do estado e do municipio, contou com doagoes
da IAF e da GTZ.
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Eu tenho absoluta convicgao que esse tipo de poli-
tica é do tipo possivel de ser implementada e que
faz uma grande diferenga. As pessoas que nao en-
tendem essa questao sdo pessoas que nao tem pro-
blemas com crédito (...) as pessoas que enfrentam
problemas cotidianos de sobrevivéncia tém no cré-
dito um elemento fundamental de sua sobrevivén-
cia digna. E isso teve muita influéncia no prestigio
do governo Lula (Genro, 2021, 32°46).

No caso do México, foi durante o gover-
no de Vicente Fox, no estado de Guanajuato,
que foi langada a iniciativa inovadora. Apenas
um ano apds a PortoSol brasileira, Fox inaugu-
raria a entidade Ahorro y Microcrédito Santa Fe
a partir de investimentos dos governos estadu-
al e federal, de recursos de empresarios locais
e de organizagbes internacionais, principal-
mente, do Banco Mundial. Segundo o préprio
Fox, em entrevista para esta pesquisa, “Santa
Fe é una réplica exata do pensamento de Yu-
nus, do Grameen Bank” (Fox, 2023, 0:04:28),
o qual ele proprio teria introduzido no Méxi-
co. Como acontecia no Brasil, a experiéncia de
Guanajuato logo se expandiu para outros esta-
dos da regiao central do México e adjacéncias
(Sojo, 2022). Instituigoes ja estabelecidas ado-
taram, na sequéncia, o modelo crediticio pro-
posto. Instituigoes privadas também buscaram
se acercar, entre essas, o Banco Compartamos
e o famoso Banco Azteca, associado a rede de
lojas populares Elektra.

Ainda, enquanto governador de Gua-
najuato, Fox participaria da primeira Ciapula
do Microcrédito, ocorrida em 1997 em Wa-
shington, no 4mbito da qual se estabeleceria
o objetivo global de dotar crédito produtivo a
100 milhdes de individuos pobres visando seu
autossustento até 2005. Neste mesmo ano, Vi-
cente Fox anunciou sua candidatura a presi-
déncia da Republica mexicana e buscaria dar
sua contribuigdo: durante a campanha, uma
das propostas mais vocalizadas pelo entao
presidenciavel era justamente a criagdo de um
programa nacional de microcrédito para mi-
cro e pequenos empreendedores, para além de
impulso ao chamado “Banco Popular” mexi-
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cano. Segundo narrou em entrevista para esta
pesquisa, nenhum outro governo, nem antes e
nem depois do seu, esteve tdo apaixonado pela
ideia do microcrédito:

Eu sempre busquei no governo um pacote completo
para os pobres. Nao apenas fornecer-lhes crédito.
Nao apenas dar-lhes educacao e tecnologia para se
tornassem empreendedores. Nao apenas auxiliar-
-lhes a abrir uma empresa. E essa iniciativa foi per-
dida. E quando essa iniciativa se perde, aumenta o
desemprego, pois o empreendedorismo, o trabalho
autdnomo, mesmo que esteja fora do controle fiscal,
alimenta as vinte milhoes de pessoas no México que
saem as ruas para vender coisas: agora sem o0 apoio
do microcrédito (Fox, 2023, 00:16:02).2!

Em 2000, quando Vicente Fox assumiu
a presidéncia da Republica, o “Banco Social”
ainda carecia de uma regulamentagao especi-
fica. Estimava-se que apenas 35% das mexica-
nas e mexicanos economicamente ativos tives-
sem acesso aos servicos financeiros oferecidos
pelos bancos tradicionais. Por outro lado, 2,5
milhoes de clientes (a maioria composta por
populagoes de baixa renda e por micro e pe-
quenos empreendedores informais), movimen-
tando 22,2 milhdes de pesos em ativos, eram
organizados por 618 organizagdes de diversas
figuras juridicas: a maioria ndo-regulamentada
e tampouco supervisionada.

Apesar de ajustes legislativos adotados
no inicio dos anos 1990, a ndo inclusdo destas
figuras no sistema financeiro formal submetia
seus clientes a toda sorte de fraudes e abusos
(Sojo, 2005). Ainda, o setor “subterrdneo”, for-
mado por agiotas e emprestadores ilegais, era
outro flagelo, comparavel ao cenario brasilei-
ro. No Brasil, no mesmo periodo, agiotas que
se reuniam do lado de fora das fabricas em
dias de pagamento eram apelidados de “FMI”
por trabalhadoras e trabalhadores, em fungao

2 No original: Siempre he buscado en el gobierno un pa-
quete completo para los pobres. No solo proporcionarles
crédito. No solo darles educacién y tecnologia para que se
conviertan en emprendedores. No solo ayudarles a abrir
un negocio. Y esta iniciativa se perdié. Y cuando se pierde
esta iniciativa, aumenta el desempleo, porque el espiritu
empresarial, el trabajo por cuenta propia, incluso si estd
fuera del control fiscal, alimenta a los veinte millones de
personas en México que salen a las calles a vender cosas:
ahora sin el apoyo del microcrédito

das taxas de juros exorbitantes que cobravam
(Delfim Netto, 2003).

