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Desenho institucional e custos de transacao: um estudo sobre a
reestruturacao do Programa Banco Social no Parana

Maria Inés Prevedello
Secretaria de Infraestrutura e Logistica do Estado do Parand

Huédscar Fialho Pessali
Universidade Federal do Parand

Felipe Almeida
Universidade Federal do Pampa

O Programa Banco Social de microcrédito, iniciado em 2001 pelo governo do estado do Parana em
2001, foi constituido a partir de um arranjo institucional complexo dentro do setor publico estadual.
Seu desenho original foi reformulado em vérias oportunidades de modo a lidar com dificuldades ope-
racionais e com vistas a seu autofinanciamento. Este trabalho estuda a reformulacéo de sua estrutura
inicial sob a dtica dos custos de transacdo, analisando a natureza e o impacto das mudancas com
relacdo aos problemas especificos de assimetria de informacéo, oportunismo e racionalidade limitada.
Percebem-se, por fim, as dificuldades do Programa em executar uma funcdo de cunho social diante de
uma légica mais comercial a orientar sua continuidade operacional.

PALAVRAS-CHAVE: agéncias publicas; microcrédito; desenho institucional; custos de transacdo; gestdo
publica.

Diseifio institucional y costos de transaccion: un estudio sobre la reestructuracion del programa
Banco Social en Parana

El programa Banco Social de microcréditos, que se inici6 en 2001 por el gobierno del estado de Parand,
fue construido a partir de un complejo arreglo institucional en el sector ptblico. Su disefio institucional
original ha sido cambiado en varias ocasiones con el fin de hacer frente a dificultades operativas y con el
fin de autofinanciarse. Este trabajo estudia la reformulacién de su disefio original desde la perspectiva
de los costos de transaccion - la naturaleza y el impacto de los cambios en relacién con los problemas
especificos de la asimetria de informacion, la racionalidad limitada y el oportunismo. Esta claro, por
dltimo, las dificultades de ejecutar un programa en una funcién social en una légica mas comercial
para orientar su funcionamiento continuado.

PALABRAS CLAVE: organismos publicos; microcréditos; disefio institucional; costos de transaccion;
gestién publica.

Institutional design and transaction costs; restructuring the Banco Social program in Parana
The microcredit program Banco Social, created by the Parana State government, started operating in
2001 as a complex institutional arrangement involving many public agencies. Its original institutio-
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nal design has been modified in several attempts to deal with operational obstacles and to make the
program self-financing. This essay studies its main modifications under the lenses of transaction cost
economics, examining their nature and impact with regard to information asymmetry, opportunism,
and bounded rationality. It becomes noticeable that the Program strained somehow to harmonize its
social aim and the imperatives of self-funding.

Key worbDs: state agencies; microcredit; institutional design; transaction costs; governance.

1. Introducao

A fim de fomentar a geragdo de trabalho e renda, o governo do estado do Parana implantou
em 2001 o programa Banco Social de microcrédito. Seu objetivo principal era viabilizar o
crédito e o apoio técnico a micro e pequenos empreendimentos. O Programa foi resultado
de um trabalho conjunto entre a Agéncia de Fomento do Parand S.A. (entidade vinculada a
Secretaria Estadual da Fazenda), a Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e Promoc&o
Social, as prefeituras municipais e o Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Para-
né (Sebrae-PR). Assim, em marco daquele ano foi firmado convénio de cooperacio técnica e
aporte de recursos financeiros entre as organizacoes envolvidas e deu-se inicio a implantacao
das primeiras unidades do Programa no Parana. Apos seis anos de funcionamento, o Banco
Social atingiu 86% dos municipios paranaenses e liberou R$ 110 milhdes em mais de 32 mil
operacgdes de crédito.

Ja a partir de seu segundo ano de funcionamento, porém, o Banco Social se deparou
com circunstancias funcionais e operacionais que podem ser identificadas na literatura econo-
mica com problemas descritos pela economia dos custos de transacdo. No intuito de superar
tais problemas, o desenho institucional original do Programa foi alterado de modo a reduzir
atritos em diferentes niveis transacionais. A proposta do presente estudo € analisar as mudan-
cas no desenho institucional do Banco Social sob a dtica dos custos de transacdo, salientando
sua aplicabilidade ao caso.

Ressalte-se que tal abordagem tem sido aplicada com frequéncia a fenémenos envol-
vendo arranjos institucionais privados, mas ndo a organizacdo do estado e de suas politicas.
Como custos transacionais nédo se limitam a esfera da organizagio privada e custos em geral
sdo uma preocupacio de gestores publicos e cidaddos, faz-se relevante entender como as
variaveis envolvidas se manifestam na operacdo do setor publico. A 1dgica de reducdo dos
custos de transacdo que presumidamente orienta a eficiéncia comparativa dos desenhos de
governanca pode ter efeitos diferentes quando aplicada num ambiente institucional em que
as recompensas monetdrias sdo mais obtusas que numa decisdo de integracdo vertical sob a
6tica empresarial. E nesse campo, portanto, que se pretende enveredar, explorando empi-
ricamente o encaixe da teoria e suas possiveis limitacoes. Em decorréncia, outros aspectos
potencialmente relevantes 8 mudanca, como os enfatizados por abordagens de ciclos politicos
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ou de gerencialismo (Gelinski e Seibel, 2008), sdo considerados apenas em seu efeito sobre os
elementos dos custos de transacao.

Para tanto, o artigo esta estruturado da seguinte forma: na préxima secdo alguns con-
ceitos e relacoes delineados pela economia dos custos de transagéo sio apresentados de modo
a situar teoricamente o estudo. A secdo trés faz um breve histérico da criacdo do Banco Social,
evidenciando alguns elementos de seu desenho institucional. A secdo quatro apresenta a for-
mulacdo original do Banco Social, dando destaque ao papel de uma personagem importante
para o Programa, o agente de crédito. Ja ali sdo discutidas algumas relacoes entre elementos
tedricos e empiricos. A se¢éo cinco apresenta o redesenho institucional do Banco Social, ana-
lisando as mudancas feitas de acordo com a economia dos custos de transacao. Por tltimo sdo
apresentados os comentarios finais.

2. Economia dos custos de transacdo: nocoes relevantes ao caso

De acordo com Oliver Williamson (1996), um dos expoentes da economia dos custos de tran-
sacdo (ECT), os custos de transacdo podem ser responsaveis por decisdes que determinam a
organizacio economica de uma inddstria, os limites de uma firma e os mecanismos de gover-
nanca de certa transacdo. Os custos de transacdo surgem na passagem de um bem ou servico
entre interfaces tecnologicamente distintas. Sdo os custos incorridos em se localizar outro
agente interessado na transacdo, em trocar informacdes que nio se resumem a precos, € em
descrever, inspecionar, monitorar, pesar ou medir os produtos e servicos envolvidos (Niehans,
1987). Sao também custos de transagdo os incorridos para elaborar e monitorar a execugao
de contratos — incluindo trocar, obter e manter documentos, informacdes e registros, e ter
assisténcia legal para tudo isso —, posto que sua elaboracdo ndo garante que uma transacao
ocorra como se deseja.

