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RESUMO

PREMOLI, Marcus Vinicius Zandonadi, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa,
dezembro de 2011. Avaliacéo de processo em politicas e programas publicos:
0 caso do Programa de Microcrédito Nossocrédito — ES. Orientador: Jader
Fernandes Cirino. Coorientadores: Luciano Dias de Carvalho e Adriano
Provezano Gomes.

Avaliar os resultados de politicas e programas publicos torna-se cada vez mais
importante diante das medidas de austeridade implantadas nas economias
mundiais. Diante desse panorama, a avaliacdo transforma-se em ferramenta
fundamental para uma melhor aplicagdo dos recursos e alcance dos objetivos
projetados. Sob essa perspectiva se prop6s avaliar o Programa de Microcredito
do Estado do Espirito Santo — Programa Nossocredito. O programa insere-se nas
Politicas Publicas de Trabalho e Renda do Governo do Estado e como todas as
politicas publicas e programas sociais deve ser avaliado. Assim sendo, o objetivo
deste trabalho foi verificar determinantes da eficacia operacional das agéncias no
cumprimento das metas do programa e a eficiéncia na alocacdo dos recursos, em
termos de beneficios sociais e econdmicos. Especificamente, pretendeu-se
descrever e analisar o perfil das agéncias do Programa Nossocrédito e verificar
quais agéncias obtiveram melhor alocacao dos recursos emprestados, levando em
consideracdo os beneficios gerados pelo programa em termos de abrangéncia e
impacto no mercado de trabalho. Para a aferi¢cdo dos resultados foram utilizados
0 modelo de regressao logistica e a Analise Envoltoria dos Dados. Os resultados
encontrados denotam que agéncias nas quais; recebem incentivos, tém maiores
jornadas de trabalho, recebem um maior nimero de visitas do suporte técnico e
dispdem de maior tempo para cobranca dos clientes inadimplentes; tém maior
probabilidade de serem eficazes. Quanto a eficiéncia, observou-se grande
heterogeneidade dos municipios quanto aos beneficios gerados pelo crédito. Os
municipios de Pancas, Piima e Guacui foram considerados eficientes. Em termos
regionais (microrregifes), observou-se que 0s beneficios sdo semelhantes,
apresentando indices de eficiéncia proximos. Do ponto de vista da eficacia, 0s

resultados podem direcionar o trabalho das agéncias para uma maior



Xi

produtividade. Assim, um maior nimero de empreendedores podem ser
assistidos, garantindo o alcance de parte dos objetivos iniciais do programa. Por
sua vez, com o indice de eficiéncia gerado é possivel identificar quais municipios
séo relativamente melhores na alocacdo dos recursos do programa e, tomando
estes como referéncia, conseguir melhorar a distribuicdo dos beneficios do

programa nos municipios menos eficientes.
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ABSTRACT

PREMOLI, Marcus Vinicius Zandonadi, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa,
December, 2011. Process evaluation in public policies and programs: the case
of the Nossocrédito Microcredit Program — ES. Adviser: Jader Fernandes
Cirino. Co-advisers: Luciano Dias de Carvalho and Adriano Provezano Gomes.

To measure public policies and programs results becomes more important in light
of the austerity measures implemented in global economies. Beside this, the
evaluation becomes a fundamental tool for a better application of resources and
achievement of projected goals. Thus, for the Espirito Santo State Microcredit
Program - Nossocrédito Program — this same evaluation must be done. The
program is part of the Work and Income Public Policy, and so, like every public
program, should be evaluated. Therefore, the main of this study was to
investigate the operational efficiency determinants of the agencies in goals
achieving of the program and the efficient allocation of resources in terms of
social and economic benefits. Specifically, we described and analyzed the
Nossocrédito agencies profile and check which of them have presented better
allocation of loan resources, taking into account the benefits generated by the
program in terms of scope and impact on the labor market. To do this, we used
logistic regression methodology and Data Envelopment Analysis approach. The
results showed that the agencies which receive incentives, working in extended
hours, have a greater number technical support visits and have more time for deal
with customer defaults, are more likely to be effective. About efficiency, there
was considerable heterogeneity between the cities for the benefits generated by
the credit. Just the cities of Pancas, Guacui and Piuma were efficient. In micro
regional terms, it was observed that the benefits are similar, with efficiency rates
close to each other. To effectiveness, the results may direct the agencies work to
a greater productivity. So, a greater number of entrepreneurs can be assisted,
allowing the scope of the initial goals of the program. By the way, with the
efficiency index created, it possible to identify which cities are relatively better in

the allocation of program resources, and so, taking these results as a reference,
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will be possible to improve the program benefits distribution in the less efficient

cities



1 INTRODUCAO

No Brasil, as microempresas’, formais e informais, sdo importantes na
geracdo de emprego e renda. Dados de 2008 indicam que no pais existiam mais
de 5,4 milhdes de microempresas, sendo que, desse montante, mais de 3,7
milhGes ndo possuiam empregados, ou seja, a mao de obra do negdcio era
formada apenas pelo seu proprietario. No Espirito Santo € vista a mesma
tendéncia, com 106.309 microempresas existentes, sendo que, destas, 66.229 nédo
possuiam empregados (SEBRAE, 2010). Do total de empresas existentes no
Brasil e no Espirito Santo, as microempresas sao responsaveis, respectivamente,
por 94% e 92% desse total. O fato de empresas serem formadas apenas por seus
proprietarios, ndo tendo funcionarios, mostra como a criacdo de micronegocios é
importante geradora de ocupacgédo (auto-emprego) e renda.

Apesar de numeros expressivos, uma das maiores dificuldades para as
microempresas € 0 acesso ao sistema de crédito tradicional, voltado para
tomadores que possuem garantias. Uma das restricdes centrais da populacdo de
baixa renda é o acesso ao crédito. O crédito encoraja 0 empreendedorismo das
pessoas de baixa renda, proporcionando condicdes para que elas adquiram fatores
de producdo a serem utilizados no auto-emprego e no auto-sustento (TONETO
JR.; GREMAUD, 2002).