QUANDO O CREDITO POPULAR
SE NACIONALIZOU: as iniciativas
de Lula e Fox nos anos 2000

Quando Vicente Fox assumiu a presi-
déncia mexicana, levou ao centro do poder
duas cosmologias distintas. De um lado, o libe-
ralismo econdémico, ao qual aderiam as novas
liderangas empresariais organizadas sob PAN.
Essa direita empresarial “neopanista”, com-
posta principalmente por médios empresarios,
leu a vitéria de Fox como a oportunidade de
ampliar seus espagos de poder e influéncia so-
bre o Estado (Cf. Loaeza, 2010). Por outro lado,
Fox aderia ao catolicismo conservador, que re-
tomava a Doutrina Social da Igreja, que havia
inspirado a fundagao das primeiras cajas po-
pulares mexicanas (Hernandez, 2001).

Pouco mais de dois meses apds sua pos-
se, em fevereiro de 2001, o novo governo di-
vulgou as regras para os programas de apoio
as micro, pequenas e médias empresas. Esses
programas foram divididos em duas categorias.
A primeira visava aumentar a competitividade
dos negdcios com maior potencial de cresci-
mento; a segunda, especificamente, reduzir os
niveis de pobreza por meio de apoios recupera-
veis (crédito) ou nao-recuperaveis. No caso do
crédito, seguia-se a metodologia adotada pela
microfinanceira Santa Fe, em uma extensao
vertical do experimento de Guanajuato. Em ca-
rater ndo-recuperavel, fornecia-se assisténcia a
IMFs privadas, sem regulamentar seus servi-
¢os. A partir de entao, esses atores substituiam
qualquer participacao direta das instituigoes
governamentais no setor (Campero, 2019).

Apenas quatro meses depois, foi pro-
mulgada a Ley de Ahorro y Crédito Popular
(LACP), unificando os intermedidarios, que jé
ofereciam servigos financeiros aos excluidos
do sistema formal, sob uma legislagdo comum:
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conformando, enfim, o “Banco Social” prome-
tido em campanha. A partir da LACP, mediante
registro junto a CNBYV, qualquer entidade pode-
ria receber depdsitos, operar titulos de crédito,
conceder empréstimos, emitir cartdes, entre
outras facilidades (México, 2001). O niimero
de contas abertas no “Banco Social” saltou de
3,15 milhdes em 2000 para 9,18 milhoes ao fi-
nal do sexénio foxista (Sojo, 2005).

Vicente Fox contou com minoria legis-
lativa durante todo seu mandato; ainda assim,
a LACP foi aprovada. A oposicao que houve
veio das esquerdas: desde o Partido da Revo-
lucdo Democratica (PRD). Suas deputadas e
deputados alegaram que a proposta era uma
“reagdo conservadora” destinada a minar o co-
operativismo mexicano. Segundo estes repre-
sentantes, conforme revisado nas transcrigoes
dos debates legislativos, Fox promovia o livre
acesso de empresas privadas ao “Banco So-
cial”, dando-lhes “vantagens competitivas” em
relagdo as cooperativas.?> Apenas sete (7) dos
cinquenta e dois (52) parlamentares do PRD
votaram pela aprovacao da lei, de modo que
Fox enfrentou oposicao — insuficiente, embo-
ra organizada — ao seu projeto de expansao do
crédito popular na arena parlamentar.

Foi durante a gestdo panista subsequen-
te de Felipe Calderén (2006-2012), contudo,
que o governo mexicano criou o produto fi-
nanceiro hoje mais utilizado pela populagéo:
as chamadas “conta-salario”. Essas contas re-
cebem os salarios de servidores publicos e de
trabalhadoras e trabalhadores formais, tornan-
do-se um importante meio para a famigerada
“inclusao financeira” (Vazquez, 2013). Segun-
do a Pesquisa Nacional de Inclusao Financeira
(ENIF) mais recente, as contas-saldrio eram os
produtos de captagdo mais comuns entre a po-
pulagdo mexicana em 2021. Aproximadamen-
te, 38% das mexicanas e mexicanos reporta-
ram ter a0 menos uma conta com essas carac-
teristicas em seu nome (CNBV, 2021): pouco

* Uma vez que as IMFs nao estariam restritas aos “socios-
-clientes” e nao exigiriam compromisso com a gestao das
empresa-clientes. As empresas privadas, ademais, nao se
orientariam por objetivos sociais.
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menos que os 49% de individuos maiores de
15 anos que diziam ter contas bancarias neste
ano no México, segundo dados do Banco Mun-
dial. Um dos servigos adicionais facultados a
estas contas é o crédito consignado, no qual o
pagamento das parcelas do empréstimo ocorre
automaticamente, quando o salario é deposi-
tado, uma vantagem aos olhos dos credores
(México, 2007).