Para a ECT, os custos de transacdo resultam tanto de fatores humanos quanto de as-
pectos circunstanciais as transacoes e aos sistemas economicos. Os principais atributos huma-
nos a impor custos as transacdes sdo a racionalidade limitada e o oportunismo (Williamson,
1985). O agente é racionalmente limitado por ter restricoes: i) no conhecimento sobre fatos
e relacOes causais; ii) em sua capacidade de interpretar e associar dados e informagdes; e iii)
em suas habilidades para decidir e prever (Simon, 1957). Num ambiente complexo como o
que envolve uma rede extensa de inter-relacées pessoais ou organizacionais, a boa comuni-
cacgdo entre agentes racionalmente limitados pode encontrar grandes dificuldades. Ou seja,
o aumento da complexidade de uma estrutura de governanca pode levar a deseconomias de
comunicacdo. Isto impde custos a transacdo, e mecanismos funcionais de coordenacéo ex post
dos agentes se fazem necessarios para lidar com o problema.

O agente pode também ser oportunista, ou seja, pode agir de forma ardilosa na satisfa-
¢do de seus proprios interesses. Numa transacao, ha sempre alguma margem potencial para
que alguém incorra em “revelacdo incompleta ou distorcida de informacdes e (...) esforcos
calculados de enganar, distorcer, desorientar, ofuscar ou de algum modo confundir” (Willia-
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mson, 1985:47-48). Isto pode se dar tanto ex ante (selecdo adversa) quanto ex post (risco
moral) a celebracdo do contrato que especifica a transacao, principalmente em funcdo do ndo
conhecimento pleno entre as partes e da assimetria de informacéo entre as mesmas quando da
execucdo do contrato (Akerlof, 1970). Como contratos sdo sempre incompletos e monitorar
sua execucdo pode ser dificil e custoso, conter o oportunismo representa um desafio para as
organizacdes. Assim, mecanismos de coleta prévia de informacdes a respeito dos envolvidos
— custos ex ante de transacgdo via screening (Spence, 1973,1974) e de governanga ex post
(Williamson, 1996) — sdo construidos para tentar amenizar os potenciais problemas.

Ha fontes de custos de transacdo que sio contingentes as transac¢des. Entre elas a prin-
cipal é o grau em que um ativo € especifico a transagdo, ou seja, em que grau poderia ser rea-
locado para usos alternativos sem perda de valor produtivo (Azevedo, 1997). Diversas sdo as
razdes que levam um ativo a ser especifico: 1) suas propriedades fisicas (moldes ou maquinas
especiais); 2) sua localizacdo, se estdgios sucessivos da transacdo precisam estar proximos
(economias em estoque, transporte ou conservacdo); 3) idiossincrasia do capital humano, obti-
da sobretudo com as competéncias desenvolvidas a partir da resolucao dos problemas peculiares
a transacdo; 4) serem dedicados (feitos sob encomenda ou exclusivos); e 5) serem de qualidade
distinta ou ligados a padrdes e marcas (Williamson, 1996). Maior especificidade pede maior
protecdo contratual, além de suscitar maior interesse na longevidade do contrato.

A principio, menores custos de transacdo permitem que recursos sejam empregados nao
no meio (a ligacdo entre interfaces distintas), mas no fim (a producdo do bem ou prestacdo
do servico). A questdo da tecnologia social ou organizacional, portanto, se faz importante e os
elementos de custos de transacdo sdo essenciais na decisdo sobre o desenho institucional a se
adotar para que certa transagao seja realizada (Nelson e Sampat, 2001; Kittsteiner e Ocken-
fels, 2006; Pessali e Fernandez, 2006), tanto no dmbito privado quanto publico (Horn, 2002;
Rocha, 2004; Williamson, 1999). Por isso é comum que se busquem desenhos institucionais
capazes de reduzir o somatorio de custos de transacdo e produgido (North e Wallis, 1994).!
Como se tentara mostrar mais a frente, esse parece ter sido um elemento importante na refor-
mulac¢do do programa Banco Social.

3. A criacao do Banco Social

Em 1995 o governo do estado do Parana comecou a discutir a implementacdo de um progra-
ma estadual de microcrédito como forma de facilitar o acesso de micro e pequenos negdcios
ao financiamento. Com a estrutura operacional apresentada pelo estado e diante da presenga
de Conselhos do Trabalho em 93% de seus municipios, o Parana foi um dos escolhidos pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para a implantac¢éo do pro-
grama BNDES-Trabalhador, que financiava capital de giro e investimento fixo para pequenos

! Muito embora néo se possa garantir que esse sera de fato o resultado (Ostrom 2005; Eggertsson, 2005).
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negdcios. Assim, a entdo Secretaria Estadual do Trabalho (Sert) iniciou negocia¢des com o
BNDES, Banestado, Secretaria Estadual da Crianca e Assuntos da Familia, Instituto Parand de
Desenvolvimento, Assembleia Legislativa Estadual e Conselho Estadual do Trabalho, visando
a criacdo do Fundo Estadual de Investimentos em Crédito Produtivo Popular. O Fundo foi
efetivamente criado pela Lei Estadual n® 12.202, de 1¢ de julho de 1998, mas foi em seguida
inviabilizado pela Resolucdo n® 2.521, de 8 de julho de 1998, do Banco Central do Brasil (Ba-
cen), que proibiu empréstimos para os estados por parte dos bancos publicos.

Diante de tal impasse, a Sert, o BNDES e o Conselho Estadual do Trabalho decidiram
em dezembro de 1998 instituir uma ONG gestora dos recursos para assim continuar a es-
truturacdo do programa. A ONG funcionaria sob a coordenacdo da Sert, aproveitando suas
ramificacOes ja existentes no estado — as Agéncias e Postos do Trabalhador e os conselhos
municipais do trabalho — para executa-lo.

Ao mesmo tempo, num esforco paralelo e complementar, a Secretaria Estadual da
Crianca e Assuntos da Familia criou o programa “Crédito Feito Aqui Parand”. Este programa
tinha uma linha especial de crédito gerenciada pela ONG Uniart voltada a difundir e promo-
ver o pequeno artesdo e o artista popular.

Ao longo daquele periodo houve ainda outro evento importante. Em 1997, a partir do
processo de privatizacdo do Banestado, o governo do Parana constituiu um sistema abrangen-
te de fomento com a criagdo da Agéncia de Desenvolvimento do Parand S.A. — Banco do Em-
prego (instituida em 19 de junho de 1997). Sua designacéo foi depois alterada para Agéncia
de Fomento do Parana S.A., através da Lei n° 12.419, de 13 de janeiro de 1999.