Nesse contexto, uma fonte importante de impulso para a criacdo e
manutencdo dos micronegocios é 0 acesso ao credito. Sdo muitas as instituicdes
especializadas no crédito direcionado ao micro e pequeno empreendedor?, mais

conhecido como microcrédito. Elas sdo formadas por cooperativas de crédito,

! S3o caracterizadas como microempresas para a inddstria, as que possuem até 19 pessoas
ocupadas, enquanto para o setor de COmércio e servigos, as que possuem até 9 pessoas ocupadas.
2 Em uma concepgdo mais ampla, ser empreendedor é transformar ideias em oportunidades.
Entretanto, muitos sdo os casos em que o individuo transforma-se em empreendedor por
necessidade. Essa classificacdo de empreendedor vista em Dornelas (2007) é muito comum
atualmente. Estes sdo individuos que buscam através de alguma atividade econdmica suprir as
necessidades minimas de subsisténcia. Desse modo, no presente trabalho a definicdo de
empreendedor abrange tanto os inovadores, quanto os que trabalham para suprir uma
necessidade basica, uma vez que o Programa Nossocrédito ndo é possivel definir essas
caracteristicas de cada um.



agéncias de fomento, sociedades de crédito ao microempreendedor e empresas de
pequeno porte, Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP’s)
e governo. Dessa forma, o microcrédito surge como alternativa para a inclusao
dos individuos no sistema de crédito.

Os programas de microcrédito possuem ferramentas para a concessdo de
crédito que os diferenciam dos demais, pois sdo caracterizados pelo fato de seus
financiamentos serem “dirigidos” e “orientados” °. Sua metodologia de trabalho
estd centrada no contato direto com o empreendedor, realizado pelos agentes de
crédito, que sdo profissionais capacitados para esse tipo de atividade. Esses tem a
tarefa de levantar dados sobre o empreendimento e o empreendedor, além de
dados relativos ao avalista. Tais dados sdo levados a um comité de crédito, onde
se discute entre os membros participantes a aprovacédo final do crédito. Durante
todo o processo, 0 agente de crédito estd em contato com o empreendedor,
acompanhando o negdcio no decorrer do prazo do financiamento (BARONE et
al, 2002).

Muitos sdo os programas de microcrédito existentes, mas o Grameen
Bank, criado por Muhammad Yunus em Bangladesh, no ano de 1976, tornou-se a
maior referéncia mundial para programas. Seu objetivo era emprestar recursos de
pequeno montante para mulheres agricultoras, formando um banco onde o0s
tomadores de credito eram acionistas e se comprometiam a mudar seus habitos
culturais (as mulheres passaram a administrar seu proprio dinheiro). Seu modelo
foi exitoso, sendo replicado em varios outros paises, tornando-se simbolo de
crédito voltado para o combate a pobreza através da geracdo de renda (YUNUS,
2008).

O Brasil foi um dos primeiros paises no mundo a experimentar o
microcrédito. Em 1973, nas cidades do Recife e Salvador, por iniciativa e
assisténcia técnica da organizacdo ndo governamental Accion International e
participacdo de entidades empresariais e bancos comerciais, surgiu a Uniéo

Nordestina de Assisténcia a Pequenas OrganizacGes, mais conhecida como

® O crédito orientado no microcrédito é baseado no tripé metodoldgico: orientacdo, capacitacdo
e acompanhamento dos empreendimentos e empreendedores. Essas informacbes estdo
disponiveis na Lei 11.110 de 25 de abril de 2005.



Programa Uno. Além de empréstimos a pequenos empresarios, o programa tinha
0 objetivo de capacita-los. Foi a principal referéncia para os programas de
microcrédito da América Latina (BARONE, 2002).

A experiéncia mais exitosa no Estado do Espirito Santo é o Programa
Estadual de Microcrédito, o Programa Nossocredito. Em seu escopo, 0 programa
foi criado pelo governo do Estado com a participacdo de quatro entidades: o
Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES), o Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), o Banco do Estado do
Espirito Santo (BANESTES) e a Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SETADES). O programa teve seu inicio em 2003 com
quatro agéncias, conhecidas como Unidades Municipais de Microcredito
(UMM), com apoio das prefeituras municipais. A finalidade da criacdo de um
programa de microcredito foi possibilitar elevacdo da renda e reducdo das
desigualdades sociais e regionais no Estado (BANDES, 2003).

De setembro de 2003 a julho de 2011, foram injetados na economia
capixaba mais de 202 milhdes de reais através de 55.549 operagdes de créditos.
Isso se deu em grande medida devido a abertura de agéncias em todos o0s
municipios do Estado e da politica de abertura de novos postos de atendimento
em um mesmo municipio. Comparativamente, o valor injetado pelo Nossocrédito
na economia capixaba entre 2003 e 2011 equivale a aproximadamente o Produto
Interno Bruto (PIB) de 2010 do municipio de Santa Teresa (205 milhdes), e é
superior ao de quarenta e quatro outros municipios.

Dessa maneira, o Programa Nossocrédito pode tornar-se importante
ferramenta de estimulo ao crescimento econémico das microempresas e, por
conseguinte, constituindo-se em fator de incremento a economia capixaba,
gerando e mantendo empregos.

O Programa Nossocrédito insere-se nas Politicas Publicas de Trabalho e
Renda do Governo do Estado. Assim como todas as politicas publicas e
programas sociais, deve ser avaliado. A avaliacdo deve cumprir o papel de

averiguar problemas, identificando as causas e sugerindo possiveis solucdes.