No Brasil, durante o primeiro governo
Lula (2003-2006), o Partido dos Trabalhadores
carregava a “marca da diferenca” em sua base
eleitoral. Segundo dados do Estudo Eleitoral
Brasileiro (Eseb), 41,1% dos filiados ao partido
estavam também vinculados a algum sindica-
to ou tinham familiares nessas organizagoes.
Entre aqueles que simplesmente “gostavam do
PT”, independentemente de serem filiados ou
nao, 26,7% tinham alguma ligagcao com sindica-
tos ou tinham membros da familia vinculados,
ou seja, havia uma alta probabilidade de que
as brasileiras e os brasileiros, que depositavam
seus votos no Partido dos Trabalhadores, tives-
sem algum tipo de conexdo com o movimento
organizado de trabalhadoras e trabalhadores.

No &ambito do sistema partidario, o
partido carregava essa mesma marca em Seu
corpo de representantes, em grande parte pro-
venientes de esferas representativas de traba-
lhadoras e trabalhadores urbanos ou rurais,
de movimentos sociais de distintas matrizes
reivindicativas ou de outras esferas “densas”
(Cf. Keck, 1991) da sociedade civil, como as
Comunidades Eclesiais de Base (CEB) e os
movimentos estudantis. Nada menos que 66%
das deputadas e deputados federais petistas e
42,8% das senadoras e senadores do Partido
dos Trabalhadores estavam diretamente asso-
ciados a centrais sindicais e/ou a sindicatos
de trabalhadoras e trabalhadores no inicio da
legislatura. Em 2003, o Partido dos Trabalha-
dores era o partido que em maior proporgao
incluia sindicalistas entre parlamentares; a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) estava
sobrerepresentada entre estes representantes e
no proprio ministério petista.
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Aos seis meses de seu inicio, o gover-
no Lula anunciou duas medidas de estimulo
ao microcrédito. A primeira criava duas sub-
sidiarias do Banco do Brasil: (i) um banco
multiplo especializado em microcrédito, o
qual emprestaria ndo apenas a microempre-
sarios, como vinha sendo feito até entdo, mas
também a pessoas fisicas de baixa renda; e (ii)
uma administradora de consércios, que visava
prover acesso desse mesmo publico a bens de
consumo. A segunda medida obrigava bancos
multiplos, cooperativas de crédito e a Caixa
Economica Federal a direcionarem 2% de seus
depbsitos compulsérios para operagoes de mi-
crocrédito de até R$1.000, a juros maximos de
2%, tanto para pessoa fisica quanto juridica.
Os recursos nao aplicados em microcrédito
permaneceriam sob posse do Banco Central,
indisponiveis e sem remuneracdo, o que teo-
ricamente estimularia a oferta do servigo inde-
pendentemente das margens de lucro obtidas
com as operagoes (Brasil, 2003).

A criagdo de novas estruturas institu-
cionais, a utilizagdo de bancos publicos para o
provimento de microcrédito e, particularmen-
te, a fixacdo das taxas de juros nao estavam
alinhados aos principios do Banco Mundial,
nem refletiam os debates em curso no Mi-
nistério da Fazenda e na Federagao Brasileira
dos Bancos (Febraban) (Chaise, 2023). Tanto a
equipe econdémica quanto os banqueiros, em
realidade, se opuseram ativamente a ambas as
medidas, conforme coletado por meio de en-
trevistas e analise de documentos. Segundo as
entrevistas, a equipe econémica argumentava
contrariamente as propostas, citando o eleva-
do custo de manter os fundos imobilizados no
Banco Central em um contexto de altas taxas
de juros; qualquer perda, por parte dos ban-
cos, seria transferida para os clientes de classe
média que ja utilizassem o sistema bancario,
onerando-os.

Também em entrevista, um dos secre-
tarios do Ministério da Fazenda revelou que o
entdo ministro da pasta, Antonio Palocci, que
havia liderado uma iniciativa de microcrédito

na cidade de Ribeirao Preto, quando havia sido
prefeito pelo Partido dos Trabalhadores (1993-
1996, 2001-2002), estava pessoalmente envol-
vido na inclusao da agenda microfinanceira
nos debates do ministério. Palocci considerava
essa agenda politicamente relevante e havia fi-
cado satisfeito em combinar as propostas eco-
noémicas da pasta com as medidas de cunho
“social” associadas ao Partido. Assim, as duas
politicas de microcrédito implementadas du-
rante o primeiro governo Lula ndo foram mera-
mente copia de alguma outra experiéncia, ou
a adogdo das propostas do Banco Mundial ou
de qualquer outro grupo externo ao esforgo do
partido no governo. Essas politicas tampouco
refletiam simplesmente a agenda da equipe da
Fazenda ou dos banqueiros organizados.

Se os microcréditos fossem restritos
apenas a empresarias e empresarios, como nas
experiéncias subnacionais e das Organizagoes
Nao Governamentais dos anos 1990, o nime-
ro de beneficidrios da politica seria considera-
velmente reduzido, significando a exclusao de
grupos como empregadas e empregados sem
carteira assinada (15,5% de ocupados), traba-
lhadoras e trabalhadores domésticos (7,6% de
ocupados) e desocupadas e desocupados (7%
da populagao brasileira em 2003, segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE). Essa extensao inovadora da politica mi-
crocrediticia, portanto, era simultaneamente
mais inclusiva e politicamente mais vantajosa,
pois beneficiava uma parcela significativa-
mente maior do eleitorado, especificamente os
mais pobres: justamente, aqueles que redire-
cionariam seus votos a presidencidveis petis-
tas em eleigoes futuras (Singer, 2012).