Todos aqueles programas caminhavam ainda de forma pouco integrada. No final de
1999, as equipes técnicas das Secretarias do Trabalho e da entdo Secretaria da Crianga e
Assuntos da Familia (Secr) retomaram os estudos para a criacdo de um programa estadual
de microcrédito num formato integrado. Naquele mesmo ano foi instituido o programa do
governo federal “Brasil Empreendedor”, envolvendo o Sebrae-PR, para capacitagdo de peque-
nos empreendedores. Isso demandou uma linha de crédito especifica, fundada nos principios
do microcrédito solidario. Houve naquele ambito, inclusive, a elaboracdo de um projeto de
implantacdo de microcrédito orientado.

Em decorréncia deste fato, a Sert, a Secr e o Sebrae passaram a constituir um grupo
intersetorial de trabalho que integrou suas propostas em um documento Unico.? Assim, para
respaldar o programa estadual de microcrédito, foi criada em 20 de abril de 2000 uma nova
ONG denominada Organizacao de Crédito Popular do Parand (OCPP), que passaria a gerir um
fundo estadual de investimento em crédito produtivo popular. A OCPP foi constituida na forma
de Organizacgdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, ndo tendo vinculacdo com o Sistema

2 A partir de pesquisa nos Estatutos Sociais da Agéncia de Fomento e do Sebrae, e no regimento interno da SETP, é
possivel ver confluéncia e complementaridade de objetivos no que tange ao fomento do desenvolvimento socioeco-
nomico sustentdvel com foco em micro e pequenos empreendimentos, mediante a oferta de crédito, o que ajuda a
explicar seu envolvimento conjunto em tal projeto.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(1):157-176, jan./fev. 2013



162 Maria Inés Prevedello « Huéscar Fialho Pessali « Felipe Almeida

Financeiro Nacional (SFN) e ndo sujeita a estipulacdes usurdrias. Assim, a OCPP poderia cele-
brar convénios com secretarias e 6rgéaos do estado visando aproveitar sua estrutura operacional
presente em quase todos os municipios e também acolher a participacdo das instancias repre-
sentativas da sociedade civil (conselhos municipais do trabalho), das prefeituras municipais e
de outras entidades envolvidas ou colaboradoras. Possiveis fontes de recursos do programa esta-
dual de microcrédito foram vislumbradas através do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), governo federal (FAT, BNDES), governo estadual (Agéncia de Fomento), Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), municipios participantes do programa e outros.

Com a efetiva constituicdo da Agéncia de Fomento do Parana S.A., e sendo autorizada
a funcionar pelo Banco Central em janeiro de 2000, foram integralizados para as operacoes
de microcrédito recursos na ordem de 100 milhoes de reais. Decidiu-se que o estado passaria
a garantir os recursos financeiros préprios para o programa de microcrédito via Agéncia de
Fomento. Assim, ndo haveria mais necessidade de captacdo de recursos externos e, portanto,
da atuacdo da OCPP, que foi inativada.

Para efetivo funcionamento do Banco Social, foi firmado em mar¢o de 2001 um con-
vénio para cooperacdo técnica e aporte de recursos financeiros entre a Agéncia de Fomento,
a Sert, a Secr (que em 2002 se fundiram na Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e
Promocao Social — SETP), o Sebrae e as prefeituras municipais. O Banco Social teria um Co-
mité Gestor cujos membros titulares seriam o presidente da Agéncia de Fomento, o secretario
estadual do Trabalho e o diretor administrativo-financeiro do Sebrae. A Agéncia de Fomento
administraria os recursos e as liberacoes de crédito, que seriam intermediados pelas Agéncias
do Trabalhador. As prefeituras municipais se encarregariam da organizacdo de um Comité
Municipal de Crédito (CMC) que, em geral, era composto por membros locais das entidades
envolvidas, por pessoas da sociedade civil organizada e de outras instancias do poder publico,
e que passariam por um pequeno curso de preparagio para atuar no Programa. O CMC teria
a funcéo de zelar pela qualidade da carteira de crédito local, isentar a deciséo de influéncias
pessoais e avaliar a viabilidade econémico-financeira das propostas de crédito apresentadas
em sua regido de atuacéo.

As prefeituras municipais também seriam responsaveis por indicar um servidor munici-
pal para atuar como agente de crédito, um elo extremamente importante na cadeia de transa-
¢bes do Banco Social. A indicacdo levaria a uma pré-selecdo de potenciais agentes feita pela
SETP e, em seguida, a um curso de formac¢do ministrado pelo Sebrae.

O agente de crédito é responsavel pelo trabalho direto com os beneficiarios (efetivos
e potenciais) do Banco Social. Ele vai a campo entrevistar os candidatos ao crédito, prepara
as propostas de financiamento junto aos demandantes e faz o acompanhamento da aplicacdo
dos recursos. Ele é também responsavel por elaborar um parecer técnico sobre a proposta, que
sera levado as demais instancias decisorias — o CMC e a Agéncia de Fomento — para avalia-
¢do quanto a liberacdo dos recursos. Todas as decisdes tomadas ao longo de tais instdncias de-
pendem fundamentalmente do trabalho realizado pelo agente de crédito. Ele é, assim, figura
central na execucdo do programa de microcrédito, e todas as entidades envolvidas entendem
que ele deve reunir um conjunto de qualificacdes, conhecimentos, habilidades e atitudes para
executar de modo satisfatdrio a fungéo.
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4. 0 desenho original do Banco Social e o papel do agente de crédito

Tendo por base outros modelos de programa de microcrédito no pais, foram estabe-
lecidos normas, fluxos e procedimentos do Banco Social, e em 2001 comecou o trabalho de
divulgacao e adesdo dos municipios ao Programa. Sua adesdo exigia a indicacdo de um ser-
vidor que, apds o curso de capacitacio, exerceria as funcoes de agente de crédito. Tendo o
agente de crédito um papel tdo importante, como mencionado acima, torna-se mister estudar
o processo de sua escolha, formacéo e atuacdo para entender o funcionamento do Programa e
alguns de seus problemas. A isto se volta este capitulo, tendo por base informagdes constantes
nos Relatérios Unificados (AFPR, 2005a, 2006) do Programa, complementadas eventualmen-
te pela participacdo de um dos autores nas diversas sessoes publicas realizadas com a reunido
de seus integrantes.

4.1 0 agente municipal de crédito: a tentativa de criacdo de um ativo especifico
Os programas de microcrédito, de modo geral, estabelecem uma série de requisitos minimos
necessarios para a funcio de agente de crédito. No caso especifico do Banco Social, as exigén-

cias feitas sdo apresentadas no quadro 1.