1.1 O PROBLEMA E SUA IMPORTANCIA

Nas avaliacGes de programas e politicas publicas algumas questdes devem
ser levantadas. Nightingale e Rossman (2010) sugerem que essas indagacdes
atendam tanto os resultados dos programas quanto aspectos organizacionais e
operacionais, com énfase: i) nos critérios de medicdo de resultados; ii) nas
medidas prioritarias a serem tomadas; iii) na estrutura organizacional e de
entrega de servico; iv) nas fungdes e responsabilidades dos envolvidos; v) nos
arranjos organizacionais e de articulacdo existentes para prestar 0S Servicos; Vi)
nos tipos de interagdes e colaboragdes que estdo envolvidos os agentes (agéncias)
e 0 programa (gestdo); vii) em como esta planejada a estrutura do programa; viii)
se a implantagdo do programa foi realizada de forma correta; e, iX) se 0S recursos
foram aplicados de forma eficiente.

No mundo, muitas sdo as instituicbes empenhadas no processo de
avaliacdo de politicas publicas. Podem ser citadas, a Organizacdo das NacOes
Unidas (ONU), o Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF), a
Organizacdo das Nacbes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Abdul Latif
Jameel Poverty Action Lab do Massachusetts Institute of Technology (MIT), a
United States Agency for International Development (USAID), entre outros.

Avaliar politicas pablicas, em geral, e programas sociais, em particular,
ndo tem sido preocupacdo constante por parte dos gestores publicos no Brasil.
Durante anos, a producdo de conhecimento técnico para a melhoria da gestdo do
setor publico esteve muito mais relacionada a formulacdo dos programas do que
sua implementacdo e avaliacdo. Dessa forma, havia desperdicio de recursos
publicos no pais, gerando a necessidade crucial de se obter maior eficiéncia e
maior impacto nos investimentos sociais (COSTA; CASTANHAR, 2003).

A fim de sanar tais problemas, muitos estudos relacionados as avaliacdes
de politicas publicas tém sido desenvolvidos no Brasil. Como menciona Arretche
(2003), no pais multiplicaram-se as dissertacoes e teses, as disciplinas e linhas de
pesquisa nos programas de pos-graduacdo, além de linhas especiais de

financiamento para investigacGes nessa area pelas agéncias de fomento. Muitas



também sdo as iniciativas do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
ligadas a area de avaliagdo. Além disso, o proprio Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo criou uma secretaria especial voltada para esse campo de
andlise.

Nesses estudos, a preocupacdo esta relacionada em verificar se 0s
programas e politicas publicas estdo sendo efetivos e revelando o cumprimento
satisfatorio das metas, para que sejam eficientes do ponto de vista do uso correto
dos recursos. Sob esse ponto de vista, as avaliagbes sdo classificadas como de
processos e de impacto (ou resultados). A primeira estd centrada na eficacia’
(principalmente em relagdo as metas estabelecidas) e eficiéncia® do programa.
Por seu turno, a avaliacdo de impacto tem como base o critério de efetividade,
em que se verificam mudangas nas condigfes dos beneficiarios apds a
intervencdo, isolando o efeito de outras variaveis externas que também possam
gerar beneficios.

Relacionados em avaliar programas de microcrédito especificamente, a
maior parte dos trabalhos tem como foco a avaliacdo de impacto. Esses estudos
abordam principalmente a melhoria na renda, consumo, reducdo da pobreza,
fortalecimento da mulher, seguranca econdmica, capacitacdo dos tomadores,
escolaridade, acesso aos servicos de saude, mudancas nas relacdes sociais e
politicas de uma comunidade. A esse respeito, Goldberg (2005) faz um breve
relato de algumas experiéncias de microcrédito no mundo e descreve suas
avaliacdes de impacto.

Quanto a avaliacdo de processos, pouco € discutido na literatura. Com
destaque para Cardoso, Faganha e Marinho (2002) que abordam em sua pesquisa
trés estudos de caso: o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o
Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (PLANFOR) e o Programa de
Geracdo de Emprego e Renda (PROGER). Um dos programas, o PROGER, tem

* O termo é amplamente usado nas avaliacOes de politicas publicas no sentido de alcance das
metas e objetivos planejados para o publico-alvo (BRASIL, 2010). Nesta dissertacdo € usado
para averiguar quais agéncias alcangam as metas determinadas pela gestdo do programa.

> Por outro lado, a eficiéncia esta relacionada no ambito das avaliagdes de politicas piblicas
como alcancar determinado objetivo com o menor dispéndio de recursos, ou seja, com a
produtividade (BRASIL, 2010). Nesta dissertagdo, o objetivo é verificar quais municipios
geram maiores beneficios sociais com os recursos disponiveis.



como finalidade fornecer crédito a empreendedores cujo acesso ao sistema
financeiro é reconhecidamente limitado. Através de medidas de eficiéncia
relativa, é observado em quais estados 0s recursos estdo sendo aplicados de
forma a obter os maiores beneficios sociais, com base em informacdes de
empregos gerados e aumento da renda dos tomadores de crédito
(empreendedores).

Criado em 2003, o Programa Nossocrédito ainda ndo teve seu desempenho
verificado através de avaliagdo formal. Assim, por meio da avaliacdo de
processos torna-se relevante explorar quais sdo os determinantes da eficacia
operacional e quais agéncias sdo eficientes quanto a aplicacdo dos recursos
disponibilizados aos empreendedores.

Identificar os determinantes pode colaborar em grande medida na
melhoria operacional do programa, uma vez que de posse dessas informacoes, 0s
gestores do programa podem tomar medidas para sanar pontos de
estrangulamento que impedem sua maior eficacia.

Para o Programa Nossocrédito, também ha necessidade de averiguacdo da
eficiéncia (ou relagdo custo/efetividade) das Unidades Municipais de
Microcrédito® (UMM), ou seja, tendo em vista o montante de recursos
disponibilizado aos tomadores do programa, 0 quanto € gerado de beneficios
atraves da criacdo e manutencdo de empregos.

Dessa maneira, destaca-se a importancia em avaliar o Programa
Nossocrédito em termos de alocacdo dos recursos e melhor desempenho de suas
unidades, produzindo assim subsidios a melhoria de gestdo do programa. Espera-
se ainda que este estudo possa motivar outros trabalhos de avaliacdo de politicas

e programas publicos no Estado do Espirito Santo, algo incipiente até entéo.