E se os microcréditos estavam direcio-
nados a trabalhadoras e trabalhadores infor-
mais, em setembro de 2003, o governo langaria
uma terceira medida crediticia para estender
a oferta da modalidade consignada de crédito,
até entao restrita ao funcionalismo de alguns
estados, a todas as trabalhadoras e trabalhado-
res formais do pais, do setor publico e privado,
além de aposentadas, aposentados e pensio-
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nistas. Esta medida estabelecia que até 30%
dos salérios liquidos, aposentadorias e outros
beneficios sociais e trabalhistas, incluindo ver-
bas rescisérias, poderiam ser colateralizados
na tomada de crédito.

Essa terceira iniciativa partiu da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), durante a pre-
sidéncia do futuro ministro do Trabalho Luiz
Marinho, que se responsabilizaria, dois anos
depois da implementacdo do consignado, pela
negociagdo da politica de valorizacao real do
salario-minimo. Segundo as entrevistas, o con-
signado, para os sindicatos, era visto enquanto
um instrumento para a resolugao de um proble-
ma especifico verificado entre trabalhadoras e
trabalhadores: o comprometimento de parte da
renda mensal com o pagamento de dividas con-
traidas junto ao mercado informal de crédito:

Agiotas surgem quando o sistema de crédito nao
funciona. Os bancos ja ndo emprestavam no Brasil,
seja pela situagdo de inadimpléncia, seja pela au-
séncia de uma politica de crédito decente. Assim, os
trabalhadores se sujeitavam a serem prisioneiros de
agiotas, que atuavam internamente — nas portas das
empresas — aliciando. Havia situagées nas quais o
cartao bancario do trabalhador permanecia em pos-
se do agiota; quando cafa o pagamento, o primeiro a
ser confiscado do saldrio era o eventual crédito ban-
cario; o segundo era o crédito do agiota. Se sobrasse,
o trabalhador sacava o resto (...) assim, havia traba-
lhadores cujo holerite estava 100% comprometido
com o banco e com o agiota, ndo tinham mais nada
para levar para casa. E nds provocamos o DIEESE
para discutir esse assunto: o que fazer? (Marinho,
2021, 0:02:27).

O objetivo ultimo do crédito consignado
para os sindicalistas, portanto, era aumentar o
nuimero de brasileiras e brasileiros com acesso
ao crédito e, principalmente, ao crédito seguro
e barato: uma forma de alargamento relativo
do poder de compra. O consignado foi pensado
pelos sindicalistas, portanto, em arranjo com
outras politicas de estimulo ao consumo, como
a redugdo de impostos sobre carros populares
e o proprio aumento do saldrio-minimo.

O objetivo da Central Unica dos Traba-
Ihadores era incluir na lei do crédito consigna-
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do uma previsao para que os acordos de con-
signagao ocorressem por intermédio dos sin-
dicatos, em convénios junto a empregadoras,
empregadores e credores. A central ja tinha
experiéncias importantes em acordos bipartite
e tripartite, de modo que quando o Partido dos
Trabalhadores assumiu a Presidéncia da Repi-
blica, ndo apenas as pautas das trabalhadoras
e trabalhadores que formavam a base social do
partido encontraram espago privilegiado para
proposicao, como tecnologias de negociagao
desenvolvidas e aperfeigoadas pelo movimen-
to sindical foram incorporadas a estrutura do
Governo.

E diferentemente das medidas de esti-
mulo aos microfinanciamentos, o crédito con-
signado teve grande aceitagdo entre a equipe
do Ministério da Fazenda e entre os banquei-
ros organizados na Febraban, conforme coleta-
do em entrevistas. Estes dois grupos, contudo,
vislumbravam a politica do crédito consig-
nado em um arranjo com reformas na Lei de
Faléncias e na Lei de Alienagao Fiduciéria,
ambas implementadas em 2005. Esse arranjo
visava reduzir o “prémio de risco” a cargo das
instituigoes bancarias, expandindo o volume
de crédito ofertado no Brasil via redugado do
spread e dos juros (Chaise, 2023). Dessa for-
ma, para cada um destes diferentes nicleos de
atores, a politica de crédito consignado carre-
gava um proposito especifico, ainda que todos
— em termos finalisticos — concordassem com
sua implementagao, divergindo em “detalhes
técnicos”.

A arena na qual ocorreram as negocia-
goes foram, sobretudo, espagos informais. Pela
primeira vez na histéria brasileira, houve acor-
dos entre sindicatos e bancos em temas que
envolviam o patamar de juros e a oferta de cré-
dito no pais. Ao final, a agao de cada ator sobre
a formulacao da politica do crédito consignado
influenciou seu desenho. Ao mesmo tempo, a
orientagdo do partido no poder teve o efeito de
determinar quais atores, preferencialmente,
participariam do processo de formulagdo das
politicas publicas; o governo Lula, em particu-
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lar, possibilitou a participagcdo dos sindicatos
no debate sobre o contetdo e a forma que assu-
miriam as politicas de crédito popular imple-
mentadas no Brasil, singularizando-as.