Quadro 1
Exigéncias do Banco Social para a indicacdo de um Agente Municipal de Crédito

Emgenqas funcionais nzo estar respondendo a processo administrativo ou sindicancia
e legais v nao estar exercendo a funcdo de vereador
v nao ter restricdes junto ao SPC/Serasa

Exigéncias de v ter concluido ensino de 22 grau ou equivalente
formacdo e ) v ter nocdes bésicas de informética (uso do Windows e internet)
competéncias prévias boa diccdo e fluéncia verbal
v desembaraco no trato com o publico
v capacidade de elaborar documentos referentes aos créditos solicitados e aprovados no &mbito
do programa
v manejo de calculadora
v nocdes bésicas de contabilidade, raciocinio légico e outros
v nocBes de arquivamento e guarda de documentos

Caracteristicas pessoais , motivacao para o desenvolvimento das suas funcoes
v credibilidade e idoneidade moral
v excelente relacao interpessoal
v flexibilidade e discernimento para lidar com diferentes segmentos sociais
v capacidade para administrar conflitos e situacdes inusitadas
v criatividade, iniciativa, paciéncia, dinamismo e perseveranca
v caracteristicas de comportamento empreendedor (organizacdo, planejamento, metas e riscos
calculados)
v facilidade na compreensao e andlise das questoes formuladas pelo empreendedor

Outras v disponibilidade para realizar atividades de campo

v disposicéo para adquirir novos conhecimentos

Fonte: Elaboracdo propria a partir de informacdes de AFPR/SETP/Sebrae (2005).
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Conhecendo tais exigéncias, cada prefeitura seleciona um servidor que as atenda. Nesse
desenho original, o Programa ndo prevé uma consulta do CPF do candidato junto aos 6rgéos
de protecdo ao crédito. O candidato entdo selecionado preenche uma ficha de inscri¢do com
perguntas que tentam identifica-lo melhor, numa tentativa de screening por parte da SETP. A
partir dessa verificacdo, o candidato € inscrito em um curso especifico de capacita¢do minis-
trado pelo Sebrae com 100 horas/aula.® O curso resulta em um processo avaliativo, com um
limite minimo de aproveitamento, em que pesam 29 caracteristicas comportamentais e de
habilidades técnicas observadas.

Com a transi¢do dos governos municipais no inicio de 2005 e apds trés turmas de ca-
pacitacdo, pode-se verificar um histérico de muitas desisténcias e fraco rendimento de muitos
indicados. Ficou evidente, entdo, que as indicacées das municipalidades tinham um cardter
politico muito forte em detrimento das competéncias pessoais e técnicas. Assim, a partir de
abril de 2005, um novo processo seletivo foi implantado, agora contendo uma fase preliminar
com entrevista, redacdo com alguns temas de livre escolha sobre microcrédito e um termo de
compromisso em que o candidato certifica-se e da ciéncia do processo avaliativo final. Esse
processo seletivo inicial é realizado por um técnico da SETP e um do Sebrae, e ambos emitem
parecer final recomendando ou néo a participacdo do candidato no curso de capacitagdo. Em
caso afirmativo, o candidato é inscrito no curso; caso contrario, os prefeitos municipais sdo
informados sobre a necessidade da indica¢do de novo candidato.

Esperava-se que a aplicacdo do teste pré-seletivo resultasse em indices de aprovacdo
mais elevados, participantes mais capacitados e com melhor conhecimento das atividades de
microcrédito.* Isso ndo se confirmou na pratica, e algumas outras prdticas comuns nas indica-
¢Oes foram detectadas. Percebeu-se ser corriqueiro que as prefeituras indicassem candidatos
que se enquadravam em uma ou mais das seguintes situagoes:

— historico funcional de alta rotatividade pelos setores da prefeitura, ndo demons-
trando aptiddo para nenhum dos servicos para os quais foi designado, sendo indicado para o
programa na tentativa de, uma vez mais, ser enquadrado funcionalmente ou ser retirado do
front de atividades de outras reparticoes;

— exercendo funcdo gratificada na gestdo do prefeito atual, muitas vezes por ter cola-
borado em sua campanha politica para eleicdo ou reeleicdo, sem que necessariamente tenha
feito qualquer trabalho de cunho publico em seu municipio;

— servidor “multifuncional”, que concentra varios servicos e acumula fun¢des, mesmo
que ndo sejam afins e que se as realize de maneira satisfatoria.

3 A partir de 2003 o curso foi reduzido para 48 horas/aula, o que se mostrou insuficiente para passar o minimo
contedido necessdrio aos participantes. Readequado em 2005, o curso passou a ter 72 horas/aula.

4 Entre 2001 e 2006 foram treinados 900 candidatos. Destes, 147 (16,3%) foram considerados néo aptos. Tendo em
conta que o programa Banco Social foi ativo em 351 municipios e que para cada municipio foi previsto um agente
de crédito (salvo Curitiba, que apresenta regionalizacdo especifica), os 753 agentes capacitados restantes indicam
alta rotatividade na fungéo.
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Além de tais dificuldades, os técnicos do Sebrae e da SETP responsaveis pelo parecer
técnico conjunto tinham problemas logisticos para cumprir a tarefa. Os pareceres se tornaram
um procedimento formal, apresentados de forma concisa, impedindo assim uma boa pré-ava-
liacdo do candidato pela Agéncia de Fomento. Enfim, o processo preliminar de selecdo ndo se
mostrou eficaz em assegurar uma indicacdo proxima do perfil funcional desejado.

4.2 0 Banco Social em funcionamento

Em abril de 2001, 50 indicados participaram do curso de capacitacdo de agentes de crédito.
Assim, aderiam ao Programa os 50 primeiros municipios que atendiam aos critérios iniciais:
disponibilizar o agente de crédito, ter o Conselho Municipal do Trabalho em funcionamento e
ter agéncia ou posto do trabalhador estabelecido no municipio. Ao final do ano de 2002, 387
municipios ja haviam aderido ao Programa.

Em seu modelo original, o programa previa a concessdo de financiamentos para os
micro e pequenos empreendedores com dificuldades de obter crédito junto aos bancos co-
merciais. Eles contavam também com a possibilidade de participar de cursos de capacitacao
técnico-gerencial e obter auxilio técnico diante de suas mais prementes necessidades, ao que
se denominou como proposta de crédito orientado e assistido. Para a obtencdo do financia-
mento ndo era exigido que o empreendedor gerasse novos postos de trabalho ou participasse
de cursos de gestao. O primeiro objetivo era o de garantir a sua sobrevivéncia e de sua familia
para, em seguida, mediante o crédito orientado e assistido, poder eleva-los aos niveis de acu-
mulacdo simples e ampliada.

Como garantia do crédito, exigia-se a apresentacdo de um avalista com comprovada
capacidade de pagamento e sem restricoes cadastrais junto aos 6rgédos de protecdo ao crédito.
Nesse quesito, o cliente e seus eventuais socios também ndo poderiam apresentar restricoes
crediticias. As consultas eram realizadas pelos agentes de crédito e apenas ao Servico de Pro-
tecdo ao Crédito (SPC) do municipio.