® Nesta dissertacdo, Unidades Municipais de Microcrédito (UMM) e agéncias sdo tratadas como
sinbnimos.



1.2 HIPOTESES

Existem fatores tais como, incentivos financeiros, tempo destinado a
cobranca de clientes inadimplentes, jornada de trabalho, entre outros, que séo
determinantes ao alcance das metas estipuladas pela gestdo do Programa
Nossocrédito (eficacia operacional das agéncias); e 0s beneficios gerados
(nimero de pessoas atendidas e nivel de emprego) pelos recursos emprestados
pelo Programa ndo sdo uniformes entre 0s municipios participantes, ou seja,

esses Ultimos ndo possuem a mesma eficiéncia.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo Geral

Avaliar os determinantes da eficacia operacional das agéncias do
programa no cumprimento das metas e, a eficiéncia na alocacao dos recursos, em

termos de beneficios sociais e econdmicos.

1.3.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos sao:

a) Descrever e analisar o perfil das agéncias do Programa Nossocrédito.

b) Awvaliar se os incentivos dados pela gestdo do programa influenciam no
atendimento das metas.

c) Verificar quais agéncias do Programa Nossocredito obtém melhor
alocacdo dos recursos emprestados, levando em consideracdo a relacao

custo-efetividade para a obtencdo dos beneficios sociais e econdmicos.



2 O PROGRAMA NOSSOCREDITO

O Programa Nossocrédito conta com uma estrutura complexa de parcerias
entre varios atores e algumas especificidades operacionais, que sera apresentada

detalhadamente neste capitulo.

2.1 CRIACAO E ESTRUTURA VIGENTE

A criacdo do Programa Nossocrédito insere-se no Planejamento
Estratégico da Gestdo 2003/2006 do Governo do Estado do Espirito Santo como
projeto de implantagcdo do microcrédito criando uma rede de microcrédito que
atendesse todos os municipios capixabas.

Trata-se de um programa publico, criado pelo governo, no ambito das
politicas publicas do Estado, com a participacdo de quatro entidades: BANDES,
SEBRAE, BANESTES e SETADES, em parceria com as prefeituras municipais,
cujo papel seré descrito adiante.

Os principais eixos dessa politica seriam: incentivar o desenvolvimento de
economias locais com a criacdo de postos de trabalho e geracdo de renda, por
meio de uma rede estadual de microcrédito que alcangasse todos 0s municipios
do Espirito Santo, através do acesso ao credito; e assegurar condi¢bes de
sustentabilidade do Programa preservando 0s recursos publicos. Para isso,
utilizariam e otimizariam as estruturas ja existentes nas instituicdes parceiras
BANDES, BANESTES, SETADES, SEBRAE, Prefeituras, Comissoes de
Trabalho (estadual e municipais), formando uma rede integrada e articulada por
meio de convénios especificos firmados entre estas (GIUBERTI, 2008). Assim
criariam um programa de microcrédito acessivel, uma vez que estaria em todos
0s municipios do Estado; e de baixo custo, diluindo os custos com a participacao
de varias instituicoes.

As metas para a concep¢do do programa eram implantar o Programa

Estadual de Microcrédito com integracdo de objetivos, recursos e acdes entre 0s



parceiros (BANDES, SEBRAE, BANESTES e SETADES) e demais instituicdes
de assisténcia técnica e de formacdo profissional. O marco inicial do programa
ocorre em julho de 2003 com a implantagdo das Unidades Municipais de
Microcrédito (UMM), como pilotos, nos municipios de Viana (primeira agéncia
- UMM - foi apenas em setembro de 2003), Cachoeiro de Itapemirim, Nova
Venécia e Presidente Kennedy.

Dois estudos realizados pelo BANDES (2003a e 2003b) foram
considerados os trabalhos seminais para a concepg¢do do programa. O primeiro
deles, “Demanda Potencial de Microcrédito no Espirito Santo: consideracdes e
recomendagdes para o atendimento”, apresentou um panorama da situagédo dos
micro e pequenos negocios no Estado e dos trabalhadores por conta propria. O
segundo, “Programa Estadual de Microcrédito: uma ferramenta de inclusdo
econdmica e social ¢ de desenvolvimento local ¢ regional”, abarcou as primeiras
idéias para a criacdo do Programa Nossocrédito definindo objetivos e publico-
alvo.

Esses dois estudos utilizaram a Pesquisa da Economia Informal Urbana
(ECINF)” do IBGE de 1997, onde constatou-se que existiam no Espirito Santo
167.602 empreendedores ndo agricolas com até cinco empregados, sendo que
133.683 eram trabalhadores por conta prépria e 33.919 empregadores. Dessas
empresas, apenas 6% haviam adquirido crédito nos ultimos trés meses que
antecederam a pesquisa; 85% ndo possuiam nenhuma constituicdo juridica
(informais); 97,6% ndo receberam nenhuma assisténcia técnica nos ultimos doze
meses; e a maioria dos empreendedores, 40,7%, tinha apenas o primeiro grau
incompleto. Em relacdo ao acesso ao crédito, apenas 0,67% mencionaram este
como dificuldade para desenvolver o negocio. Entretanto, 15% dos entrevistados
afirmaram a falta de capital proprio como um problema (BANDES, 2003a).
“Esta pode ser uma evidéncia de que o crédito nem sequer € percebido como um
direito ou possibilidade” (BANDES, 2003b, p.10). Por hipétese, 167.602

" Essa pesquisa considera que pertencem ao setor informal urbano todas as unidades econdmicas
de propriedade de trabalhadores por conta prépria e de empregadores com até cinco
funcionarios, moradores de &reas urbanas, sejam elas a atividade principal de seus proprietarios
ou as atividades secundarias.
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empreendedores foram considerados como demanda potencial urbana estimada
de microcrédito no Estado (BANDES, 2003b).