Na arena parlamentar, a tramitagdo de
nenhuma das trés medidas elencadas gerou
grandes controvérsias. Conforme a transcrigao
dos debates legislativos, todos os partidos de
esquerda orientaram suas bancadas favora-
velmente. Do mesmo modo, parlamentares de
oposigao a direita do governo, principalmen-
te, por estarem também comprometidos com a
tematica do crédito popular, muitas das quais
empreendidas por prefeituras e governos esta-
duais a cargo de seus partidos nos anos 1990.

COMPARANDO POLITICAS DE
CREDITO POPULAR NO BRASIL E
NO MEXICO: objetivos semelhan-
tes, trajetorias distintas

Brasil e México implementaram politi-
cas de mesma natureza durante o mesmo pe-
riodo temporal, ainda que a partir de governos
de orientagcdo politico-ideolégica distintas.
Esse fend6meno pode aparentar um paradoxo,
especialmente, para o governo cuja ideologia
supostamente contradiz o tipo de politica im-
plementada. No entanto, se o México é um
caso modelo de implementacao das politicas
de crédito popular, segundo os pardmetros de
organizacoes internacionais, o Brasil se desta-
ca enquanto um caso desviante, tanto em vista
do processo de formulagado das politicas quan-
to dos desenhos que foram adotados.

O modelo defendido pelo Banco Mun-
dial foi exatamente aquele que os foxistas im-
plementaram no México, no inicio dos anos
2000: por meio do apoio a capitalizacao de
empresas privadas de microcrédito produti-
vo, especificamente voltadas a este segmento
e apartadas do sistema bancério e financeiro
tradicional e de seus 6rgaos de controle. Em-
bora o Estado e algumas entidades empresa-
riais e internacionais tenham realizado aportes

iniciais em apoio as operagoes, a expectativa
era de que essas instituigbes alcangassem a
autossuficiéncia financeira, cobrando os juros
necessarios para financiar suas préprias ativi-
dades. Para tanto, nao havia na LACP, ou em
qualquer outra legislacdo mexicana, limitagoes
aos juros praticados ou as eventuais taxas co-
bradas pelas microfinanceiras. Ainda, o setor
nao estava completamente regulamentado, go-
zando de liberdade para determinar seu mode-
lo de negécio.

O modelo mexicano esta distante do que
foi proposto no Brasil durante o primeiro man-
dato de Lula, embora ambos os paises tenham
implementado, de forma genérica, “politicas
de microcrédito”. No Brasil, foi utilizado um
instrumento que nao existe no México desde
as reformas liberalizantes dos anos 1990, os
depobsitos compulsérios, para forgar institui-
coes bancarias formais (ou seja, instituicdes
que sao reguladas) a incluirem entre sua car-
teira de mutuarios clientes de baixa renda, do-
tando-os dos pequenos empréstimos a taxas de
juros fixadas a 2% a.m., sob a supervisao do
Conselho Monetario Nacional (CMN). Os re-
cursos nao aplicados em microfinanciamentos
seriam recolhidos, permanecendo indisponi-
veis e sem remuneragao, incentivando a oferta
do servigo, independentemente das margens
de lucro obtidas com as operagoes, e evitando
a inagdo dos bancos.

Outro ponto fundamental é que os mi-
crocréditos do modelo brasileiro ndo foram
apenas direcionados as atividades produtivas;
esses poderiam ser utilizados para uma varie-
dade de fins, incluindo o consumo, a depen-
der das necessidades do mutuério. O principal
objetivo do governo com essa abordagem era
ampliar o publico beneficiario das politicas de
crédito, conforme argumentado. De qualquer
modo, este nao era, definitivamente, o modelo
defendido pelo Banco Mundial. Nem ao menos
ha registros da participagdo de organizagoes
internacionais na formulagao dessas politicas,
ao contrario do caso mexicano, em que diver-
sas organizagbes internacionais fizeram con-
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tribuigoes técnicas e financeiras as IMFs que
se estruturavam.

No que diz respeito as politicas de mi-
crocrédito implementadas no México, portan-
to, o governo bastou em emitir autorizacgoes
para a operagao de instituigoes ndo-bancarias
que oferecessem crédito a partir de interesses
comerciais, sem impor dispositivos regulaté-
rios especificos para o formato da oferta. Ade-
mais, ndo houve qualquer estimulo para que
os bancos tradicionais também se voltassem a
populagdo mais pobre, o que poderia aumentar
a variedade de ofertantes e, por mecanismos
de concorréncia, reduzir suplementarmente os
juros na modalidade (Esquivel, 2008).

No Brasil, por outro lado, estabeleceu-
-se uma garantia de que instituicbes privadas
formais incluissem os servigos destinados aos
mais pobres entre as suas operagoes, fosse ou
ndo de seu interesse, e que o fizessem a partir
de normas preestabelecidas que assegurassem
o beneficio, embora minimizando as consequ-
éncias potenciais do uso desses instrumentos
financeiros. Ainda, a concorréncia de bancos
publicos deveria garantir que o servigo efetiva-
mente chegasse até a populacao-alvo.