Atendidas essas exigéncias iniciais, passava-se a fase de elaboragédo da proposta de fi-
nanciamento. A proposta era elaborada pelo agente de crédito e consistia em um levantamen-
to socioecondmico do tomador e de seu empreendimento por meio de um questiondrio pro-
prio. O agente entdo apresentaria o questionario ao CMC, cujo consenso era necessario para
a homologacéo da proposta e a concessdo do financiamento. Caso contrario, o projeto ndo
seria enviado a Agéncia de Fomento para analise final. Havendo aprovagédo do projeto pelas
trés instancias (agente de crédito, CMC e Agéncia de Fomento), emitia-se o contrato formal
do financiamento, a Nota de Crédito, para a coleta das assinaturas de seus proponentes, socios
e avalistas. A passagem do processo entre as trés instancias era realizada via internet. Depois
de colhidas as assinaturas dos proponentes ao crédito, sem o reconhecimento das firmas, o
documento voltava a Agéncia de Fomento para a liberacao do recurso.

Ao findar o ano de 2002, um novo governo assume o estado do Parand e as equipes de
direcdo das institui¢des governamentais estaduais foram alteradas em sua totalidade. O novo
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governo, porém, deliberou pela continuidade do Programa. A equipe foi reduzida de 14 para
trés pessoas, permanecendo no assessoramento ao programa trés técnicos, sendo dois funcio-
ndrios de carreira do estado e um comissionado.

Nos dois primeiros anos de execu¢do do Banco Social, priorizou-se a implantagdo do
programa nos municipios do estado. Foram treinados 493 agentes de crédito a partir da ade-
sdo de 387 (de um total de 399) municipios. Ao fim de 2002, o Banco Social estava instalado
e em operagdo em 224 municipios, e até meados de 2003 o Programa passou a funcionar em
outros 130, totalizando sua operacdo em 354 municipios.

5. Custos de transacao e redesenho do Banco Social

Com as novas equipes de direcdo empossadas, o programa seguiu até o més de abril de
2003 na mesma pratica operacional, quando entéo fraudes e irregularidades foram detecta-
das em dois municipios. Apds a realizacdo de uma auditora, ficou constatado que as fraudes
tinham sido cometidas pelos respectivos agentes de crédito.

A auséncia de mecanismos de controle e acompanhamento do programa fez transpare-
cer os primeiros sinais de inadimpléncia. Notou-se que os agentes de crédito estavam volta-
dos tdo somente para a liberagdo dos financiamentos e ndo para a recuperacdo dos valores,
ndo atendendo a todas as etapas previstas na administracdo de suas carteiras de clientes, e
que o problema perpassava as demais instancias de avaliacdo e decisdo envolvidas. Varios
problemas relacionados a especificidade de ativos humanos, oportunismo, deseconomias de
comunicagdo e coordenacdo ex post das atividades contratadas, tais como sistematizados por
Williamson (1985), vieram a tona.

Os custos da inadimpléncia passaram a ser considerados por demais elevados para a
manutencao do Programa. Os recursos utilizados na coordenacao ex post das atividades pare-
ciam insuficientes — a economia ali feita parecia ser grande responsavel pelos custos implica-
dos pela inadimpléncia.® Diante disso, mudancas foram realizadas no programa Banco Social
entre 2003 e 2005 no sentido de ampliar salvaguardas. Passamos aqui a comenta-las.

i) Andlise dos projetos de financiamento sem padronizacdo técnica da Agéncia de
Fomento

A Agéncia de Fomento contava com funciondrios terceirizados e estagidrios respon-
saveis pelas analises dos projetos para financiamento. Acompanhando uma divisdo regional

5 Néo cabe aqui discutir diferentes niveis de inadimpléncia razoaveis para um programa social de microcrédito,
principalmente em comparacdo com o microcrédito praticado por entidades financeiras com fins lucrativos. Para
nossa andlise, cabe entender que os niveis de inadimpléncia atingidos no Banco Social foram vistos pelo governo do
estado como motivo relevante para modificar varias partes de seu desenho original.
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adotada pela Sert, os 354 municipios em operac¢do estavam agrupados em 18 regides e cada
analista era responsavel pelo atendimento a trés ou quatro delas.

Com o fim do contrato de terceirizacdo de recursos humanos em 2003, foi necessaria a
contratagdo e rapida capacitacdo de estagidrios para a funcio de analista. Essa rotatividade
gerou insatisfacdo dos agentes de crédito e dos escritorios regionais da SET, principalmente
quanto a dificuldade de manter a padronizacao técnica nas andlises dos projetos.

Ap0s a realizacdo de concurso publico em 2004, a Agéncia de Fomento passou a contar
com quadro préprio de funciondrios: trés postos efetivos, uma analista cedida de outro érgéo
e trés estagidrios. Isso facilitou a padronizacdo na andlise dos projetos. Ou seja, as interpre-
tagOes contabeis, financeiras e a verificacdo de documentos pertinentes a cada projeto, entre
outras tarefas, seguem procedimentos uniformes. Os problemas acusados acima, oriundos de
deseconomias de comunicagéo, foram assim amenizados.

if) Municipios com taxa de inadimpléncia elevada

Com a auséncia de mecanismos que permitissem melhor acompanhamento das taxas de
inadimpléncia nos municipios e com agentes de crédito mais centrados na liberacéo dos finan-
ciamentos, o indice de inadimpléncia no estado passou de 1,18% no final de 2002 a 3,72% em
meados de 2003 (AFPR, 2005a).

Isso levou ao bloqueio de liberagoes para primeiros créditos nos municipios com inadim-
pléncia superior a 5%. Nessa ocasido, 191 municipios dos 224 que ja operavam foram impe-
didos de proceder a liberacdo de novos financiamentos. Sé foram consideradas propostas
de segundo crédito a credores com bom histdrico de quitagédo. Esse racionamento de crédito
durou pouco mais de 18 meses.

Em setembro de 2005, outro critério de analise de inadimpléncia foi adotado, conside-
rando-se o percentual de retorno dos valores emprestados. Assim, municipios que apresentas-
sem percentual igual ou superior a 30% seriam desbloqueados e poderiam dar continuidade
as operagdes de financiamento. Essa medida de governancga ex post reduziu a assimetria de
informacéo existente na estrutura vertical do Programa, permitindo ao fim o desbloqueio de
todas as, exceto uma, unidades de atendimento.

iii) Nota de Crédito sem reconhecimento de assinatura dos pagamentos

Com a expedicdo de cartas de notificacdo aos clientes inadimplentes, certos problemas
vieram a tona — inclusive clientes e avalistas que alegaram nunca ter apresentado uma pro-
posta de financiamento e, por conseguinte, nunca ter recebido recursos do Programa. Varios
destes atos fraudulentos foram desencadeados pelos préprios agentes de crédito, caracteri-
zando uma ac¢do oportunista.
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Passou-se entdo a exigir o reconhecimento em cartdrio de todas as assinaturas constan-
tes na Nota de Crédito. Os agentes de crédito responsabilizados foram afastados do programa
e a Agéncia de Fomento fez denuncia a Policia Federal para investigacao dos fatos. Viu-se a
posteriori que os agentes responsaveis pelas fraudes apresentavam restricbes pessoais junto
aos orgaos de protecdo ao crédito, ou seja, o Programa incorria em sérios problemas de sele-
¢do adversa e precisava de fato melhorar seu screening.

iv) Recebimento somente da Nota de Crédito para liberacdo do crédito

Os pareceres técnicos sobre as propostas de financiamento chegavam a Agéncia de Fo-
mento via internet. Nao havia, portanto, nenhum instrumento formal que pudesse confirmar
a efetiva participacdo do CMC na analise dos projetos. Alguns agentes de crédito denunciaram
que, em alguns municipios, os comités nédo se reuniam para discutir as propostas de financia-
mento — simplesmente as repassavam a Agéncia de Fomento.