Diante de tal panorama, o Programa Nossocrédito foi instituido pelo
Governo do Estado do Espirito Santo, através do Artigo primeiro do Decreto N°
1.203-R de 26 de agosto de 2003. Tal programa constituia-se em uma
modalidade especial de crédito visando a inclusdo econ6mica e social de
empreendedores de pequenos negécios, concedendo crédito conjugado com
capacitacdo e assisténcia técnica aos tomadores. Inserido no ambito das politicas
publicas de geracdo de trabalho e renda, o Programa Nossocrédito tem como
objetivo ampliar o acesso ao crédito para os microempreendedores produtivos
dos setores formais e informais da economia que ndo séo atendidos pelo sistema
convencional de crédito, contribuindo para o desenvolvimento local e reducgéo
das desigualdades regionais (BANDES, 2003b). Como conseqiiéncia, o0
Programa tem como fim criar e manter postos de trabalhos e gerar renda atraveés
da concesséo de crédito.

A partir de meados do segundo semestre de 2004, o Programa
Nossocrédito passou a receber recursos do Fundo para Financiamento de Micro e
Pequenos Empreendimentos e Projetos Sociais (FUNDAPSOCIAL), instituido
pela Lei N° 7.829, de 09 de julho de 2004, e regulamentado pelo Decreto N°
1.366-R, de 12 de agosto de 2004. O referido fundo tem como objetivo o
financiamento de micro e pequenas empresas industriais, comerciais e de
servigos, microempreendedores, inclusive do setor informal, e projetos sociais e
culturais.

Os recursos financeiros do FUNDAPSOCIAL, utilizados no Programa
Nossocrédito, sdo originarios do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestacao de Servigos (ICMS), recolhido das empresas que participam do Fundo
para o Desenvolvimento para as Atividades Portuarias (FUNDAP), criado em
1970 como incentivo financeiro ligado ao comércio exterior, especifico para o
Estado do Espirito Santo.

Em 25 de outubro de 2005 foi publicado o Decreto N° 1.565-R,

modificando a estrutura do Programa Nossocrédito extinguindo o Conselho de
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Orientacdo do Programa Estadual de Microcrédito (COPEM) e a Unidade
Estadual de Microcrédito (UEM), deixando a coordenacdo do Programa a cargo
do Comité Executivo do FUNDAPSOCIAL (COMEF) e para sua Secretaria
Executiva, tendo o BANDES como responsavel. Esse comité é composto por
representantes da Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SETADES); Secretaria de Estado da Fazenda
(SEFAZ); Comissdo Estadual do Trabalho; Federagcdo das Associagbes e
Entidades de Micro e Pequenas Empresas do Espirito Santo (FAMPES); Banco
de Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES); Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE); e Banco do Estado do Espirito Santo
(BANESTES).

O Programa Nossocredito conta com uma formatagdo complexa. Por
conseguinte, foi necessario que as obrigaces de cada parceiro estivessem bem
definidas, impedindo conflitos entre as instituicbes. Através de minuta de
contrato firmada entre os parceiros, foi estabelecida incumbéncia de cada um no
programa. BANDES, SETADES, BANESTES, SEBRAE e prefeituras
municipais, tém papeis especificos na arquitetura organizacional.

Compete a0 BANDES: i) coordenar e articular as acfes necessarias a
implantacdo, supervisdo, acompanhamento e expansdo do Programa
Nossocrédito; ii) monitorar, em integracdo com o BANESTES, as atividades do
Sistema, mantendo atualizado um banco de dados que permita o
acompanhamento dos financiamentos, bem como das demais a¢es do Programa;
iii) gerir os recursos do Programa Nossocrédito; iv) providenciar, no que couber,
0 repasse a0 BANESTES de recursos financeiros para a realizagcdo das operagoes
de financiamento; vi) controlar o fluxo de aplicacdo e retorno dos recursos
financeiros; vii) obter, analisar e construir indicadores de desempenho do
Nossocrédito e os resultados e impactos da acdo do microcrédito sobre a
realidade econdmica e social dos empreendedores de micro e pequenos negocios
e também os resultados do Programa nos Municipios, em uma acdo conjunta e
integrada com a SETADES; viii) verificar e monitorar o funcionamento das

Unidades Municipais de Microcrédito, autorizando o inicio da operacionalizacdo
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das Unidades; ix) promover a capacitacdo dos membros do Comité de Crédito
Municipal, em acdo conjunta com a SETADES, dentro dos critérios e objetivos
do Programa; x) acompanhar, avaliar e prestar assisténcia técnica ao trabalho dos
Agentes de Crédito, com a realizacdo de capacitacdo continuada, definicdo de
metas e apoio técnico para todo o processo e procedimento das operagdes de
crédito das Unidades Municipais de Microcrédito; xi) realizar a selecdo e
capacitacdo de pessoal para atuar como Agente de Crédito no Programa, dentro
do perfil e padrbes necessarios para o Nossocrédito; xii) solicitar formalmente a
SETADES, quando necessario, a indicacdo de um representante do Estado ou da
Comissdo Municipal do Trabalho nos Comités de Crédito Municipal; xiii) indicar
um representante do BANDES nos municipios, com afinidade com o Programa
Nossocrédito, para compor o Comité de Crédito Municipal; xiv) participar,
guando necessario, do Comité de Crédito Municipal, com o proposito de
acompanhamento do Comité, porém sem direito a voz e voto (ESPIRITO
SANTO, 2008).