Politicas de mesma natureza, portanto,
implementadas com justificativas similares
de combate a pobreza e a exclusédo social, nao
podem ser consideradas as mesmas politicas:
seus desenhos sdo fundamentalmente distin-
tos e derivam do processo de formulagao des-
tas politicas em cada contexto. Os atores en-
volvidos com a agenda no Brasil e que tiveram
a oportunidade de participar de seu desenho,
no inicio do governo Lula, nao sdo os mesmos
que foram consultados durante os governos
do PAN no México, com impactos sobre o que
seria, de fato, implementado. Embora o nivel
de sindicalizagdao no Brasil e no México seja
bastante semelhante,?® os sindicatos tiveram
espaco limitado para defender suas demandas
durante o governo Fox e — conforme entrevis-

2 Em 2019 (o ultimo ano da série histoérica), a taxa de sin-
dicalizagdo no Brasil era de 13%. Enquanto isso, em 2020,
0 México registrou uma taxa de sindicalizacao de 12,4%,
de acordo com dados do ILOSTAT.
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tas — ndo atuaram sobre as politicas de crédi-
to. Assim, quando se falar genericamente de
“politicas de crédito popular” ou “politicas de
inclusao financeira”, é premente analisar suas
peculiaridades antes de concluir sobre seus
potenciais efeitos ou sobre o carater dos gover-
nos que as encamparam.

No que diz respeito ao crédito consigna-
do, o modelo proposto pelo governo Calder6n
compartilha da mesma tecnologia de desconto
salarial adotado pelo governo Lula trés anos
antes. Algumas diferengas de desenho, contu-
do, subsistem. No Brasil, a concessao de crédi-
to consignado para trabalhadoras e trabalhado-
res do setor privado dependeria de convénios
firmados entre os sindicatos e os bancos. Essa
norma, derivada da participagdo sindical na
formulagdo da politica, permitia que as enti-
dades coletivas de classe (e ndo os individuos)
pactuassem com as instituigdes financeiras os
juros a serem cobrados.

Assim, mesmo que a lei ndo fixasse pro-
priamente um limite, as negociagdes coletivas
colocavam em patamares mais similares de
forga os interesses dos mutuarios por meno-
res taxas e os interesses dos banqueiros por
maiores lucros. Além disso, no ano seguinte a
aprovagao da proposta, quando foi autorizado
que aposentadas, aposentados e pensionistas
também contratassem crédito consignado, o
Ministério da Previdéncia Social, efetivamen-
te, fixou os juros méaximos que poderiam ser
cobrados junto a esse segmento.

Finalmente, a medida langada por Lula
regulava que a colateralizacao poderia ocorrer
em até 30% dos salérios liquidos, aposentado-
rias e outros beneficios sociais e trabalhistas,
algo que teria de esperar cinco anos para ser
instituido no México e nao por forga do gover-
no, mas do Banco do México.

Em 2021, conforme divulgado pela 1l-
tima ENIF no México, o crédito consignado ja
representava 26,5% da carteira de crédito ao
consumo do pais, provando-se um grande su-
cesso comercial. Os bancos que mais o ofer-
tavam eram os grandes bancos comerciais, to-
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dos esses privados, quando nao estrangeiros: o
BBVA (espanhol), o Banamex (controlado pelo
Citigroup estadunidense) e o Banorte (banco
privado mexicano). Foi o banco Azteca, contu-
do, o que apresentou o maior crescimento em
sua oferta, em 2021, 427,3% de aumento na
dotagdo de crédito consignado em relagdo ao
ano anterior, sendo também a instituigdo que
cobra os maiores juros: 38,4% a.a. (Banxico,
2021): praticamente o dobro dos juros médios
brasileiros no crédito consignado, cujo pata-
mar era de 19,27% a.a. no mesmo periodo.
Assim, embora a modalidade consigna-
da, nos dois paises, compartilhe das mesmas
tecnologias, que reduzem significativamente
o risco para as instituigoes financeiras, o de-
senho das politicas foi, mais uma vez, distin-
to. No caso do Brasil, a existéncia de bancos
publicos operando diretamente a politica e
oferecendo concorréncia, influia suplemen-

tarmente na dindmica de redugdo do juro.
Ademais, credores e fornecedores de produ-
tos financeiros direcionados, especificamente,
para os menos favorecidos, como os chamados
“fringe bankings” estadunidenses, ndo existem
no Brasil. O ambiente bancério e financeiro
brasileiro, no qual o governo Lula confiou ao
implementar seu pacote de politicas de crédito
popular, portanto, era significativamente dife-
rente do ambiente mexicano. O PAN, em reali-
dade, trabalhou pela liberalizagdo da operagao
destes bancos ndo-convencionais voltados aos
mais pobres.