Dadas a obrigatoriedade da andlise conjunta dos membros do CMC e a homologacdo do
parecer técnico favoravel ao financiamento, passou-se a exigir uma Ata de reunido. A Ata de-
veria ser enviada a Agéncia de Fomento assinada por seus membros e com a Nota de Crédito.
Isto deveria amenizar o free-riding praticado por alguns membros de comités.®

v) Cobranca dos inadimplentes somente realizada por meio dos agentes de crédito

Constatou-se que a cobranga realizada apenas pelos agentes de crédito, quando realiza-
da, ndo fazia surtir o efeito esperado de reducio da inadimpléncia. Assim, foi implantado um
setor de cobranca no Programa gerido pela Agéncia de Fomento, trabalhando em conjunto
com os agentes de crédito e mantendo relacdo direta com os clientes e avalistas inadimplen-
tes. Ou seja, foi necessario aumentar a estrutura de enforcement pds-contratual.

Isto permitiu oferecer de forma mais sistemdtica e controlada a renegociacgio da divida,
quando fosse o caso, e melhores condicOes para o pagamento dos valores das custas proces-
suais e honordrios advocaticios quando a cobranca ja estivesse em execucdo judicial. Esse
esforco de recuperacio dos créditos parece ter auxiliado na reducgdo da inadimpléncia, que em
dezembro de 2004 atingiu o mdximo de 4,2% e chegou a 2,1% dois anos depois.

¢ Dentro de uma organizacdo, o comportamento free-riding pode ser visto como uma subdivisdo institucional em que
alguns agentes ndo contribuem para os objetivos organizacionais, mas sdo recompensados da mesma forma, ja que
a estrutura organizacional ndo consegue distingui-los (Simon, 1991). Assim, o free-rider pode ser interpretado como
um oportunista cuja acio ardilosa é livrar-se do esforco de cumprir certos termos contratuais.
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vi) Trade-off no treinamento dos agentes de crédito

O curso de capacitacio de agentes de crédito, que no inicio tinha carga horaria de 100
horas, era voltado para a pratica operacional do programa de microcrédito, e também incluia
dindmicas de grupo com o objetivo de melhor subsidiar uma andlise comportamental dos
participantes.

Os agentes de crédito em atuacdo de campo, porém, apresentaram muitas dificuldades
operacionais. Isso mostrou que o curso de capacitacdo precisava aprofundar o contetido prati-
co, o que de fato foi feito. Embora a reformulac¢io do curso ainda se preocupasse em analisar
caracteristicas comportamentais dos participantes, o tempo a isto dedicado diminuiu.

Por um lado, essas alteracbes deram aos agentes maiores subsidios para a realizacdo
de projetos mais bem elaborados, voltados para sua viabilidade econémica e financeira. Por
outro lado, o screening comportamental se viu encurtado.

vii) Capacitacdo, incentivos e responsabilidades dos CMCs

A capacitacao dirigida aos membros dos CMCs, realizada pelo Sebrae, nao parecia fazer
com que estivessem suficientemente informados sobre seu papel no processo de concessio
dos financiamentos. Os membros dos comités ndo pareciam reconhecer a importancia de rea-
lizar um trabalho conjunto para avaliacio dos projetos e do Programa como um todo em sua
abrangéncia local.

O curso de capacitagdo dos integrantes dos CMCs foi aprimorado e um termo de res-
ponsabilidade a ser cumprido foi também implantado. Isto deu mais transparéncia a suas
atribuicoes e responsabilidades, estimulando seu maior engajamento.

No outro prato da balanca, porém, repousa o fato de nenhum dos representantes dos
CMCs receberem qualquer remuneracao pelo servico prestado. Talvez o incentivo existente a
sua participacgdo seja o reconhecimento local da importédncia revestida nas a¢des voltadas ao
microcrédito para o desenvolvimento de seus municipios. E dificil estabelecer o quanto isso
representa para cada individuo envolvido e, portanto, se tal apelo a certo voluntarismo é um
mecanismo apropriado ou suficiente ou se, ao contrario, o termo de responsabilidade passa a
desencorajar possiveis participantes ao lhes apresentar um custo potencial adicional.

viii) Consulta ao SPC dos proponentes por parte dos agentes de crédito
Em seu modelo original, o Programa atribuia responsabilidade aos agentes de crédito
para que consultassem apenas o SPC a respeito dos candidatos ao crédito. Cada prefeitura

municipal deveria conveniar-se com as associa¢cdes comerciais locais para viabilizar tais con-
sultas. A Agéncia de Fomento ndo tinha qualquer controle sobre tais pesquisas.
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Decidiu-se entdo que, adicionalmente, a Agéncia de Fomento consultaria a Serasa. O
recurso a tal iniciativa lhe permitiu maior conhecimento a respeito dos solicitantes e avalistas
envolvidos nas propostas de concessdo dos créditos. Em outras palavras, a Agéncia de Fo-
mento assumiu os custos de um mecanismo adicional de screening para lidar com o impacto
da assimetria de informacdo em relacdo tanto aos potenciais usudrios do crédito quanto aos
agentes de crédito.

ix) Independéncia do agente de crédito e conflitos com a Agéncia do Trabalhador

Ap06s participar do curso de capacitagdo, os agentes de crédito passavam a compor o
quadro de servidores das Agéncias do Trabalhador — unidades vinculadas a SETP. Um pro-
blema detectado nesta instancia foi a falta de envolvimento dos gerentes dessas Agéncias com
o trabalho dos agentes de crédito, principalmente por desconhecimento do Programa. Os
agentes, por sua vez, acreditavam-se independentes funcionalmente.