Cabe a SETADES: i) sediar grupo de analise para afericdo do impacto
social do programa; ii) firmar convénio com os Municipios para a implantacéo e
operacionalizacdo do programa; iii) acompanhar e avaliar o trabalho dos Agentes
de Crédito, com a propositura de qualidade do pos-crédito; iv) desenvolver acoes
de interlocucdo entre as instituicdes publicas com as da sociedade civil, atuantes
nas atividades de capacitacdo e assisténcia técnica, para garantir a oferta desses
servigos a clientes potenciais do Nossocrédito; v) monitorar, em integracdo com
0 BANDES e BANESTES, as atividades do Sistema, mantendo atualizado um
banco de dados que permita o acompanhamento dos indicadores sociais e
trabalhistas dos empreendimentos financiados; vi) indicar funcionario puablico
estadual ativo ou inativo como representante do Estado no Municipio, na
composicdo do Comité de Crédito Municipal — CCM,; vii) prestar suporte técnico
para boa execucdo e expansdo das atividades relativas a capacitacdo e assisténcia
técnica aos tomadores; viii) coordenar a implantacdo e manutencdo das
ComissOes Municipais de Trabalho; ix) cadastrar, atualizar e encaminhar para o

BANDES e BANESTES, o nome dos representantes das Comissdes Municipais
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do Trabalho e dos representantes do Estado que irdo compor os Comités de
Crédito Municipais; X) promover a capacitacdo dos Agentes de Crédito com foco
nas politicas puablicas sociais da SETADES como forma de qualificar e
potencializar o atendimento ao publico alvo do programa; xi) coordenar e
articular as acBes necessarias a avaliagdo e diagndstico do Programa
Nossocrédito; xii) coordenar e articular as a¢cdes necessarias ao acompanhamento
da contrapartida do Municipio; xiii) participar, quando necessario, do Comité de
Crédito Municipal, no propoésito de acompanhamento do comité, porém sem
direito a voz e voto; xiv) promover a capacitacdo dos membros do Comité de
Crédito Municipal, em agdo conjunta com o BANDES, dentro dos critérios e
objetivos do Programa; xv) cabera a SETADES a fiscalizacdo do cumprimento
do convénio (ESPIRITO SANTO, 2008).

Fica sob responsabilidade do BANESTES: i) participar com um
representante no Comité de Crédito Municipal; ii) monitorar, em integracdo com
0 BANDES e a SETADES, as atividades do Nossocrédito, mantendo atualizado
um banco de dados que permita 0 acompanhamento dos financiamentos, bem
como das demais acfes do Nossocredito; iii) atuar como banco de primeiro piso,
assumindo o risco operacional dos créditos concedidos; iv) criar estrutura
operacional na Capital do Estado, com capacidade gerencial instalada (com
sistema informatizado adequado) para abrigar o banco de dados dos clientes do
Nossocrédito; v) abrir conta especifica para movimentar os recursos repassados e
sub-contas para cada Municipio onde for instalado o Nossocrédito; vi) implantar,
nas agéncias dos Municipios participantes do Nossocrédito a estrutura necessaria
ao Programa; vii) efetuar consultas cadastrais, formalizar os contratos, liberar os
recursos do Fundo, emitir documentos para pagamento, gerir 0os contratos dos
clientes, conforme diretrizes especificas do Programa; viii) efetuar a cobranca
dos créditos concedidos aos clientes do Nossocrédito conforme os critérios
especificos definidos pelo Programa; ix) capacitar os funcionarios das Agéncias
Municipais, que atuard na operacionalizacdo das acdes relativas ao objeto deste
instrumento (ESPIRITO SANTO, 2008).
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Fica a cargo do SEBRAE: i) prestar suporte técnico para boa execucao e
expansdo das atividades relativas a capacitacdo e assisténcia técnica aos
tomadores; ii) atuar, em parceria técnica com o BANDES e SETADES, na
capacitacdo dos tomadores de crédito (clientes) e na formulacdo de atividades
correlatas aos treinamentos, assegurando a atualizacdo das competéncias
inerentes ao exercicio da atividade dos empreendedores de micro e pequenos
negocios; iii) formular planos, em conjunto com o BANDES e SETADES, para
capacitacdo, qualificacdo, treinamento e orientacdo dos agentes de crédito, dos
tomadores de crédito e potenciais clientes nos varios municipios participantes do
Programa Nossocrédito, como forma de qualificar e potencializar o atendimento
ao publico alvo do Programa Nossocrédito; iv) disponibilizar para os Tomadores
de Crédito, em conjunto com a SETADES e o0 BANDES, informacGes sobre as
ferramentas de gestdo, metodologias de capacitagdo e acompanhamento; V)
analisar e construir indicadores de desempenho do Nossocrédito e os resultados e
impactos da acdo do Microcrédito sobre a realidade econémica e social dos
empreendedores de micro e pequenos negécios e também os resultados do
Programa nos municipios, em uma agédo conjunta e integrada com a SETADES, o
BANDES e o0 BANESTES; vi) disponibilizar estudos que possibilitem a melhor
atuacdo dos parceiros do Programa Nossocrédito; vii) atuar em conjunto com a
SETADES na estruturacdo da demanda, em especial de empreendedores de baixa
renda, com dificuldade de acesso ao crédito, para ampliacdo e manutencédo de
seus negdcios (ESPIRITO SANTO, 2008).

Aos municipios (prefeituras) compete: i) prover instalacbes fisicas ao
funcionamento da Unidade Municipal de Microcrédito (UMM), dotada de facil
acesso, contendo area para o desenvolvimento de atividades administrativas e de
atendimento ao publico, sala para administracdo proporcional ao nimero de
Agentes de Crédito, com as condicdes adequadas de acesso, iluminacdo e
ventilacdo; ii) disponibilizar quadro de pessoal compativel com o perfil indicado
pelo Programa, garantindo a remuneracao adequada as fungdes do Coordenador e
dos Agentes de Crédito; iii) disponibilizar mobiliario, no minimo uma mesa de