O momento de implementagao e o arran-
jo de politicas publicas, no qual as politicas de
crédito popular estiveram incluidas também di-
feriram. Uma tese sugere que o crédito funciona
como um alargamento relativo dos salérios em
substituigdo ao alargamento absoluto (Rajan,
2010). No Brasil, as politicas de crédito ao con-

Tabela 3 - Resumo das diferengas entre as politicas de acesso popular ao crédito no Brasil e no México

Diferencas entre as politicas de crédito popular

México sob o PAN

Brasil sob o PT

Processo de formulagao

Participagao de organizagoes internacionais nos
processos de formulagao e de implementagao das
politicas crediticias

Participagdo de sindicatos nos processos de formulagéo e de
implementacao das politicas crediticias

Desenho das politicas publicas

Sem limites a cobranga de juros e taxas
estabelecidos em lei pelo governo

Mecanismos de limitagao diretos (MP 121 e 122) e indiretos
(MP 13) aos juros e taxas estabelecidos em lei pelo governo

Sem limites ao endividamento estabelecidos em
lei pelo governo

Limites ao endividamento estabelecidos em lei pelo governo

Recurso a instituigoes nao reguladas

Recurso a instituigoes formais e reguladas

Fomento a instituigoes privadas, muitas de carater
predatorio

Fomento a instituigdes publicas e privadas, em arranjo

Fomento a instituigoes especificamente
direcionadas ao microcrédito

Fomento a institui¢gbes bancarias multiplas

Microcrédito produtivo

Microcrédito sem destinagao especifica

Tecnologias que denotam confianga do governo na
suficiéncia do interesse comercial dos bancos em
ofertar crédito

Tecnologias que denotam interesse do governo em que o
crédito seja ofertado independente do interesse comercial dos
bancos

Implementacao

Paralela a um periodo de estagnagao salarial

Paralela a uma trajetéria de aumento dos salarios-minimos

(Elaboragao da autora).
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sumo popular foram implementadas dois anos
antes das politicas de aumento real dos salarios,
algo considerado contraditério por alguns ana-
listas (Carvalho; Rugitsky, 2015).

No México, por outro lado, os salarios
permaneceram estagnados durante todo o pe-
riodo em que o PAN esteve no poder: entre
2000 e 2012. Foi somente durante o mandato
de Enrique Pefia Nieto (PRI, 2012-2018) que os
salarios comegaram a indicar mudanga em sua
trajetéria, alcangando o patamar brasileiro de
2003 apenas em 2020.

Grifico 1 - Evolugao dos salérios no Brasil e no México
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Latina e o Caribe (Cepal). Desde meados dos
anos 1990, os gastos com seguridade social
brasileiros ja eram os mais altos da Ameérica
Latina e seguiram em trajetéria ascendente du-
rante todas as administragoes petistas. Especi-
ficamente, os gastos com satde e educacéo se
mantiveram no mesmo patamar neste primeiro
mandato de Lula, mas iniciaram uma trajetoria
ascendente a partir de seu segundo mandato.
O México também nao se adequa a hipé-
tese da substituicdo dos gastos sociais por cré-
dito popular, apesar de dados mostrarem que,
entre os 40% mais pobres do
pais, 25% tenham declarado
ter tomado empréstimos para
fins de satde e 15%, para fins
de educacao em 2020 (contra
5% e 0% no Brasil). Quando
se perguntou a Fox qual havia
sido a contribuicao social de
I : ::,:L sua presidéncia, o ex-man-
datério indicou as politicas
crediticias; o seguro popular
de satide implementado; e in-
vestimentos em educagéo téc-

2020

nica: “o que eu dou a pessoa
para que ela tenha sucesso?

Griéfico 2 - Evolugao dos gastos sociais no Brasil e no México
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Tenho que lhe dar satde, educagao e dinheiro.
Com isso, qualquer ser humano vai se mover”
(Fox, 2023, 1:00:32).2° Esse discurso relacionan-
do as trés politicas a promogao da autonomia
estd em linha com a retérica, que acompanha a
agenda da “inclusdo financeira” celebrada por
organizagoes internacionais Mundo afora.

O patamar de gastos com seguridade so-
cial no México é bastante inferior ao brasileiro
ou ao patamar de paises com renda per capita
similar. Mesmo assim, foi aumentado duran-
te os governos do PAN. Durante o sexénio de
Fox, os gastos com seguridade social cresce-
ram ligeiramente, de 1,8% do Produto Interno
Bruto em 2000 para 1,9% em 2006. Os gastos
com satide aumentaram de 0,6% em 2000 para
0,9% em 2006 e continuaram em trajetéria as-
cendente até o final dos governos panistas. Ja
os gastos com educagao passaram de 3% para
3,4% do Produto Interno Bruto mexicano.

CONCLUSAO: crédito e ideologia

Este artigo permite identificar dois acha-
dos principais. De inicio, constatou-se que po-
liticas para expandir o crédito popular podem
ser implementadas por atores ideologicamen-
te diversos, cada qual acreditando que essas
oferecem solugoes para problemas diferentes.
A participacao de cada ator, alinhado ou nao
a agenda neoliberal ou ao fortalecimento dos
mercados financeiros, é viabilizada pelo go-
verno incumbente, permitindo a formacgao de
coalizoes de apoio heterogéneas.

Ademais, politicas adotadas por gover-
nos com orientagoes ideolégicas divergentes
podem ser rotuladas pelas mesmas categorias
genéricas (“politicas de crédito”, “politicas
para o alargamento do crédito”, “politicas de
crédito popular”), embora se diferenciem em
seus desenhos e, consequentemente, em seus
impactos esperados.