No caso especifico do Banco Social, embora a SETP contasse com 18 escritérios regio-
nais responsaveis por acompanhar o Programa executado em suas unidades locais, as Agén-
cias do Trabalhador acabavam por néo fazé-lo em funcio da Lei n® 105/2001 — Lei do Sigilo
Bancario. A Lei impede a divulgacéo de informacdes pessoais dos clientes do Programa, salva-
guardando niveis essenciais de seguranca das mesmas. Diante disto, ndo arguiam os agentes
de crédito ou sequer tomavam conhecimento de quem eram os clientes financiados sob risco
de infringirem tal Lei. Desta forma, o proprio estado acabava contribuindo para uma maior
independéncia dos agentes (Sanchez, 2005).

O Comité Gestor do programa buscou entdo uma melhor integracdo das partes. O Comi-
té deliberou que os gerentes das Agéncias do Trabalhador deveriam passar a compor o CMC.
Tal medida lhes possibilitou conhecer melhor o Programa, seus resultados e as atividades
executadas pelo agente de crédito — inclusive as propostas de financiamento que continham
informacoes pessoais dos proponentes. Assim, a acdo de um elo hierdrquico superior, o Co-
mité Gestor, fez com que outra instancia hierdrquica de jure passasse a exercer sua funcio de
facto, reduzindo deseconomias de informacdo (Miller, 1992).

x) Insuficiéncias no monitoramento pos-crédito in loco

O modelo original do Banco Social previa visitas pds-crédito in loco apenas por parte do
agente de crédito. Diante dos problemas descritos acima, a reformulacéo do Programa passou
a determinar ao Sebrae e a SETP a realizacdo de visitas pds-crédito aos financiados. A cada
més sdo selecionados aleatoriamente 10% dos projetos ativos, e as visitas sdo divididas igual-
mente entre os dois 6rgdos. Isso permite avaliar melhor a atuacdo do agente de crédito e dos
CMCs, bem como ampliar a base de avaliacdo da efetividade do Programa.

As visitas comecaram em fevereiro de 2006 e permitiram identificar casos de desvio de
finalidade do recurso concedido. Nesses casos, exigiu-se do agente de crédito um relatorio
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para averiguar seu comprometimento com o projeto em questdo e o que levou o tomador a
aplicacéo irregular do recurso. Se constatada omissdo por parte do agente de crédito, decorria
seu afastamento do Programa. A diretoria juridica da Agéncia de Fomento considerou a possi-
bilidade de aplicar sancbes aos tomadores, como a exigéncia de quitacio antecipada ou ime-
diata da divida. Mais uma vez, o Programa assumiu os custos de um mecanismo adicional de
monitoramento e salvaguarda para amenizar os custos incorridos na execucdo da transacao.

xi) Indicacdes municipais com perfil abaixo do requerido pelo Programa

Como mencionado anteriormente, em 2005 foi iniciado um processo pré-seletivo para
a funcdo de agente de crédito realizado por técnicos da SETP e do Sebrae. Somente com a
aprovacdo na pré-selecdo o servidor indicado pelo municipio é inscrito no curso de prepara-
¢do. Havendo reprovacao de seu indicado na pré-selecdo, pode o municipio ja buscar e indicar
outro servidor.

No curso de preparacdo, o candidato deve ter aproveitamento minimo de 65% para
ser considerado apto. Nos casos de aproveitamento entre 60 e 64%, é dada ao candidato a
oportunidade da realizar um estagio por 90 dias. Ao fim do estagio se avalia se sua atuacdo
pratica demonstra a qualidade técnica desejada. Em caso positivo, o candidato é efetivado na
funcéo; caso contrario, é declarado inapto para a atividade. Também sdo declarados inaptos
os candidatos que tém indice de aproveitamento inferior a 60%. Nesses casos de reprovacao,
o respectivo municipio pode fazer nova indicacéo.

Houve observada elevacdo dos percentuais de aproveitamento nos cursos (AFPR, 2006).
Acredita-se que a implantacdo da pré-selecdo tenha tido participacdo ndo desprezivel nisso,
ou seja, que as mudancas no screening tenham ajudado a reduzir a selecao adversa.

xii) Indicacdo de servidores com registro nos 6rgaos de protecdo ao crédito

Até o ano de 2003, os nomes dos indicados para agentes de crédito ndo passavam por
consulta junto ao SPC/Serasa para verificacdo da existéncia ou ndo de registros. Diante da
forte correlacdo notada entre as fraudes no Programa e agentes de crédito com registros junto
aqueles 6rgaos, a Diretoria da Agéncia de Fomento entendeu que a concessdo de empréstimos
poderia ser mais bem feita por aqueles que tém boas condi¢bes para obté-los na praca.

Mais este mecanismo de screening foi posto em pratica. Assim, indicados que tivessem
algum registro no SPC/Serasa néo seriam aceitos no curso e outra indicacéo seria solicitada a
municipalidade.

xiii) Agentes de crédito e praticas irregulares

Os agentes de crédito tém vinculo trabalhista com as respectivas prefeituras municipais
e sdo disponibilizados para o Programa por meio de convénio celebrado com a SETP. O Termo
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de Responsabilidade que assinam para atuar na fungdo visa principalmente servir de garantia
ao sigilo das informagdes adquiridas durante o processo de concessdo dos financiamentos,
em cumprimento a Lei do Sigilo Bancdrio, e quanto a isso o Programa néo parece ter tido
problemas relevantes.

No entanto, problemas de desvios do recurso, fraudes em sua aplicacdo e outras prati-
cas ilicitas foram detectados na atuacdo dos proprios agentes de crédito. As irregularidades a
principio foram denunciadas por pessoas externas ao Programa, mas que acabaram sendo en-
volvidas nas operacoes fraudulentas de crédito. Na reformulacdo do Programa, o departamen-
to juridico da Agéncia de Fomento elaborou e divulgou um documento onde constam artigos
da legislagdo federal, estadual e municipal que justificam enquadrar tais atos em processos
administrativo, civil ou criminal.

Os atos fraudulentos praticados no Programa até meados de 2003, quando nao havia
um sistema razoavelmente elaborado de controle e monitoramento, deixaram de ocorrer. Cré-
se que isto se deva mormente a dois elementos do novo desenho do Programa: 1) o afasta-
mento do agente de crédito oportunista, o que serviu de alerta e gerou constrangimento entre
os demais agentes, pois os motivos da dispensa foram tornados publicos; e 2) a existéncia de
um documento juridico formal, amplamente divulgado nos cursos de capacitacdo, trazendo a
ciéncia e a anuéncia explicita das sancoes aplicdveis em caso de ilicitos. Isso sinaliza a dispo-
sicdo de ndo negligenciar os mecanismos de enforcement do contrato.

Os ajustes promovidos no Programa Banco Social, alterando sua arquitetura original,
parecem identificar-se com a logica da Economia dos Custos de Transacdo. Se nédo, vejamos.
Com base em Williamson (1985), o redesenho do Programa é esquematizado na figura 1.