escritdério com cadeira para cada Agente de Crédito, uma mesa de reunido com
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seis cadeiras, mesa de telefone, mesa para computador e cadeira, mesa para
impressora, armario com prateleiras e chave, dois arquivos de ago para pastas
suspensas, cinco a dez cadeiras para clientes, materiais administrativos e
impressos especificos do programa e outros itens que se facam necessarios a
operacionalizagdo dos servicos; iv) disponibilizar linha telefénica com fax,
exclusiva para utilizacdo do Nossocrédito; v) disponibilizar, pelo menos,
equipamentos de informatica sendo no minimo um microcomputador com acesso
a Internet, impressora jato de tinta e endereco para correio eletrénico (e-mail); vi)
prover a infraestrutura fisica e logistica da UMM, em especial o transporte dos
Agentes de Crédito; viii) coordenar as atividades técnicas e administrativas
referentes a UMM; ix) promover junto ao publico-objetivo do Programa, a
divulgacdo do mesmo, cumprindo o disposto nos manuais normativos do
Programa, de modo a ampliar o acesso a um maior numero de tomadores de
crédito; x) cumprir as normas administrativas e procedimentos operacionais
estabelecidos para o0 bom andamento da UMM, principalmente aqueles relativos
aos servicos de atendimento ao cliente; xi) permitir e facilitar aos parceiros
institucionais do programa Nossocrédito o comando operacional, através da
supervisdo e da fiscalizacdo das acOes implementadas, especialmente para
assegurar o padrdo de qualidade do trabalho desenvolvido; xii) permitir e facilitar
aos parceiros institucionais do programa Nossocredito a avaliacdo operacional do
Coordenador e dos Agentes de Crédito e substitui-los quando recomendados;
xiii) providenciar candidatos para selecdo, de acordo com o perfil recomendado,
em caso de substituicdo solicitada pelos parceiros institucionais do programa
Nossocrédito; xiv) submeter aos parceiros institucionais do programa
Nossocrédito as necessidades de substituicdes de Agentes, demandadas pelo
Municipio; xv) demandar substituicdo de Agentes exclusivamente por motivos
técnicos ou juridicos; xvi) assegurar que a Comissdo Municipal do Trabalho
indique dentre seus membros, ndo governamentais, um titular e seu respectivo
suplente para compor o Comité de Crédito Municipal (ESPIRITO SANTO,
2008).
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Em sintese, cabe ao BANDES gerenciar operacionalmente o programa e
capacitar os agentes de crédito; & SETADES fiscalizar a aplicacdo do crédito; ao
BANESTES operacionalizar a oferta de crédito; ao SEBRAE capacitar 0s
empreendedores e agentes de crédito; e as prefeituras, oferecerem estrutura
adequada a implantacdo da UMM no municipio.

Além desses, existem outros atores que compdem o programa. Pode-se
destacar o Comité de Crédito Municipal e os Agentes de Crédito, ambos
mencionados anteriormente nas atribuigdes dos parceiros do programa. O Gltimo
merece atencao especial e serd discorrido em maiores detalhes adiante em um
topico especifico. O Comité de Crédito Municipal (CCM) tem funcdo de
deliberar com base em critérios técnicos sobre as propostas de financiamento
apresentadas pelos agentes de crédito. Este € composto por um representante do
Governo do Estado, da Comissdo Municipal do Trabalho (representante da
sociedade civil), do BANESTES e da prefeitura municipal (agente de crédito)
(BISSOLLI, 2006).

2.2 O PROCESSO DE ANALISE DO CREDITO E O PAPEL DO AGENTE
DE CREDITO

Os programas de microcrédito apresentam uma especificidade muito clara
comparada aos demais distribuidores de credito do sistema financeiro, que é uma
forte proximidade entre os tomadores de crédito e esses programas. Para que tal
elo seja estreitado, é fundamental o papel do agente de crédito, ja que é ele quem
mantém o contato direto com o publico alvo, estando grande parte da selecdo e
monitoramento sob sua responsabilidade (FORTE, 2006).

Para tornar-se agente de crédito do Programa Nossocrédito, é necessario a
aprovacdo em um rigoroso processo seletivo. As prefeituras municipais
encaminham candidatos ao cargo ao BANDES, que através de empresa
terceirizada, seleciona o0s candidatos que possuam habilidades e perfis
compativeis com a funcdo. No entanto, eles somente estardo aptos ao exercicio

de agente de crédito apos participarem do Programa de Formacdo de Agentes de
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Crédito (PROFAC). Esse tem como objetivo estimular nos participantes o
desenvolvimento das competéncias técnicas e comportamentais necessarias a sua
atuacao profissional como agente de crédito (BANDES, 2006).

Os agentes de crédito tém como funcdo primeira a identificacdo de
potenciais tomadores de crédito, que estejam enquadrados no publico alvo do
programa. Munido de um formulario base chamado Levantamento Sécio-
Econdmico (LSE), o agente vai in loco analisar os empreendimentos, levantando
os dados necessarios para uma analise consistente da viabilidade econémica
necessaria para obter o crédito (BISSOLI, 2006).

Nos programas de microcrédito, o processo de andlise do crédito esta
baseado nos cinco C’s do crédito, que envolvem os seguintes aspectos: capital,
condi¢des do negocio, capacidade de pagamento, carater e collateral, que séo as
garantias (BISSOLI, 2006). O mesmo autor discorre sobre cada uma dessas
caracteristicas.

O capital é visto como capital humano, sendo avaliado pelo conhecimento
acumulado do empreendedor, que pode ser medido pelo seu conhecimento
técnico, experiéncia no ramo, comprometimento com 0 negocio, rede de apoio
que possui, pelas suas caracteristicas empreendedoras e pelo objetivo com o
crédito solicitado.

As condicbes do negdcio sdo vistas como as condicdes internas e externas
que impactam em seus resultados. Estas sdo: mercado de atuacdo, sistema de
controle/gerenciamento do negdcio, estrutura patrimonial, infraestrutura e
capacidade instalada, estrutura de pessoal e historico e caracteristicas do negocio.

A capacidade de pagamento tem a finalidade de avaliar o grau de risco na
concessdo de crédito. Nesse ponto, a percepcdo e 0 senso critico do agente de
crédito sdo muito importantes para identificar a veracidade das informacdes do
cliente.

O carater é um dos critérios mais dificeis de serem analisados, pois se
procura avaliar a integridade do cliente, seu grau de comprometimento em honrar
seus compromissos e a imagem que desfruta junto as pessoas com as quais

convive e negocia.
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O Collateral ou garantia constitui em fator de pressao no caso de atraso de
pagamento da parcela do financiamento. As garantias podem ser reais ou de
terceiros, ou seja, podem ser colocados bens como garantias ou possuir avalistas,
respectivamente.