%6 No original: Qué le doy a la persona para qué sea exito-
sa? Le tengo que dar salud, le tengo que dar educacién y
le tengo que dar dinero. Con eso, cualquier ser humano se
va a mover.

No 4mbito metodoldgico, a presente pes-
quisa se baseou em uma abordagem compara-
tiva, combinando entrevistas em profundida-
de com atores-chave (burocratas, sindicalistas,
banqueiros, autoridades governamentais, en-
tre outros) e analise documental (programas
de governo, registros de debates legislativos,
relatérios técnicos). Esse método hibrido pos-
sibilitou apreender tanto a “visao oficial” das
politicas, quanto as motivagoes especificas de
cada grupo envolvido em sua formulagao e im-
plementacao.

Naturalmente, este estudo apresenta
escopos e limites. As politicas de crédito aqui
analisadas sdo apenas parte de um conjunto
mais amplo de politicas econdmicas e sociais
que poderiam ser investigadas em maior pro-
fundidade, em particular, aquelas usualmen-
te atribuidas a ideologias conservadoras, mas
que acabam sendo adotadas por governos de
esquerda (e vice-versa). No que diz respeito a
comparagao internacional, a opgao por privile-
giar dois casos permitiu um exame mais apro-
fundado da micropolitica das negociagoes,
mas reduziu a possibilidade de generalizagao
para outras regides. Futuras pesquisas pode-
rdao ampliar o niimero de paises analisados ou
incorporar abordagens mistas (quantitativas
e qualitativas), de modo a tragar um quadro
mais completo sobre a relagao entre politicas
publicas e ideologia.

Enfim, as evidéncias aqui reunidas in-
dicam que as diades “direita” e “esquerda”,
“progressistas” e “conservadores” se provaram
analiticamente tteis. E, sendo essas diades a
operacionalizagdo de ideologias que pretendem
influir no debate ptiblico (Freeden, 2003), essas
estdo sempre envoltas em processos de adapta-
¢ao e de sintese. Assim, agendas de partidos ou
de grupos situados em um polo ou outro nao
correspondem a opostos simétricos, na medida
em que podem apresentar propostas comuns e
concordancias especificas, algo que deveria ser
levado mais a sério no campo das Ciéncias So-
ciais. Nesta pesquisa, uma politica que constou
em plataformas ideologicamente distintas reve-
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lou motivadores diversos para sua proposigao,
nem todos de teor conservador, liberalizante ou
limitador da fungéo social dos Estados.
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ANEXO 02 - ROTEIRO SEMIESTRUTURADO DE ENTREVISTA

CONTEXTUALIZACAO

1. Como o senhor/a senhora avaliaria a sua propria participagao na proposigdo das politicas de
crédito popular durante o governo Lula / Fox?

2. Em que condigdo o senhor/a senhora participou de debates anteriores a proposicao das
matérias?

3. A que tipos de problemas o senhor/a senhora cré que as politicas de crédito popular
implementadas no governo Lula /Fox se direcionavam?

BLOCO 01

4. Como se deu o debate prévio a proposigdo da matéria do crédito consignado? Quais eram os
atores envolvidos?

a. Qual o grau de envolvimento das centrais sindicais na proposigao do tema?

b. Qual o grau de envolvimento da iniciativa privada na proposigao do tema?

i. Qual o grau de envolvimento dos bancos?

c. Houve envolvimento de organizagoes internacionais?
5. O crédito em consignacgao é considerado por alguns analistas uma grande inovagao financeira
do governo Lula / Fox. No desenho da proposta enviada ao Congresso Nacional, houve
consideragoes sobre:

a. Modelos de cessao de crédito adotados por outros paises?

b. Recomendacdes para o de desenho das politicas de crédito por parte de Organizagoes

Internacionais?
6. Como o senhor/a senhora se recorda de ter sido o debate para a proposigdo dentro do governo
Lula / Fox?

a. Houve a proposicdo de modelos alternativos ao desenho da politica? Por parte de

quais atores?
7. De que forma o senhor/a senhora compreende a relacdo entre a proposicdo do crédito
consignado e as propostas anteriores referentes aos microfinanciamentos?

BLOCO 02
8. Como o senhor/a senhora se recorda de ter sido o debate para a implementagdo das politicas
de crédito popular dentro do Parlamento?

a. Quais as forgas politicas que entraram em disputa?

b. Havia agendas alternativas?

BLOCO 03

9. Como o senhor/a senhora avalia as politicas subsequentes que procuraram alargar ou restringir
o0 escopo das politicas de crédito popular do governo Lula / Fox?
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10. Como o senhor/a senhora avalia o papel que tiveram as politicas de crédito ao consumo na
agenda politica/na popularidade do presidente Lula / Fox?
11. Como o senhor/a senhora avalia as politicas de microfinanciamento no Brasil / México?

FECHAMENTO DA ENTREVISTA
12. Segundo o seu julgamento, existe alguma coisa importante para a compreensao destas
politicas e que nao foi abordado na entrevista?

13. Teria alguma indicagdo de entrevistada ou entrevistado para dar eu seguimento a essa
pesquisa?
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