Figura 1
A reformulacao do Banco Social em termos de custos de transacao

P]
t -
Desenho original
Pk
Pk > Pks
Novo desenho
Pks

Fonte: Elaboracdo proépria a partir de Williamson (1985:33).
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A arvore de decisdo mostra um ponto de partida t, a esquerda com duas opg¢des de
desenho institucional. A primeira op¢do, no ramo superior que leva ao ponto A, representa
montar o Programa sem ativos especificos (k=0). Nesse caso, haveria necessidade reduzida
de governanca ou coordenacdo e monitoramento ex post, fixando o preco (custos de oferta,
no caso) do Programa no nivel P, — provavelmente o menor entre todas as possibilidades
apresentadas (P, <Pk e Pks).

A segunda opcdo, no ramo inferior, representa montar o Programa com ativos especi-
ficos (k>0). Vimos que o Programa teve necessidade de pessoas com algumas qualificacoes
particulares e com conhecimento de certa forma idiossincratico ao local de atuacéo para atuar
como agentes de crédito. O préprio Programa dispds-se a capacitd-las de forma especifica. Isso
significa que o desenho original incorporou ativos humanos com algum grau de especificidade
(k>0). Com isso, eliminou-se o ponto A como opcao de desenho, que representa o funciona-
mento do Programa sem ativos especificos.

Seguindo entdo pela ramificacao inferior que contempla ativos especificos (k>0), o Pro-
grama se depara em t, com outras duas op¢des de desenho. A primeira segue o ramo inferior
que leva ao ponto C, e representa uma estrutura mais sélida de monitoramento e salvaguar-
das (s>0) e que tem seus custos. A segunda opcdo segue o ramo superior que leva ao ponto
B, e representa abrir mao de tal estrutura de monitoramento e salvaguardas (s=0) e encarar
os custos oriundos principalmente do oportunismo e da racionalidade limitada dos agentes
envolvidos. O desenho original do Programa parece ter se orientado pelas decisdes que levam
ao ponto B. Williamson (1989) sugere que arranjos do tipo B tendem a ser instaveis, pois ex-
poem os ofertantes a perdas relacionadas a seu investimento especifico e que podem néo ter
sido bem dimensionadas ex ante.

Em outras palavras, no caso em questéo, os custos de permanéncia no ponto B parecem
ter sido altos o suficiente para fazer com que o Programa passasse a arcar com 0s custos de
uma estrutura de governanga mais cuidadosa com o oportunismo e com a racionalidade. Em
abril de 2007 ele foi desativado por determinagédo governamental sob justificativa de ajusta-lo
a uma nova politica de desenvolvimento do estado que priorizaria regides menos desenvolvi-
das (AFPR, 2008a). Seu novo desenho, em operacdo a partir do segundo semestre de 2008,
identifica-se com a estrutura resultante das decisdes que levam ao ponto A. Com ele veio um
enxugamento dos municipios atendidos pelo Programa de 393 em seu pico para 91 em 2012.
Desde entdo, o numero médio de contratos estabelecidos anualmente caiu de 5.333 para
1.250, enquanto seu valor médio subiu de R$ 593 para R$ 1.850 (AFPR, 2008b, 2012).

6. Comentarios finais

As alteracoes implementadas no desenho original do Banco Social parecem condizentes
com a abordagem da ECT, como procuramos mostrar. Em termos prdticos, elas parecem ter
tido impacto relevante sobre o comportamento dos agentes envolvidos. A criacdo de meca-
nismos de salvaguarda ajudou na reducdo das praticas fraudulentas por parte dos agentes de
crédito e de certa indiferenca nas acoes de outros entes participantes.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(1):157-176, jan./fev. 2013



174 Maria Inés Prevedello « Huéscar Fialho Pessali « Felipe Almeida

No modelo original, implementado em 2001, os agentes de crédito tornavam-se ativos
especificos atuando com autonomia e independéncia, pressupondo-se que sua conduta re-
velada durante o processo avaliativo era um bom indicador de uma atuacdo capaz, honesta
e comprometida com a funcdo. Apds pouco mais de um ano, porém, comecou-se a observar
a lacuna deixada pela auséncia de mecanismos de controle administrativo vertical (entre os
niveis superiores e inferiores da hierarquia organizacional) e horizontal de suas atividades
(dentro de um certo nivel da hierarquia organizacional).

Até aquele momento o estado ndo realizava de modo satisfatério o controle de sua
propria atividade. Ao ndo exercer a autotutela sobre seus atos e agentes visando manter as
atividades dentro da legalidade, ele acaba por abrir espaco para as praticas ilicitas, dada a
auséncia de mecanismos de controle administrativo.

Com os primeiros alertas de irregularidades, medidas de legalidade comecaram a ser
estudadas e estruturadas a partir do segundo ano do Programa. Passou-se entdo a uma revisao
dos controles financeiros e contdbeis do sistema para melhor acompanhamento da inadim-
pléncia. Houve também a reformulacdo no conteido programatico da capacitacdo dos agen-
tes de crédito, a implantacdo do acompanhamento pds-crédito e, mais tarde, a realizacdo
sistematica de auditorias internas e o envolvimento do Tribunal de Contas do Estado (AFPR,
2005b). Essas medidas contribuiram para, por um lado, garantir a administracdo a realizacao
confiavel de seus procedimentos operacionais e, por outro, o controle mais abrangente de
comportamentos indesejaveis.

Os desvios de conduta flagrados durante a operacionalizacdo do programa marcam o
impacto tanto de potenciais deseconomias de comunicacdo quanto de comportamento opor-
tunista nas relagdes entre agentes no ambito do estado e sua burocracia nas diversas instan-
cias envolvidas no Programa. Desta forma, os novos controles internos do Banco Social podem
ser considerados (comparativamente) eficientes.

No Banco Social, a fragilidade dos mecanismos de controle fez do oportunismo uma
ameaca constante. As salvaguardas criadas ex ante (e.g., no processo de selecdo e através da
reformulacdo do contrato com o agente de crédito) e ex post (e.g., monitoramento pés-crédito
in loco) auxiliaram na prevencdo dos comportamentos ilicitos e, assim, serviram para atenuar
os custos por eles impostos. A partir das alteracbes implementadas, aumentou-se a seguranga
dos processos de concessdo de crédito. Os desvios, as fraudes e a ma utilizacdo do recurso pu-
blico que maculavam a reputagéo e a sustentabilidade do Programa foram significativamente
reduzidos.

Ajustes institucionais podem ter naturezas, causas e propositos variados. No caso do
Banco Social, um contexto maior de politica de governo o situava como um programa com
fins sociais, mas com principios comerciais para continuidade operacional. Seu desenho ini-
cial teve dificuldades em conciliar essas caracteristicas. Sua reformulacéo, por fim, conseguiu
amenizar varios dos problemas de assimetria de informacdo, oportunismo e racionalidade li-
mitada, e assim estabelecer melhores condicoes de funcionalidade. Ao mesmo tempo, porém,
houve grande retracdo do publico atingido e a triplicacdo dos valores médios dos contratos,
distanciando o Programa de seus objetivos centrais.
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