Os cinco C's do crédito sdo os pontos que compdem o LSE. Em cada um
desses pontos, 0s agentes de crédito detalham caracteristicas do negécio e do
empreendedor. Cada um dos LSE’s s&o levados ao comité de crédito municipal,
onde sdo apresentadas as solicitacGes de crédito as quais sdo deferidas ou nao.

Apos a liberacdo do crédito, cabe ao agente de crédito durante a vigéncia
do contrato, identificar a necessidade de capacitacdo e assisténcia técnica
especializada, encaminhando a questdo as entidades parceiras do programa.
Ademais, ele deve acompanhar o pagamento do crédito tomando todas as
providéncias devidas para evitar a inadimpléncia (BISSOLI, 2006).

Esses sdo os critérios mais comuns adotados por programas de
microcrédito para avaliar os clientes. No entanto, os metodos tradicionais de
decisGes sobre concessao de crédito a clientes individuais, sejam eles pessoas ou
empresas, sdo fundamentados em julgamentos humanos a partir de experiéncias
do julgador em decisdes anteriores sendo, portanto, bastante subjetivos e de
agilidade insuficiente para grandes mercados de crédito (VASCONCELOS,
2002).

O atendimento do agente de crédito é o que diferencia os programas de
microcrédito dos sistemas de crédito tradicionais, prestando o suporte ao pequeno

tomador de crédito.

2.3 CONDICOES OPERACIONAIS

As informagdes desta secdo foram obtidas em Bandes (2011), em Setades
(2011) e Espirito Santo (2011).
O publico-alvo do programa €, de maneira geral, composto por

empreendedores que tenham maior dificuldade de acesso ao crédito.
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Especificamente, o financiamento é destinado: i) aos empreendedores de
pequenos negocios da economia formal e informal; ii) as pessoas fisicas que
trabalhnam por conta propria, de baixa renda que tenham um negécio que
contribua para a renda familiar; iii) aos trabalhadores que concluiram cursos
promovidos pelos Programas de Qualificagdo Profissional municipais e/ou
estaduais, ja inseridos no mercado de bens e servigos; iv) cooperativas e outras
formas de associacdo produtiva de bens e servigos que estejam legalmente
constituidas; v) pequenos produtores rurais para atividades que agreguem valor a
producéo e contribuam para 0 aumento da renda familiar.

Para ter acesso ao crédito, os empreendedores e seus negocios devem
possuir algumas caracteristicas, quais sejam: pessoas fisicas e juridicas que
tenham rendimento bruto inferior a 240 mil reais no somatério dos doze meses
anteriores a solicitacdo do credito; estar produzindo no municipio a mais de seis
meses no setor formal ou informal; residir no municipio a pelo menos dois anos
em endereco fixo, ou caso nd0 morem no municipio, precisam ter seu negocio
estabelecido a pelo menos dois anos no mesmo; e ndo tenham restricbes no
Servico de Protecdo ao Crédito.

Os valores financiados pelo programa variam de 200 reais a 7.500 reais
para pessoas fisicas e juridicas. Para cooperativas e associacdes legalizadas, 0s
valores ficam entre 200 reais e 25.000 reais, limitado ao maximo de 5.000 reais
por associado, se o total de sécios for menor que cinco.

Os juros sdo de 0,9% ao més e pré-fixados. A participacdo no
investimento é de até 100% dos bens financiados. Além disso, as parcelas do
financiamento séo fixas.

Os prazos variam de acordo com a finalidade do crédito. Para capital de
giro, até 12 meses, para investimento fixo, prazo total de 24 meses. Ainda ha
caréncia de dois meses de acordo com a especificidade, ja incluido no prazo total
do financiamento.

As garantias das operacfes podem ser através do aval solidario, garantias
reais e garantias pessoais, variando conforme a finalidade do crédito. Para

investimento fixo, tem-se garantia real com alienacéo fiduciaria de até 100% dos



20

bens financiados, além de garantia pessoal com aval de pessoa fisica, podendo
existir composicao de aval ou grupo de aval solidario. Para capital de giro, tem-
se garantia pessoal com aval de pessoa fisica, podendo existir composicdo de
aval ou grupo de aval solidario.

Na composi¢do de aval, o tomador de crédito podera apresentar até dois
avalistas em que suas rendas somadas componham a capacidade de pagamento
necessaria, ou seja, 30% de seus rendimentos somados devem ser maior ou igual
ao valor das parcelas do financiamento. J& no grupo de aval solidario, o tomador
de crédito poderda formar grupo solidario de tomadores (no maximo trés
empreendedores), em que cada um serd avalista do outro. Para o aval de pessoa
fisica o individuo ndo podera ter restricbes no servico de protecdo ao crédito,
podendo ser parente de primeiro grau desde que ndo resida na mesma casa. O
avalista devera ter renda comprovada, exceto no caso de grupo de aval solidario.

Quanto ao tomador do crédito, ndo ha necessidade de comprovacédo de
renda, bastando ter sua renda declarada, uma vez que a maioria dos tomadores

(empresas) estdo classificados juridicamente como informais.

2.4 INDICADORES E PERFIL DOS TOMADORES DE CREDITO DO
PROGRAMA NOSSOCREDITO - ES

O Programa Nossocrédito estd presente em todos os setenta e oito
municipios do Estado do Espirito Santo. Recentemente foi implantada no
programa a estratégia de ampliacdo do niumero de postos de atendimento nos
maiores municipios do Estado, facilitando o acesso ao crédito em bairros em que
a maior parte dos negocios esteja no perfil do programa.

Cada municipio, apesar de relativa autonomia, € monitorado mensalmente
e anualmente pela gestdo do programa através de indicadores. Esses sao
divididos em operacionais, de efetividade e descritivos.

Os indicadores operacionais sdo monitorados mensalmente e dependem

diretamente do desenvolvimento do trabalho da agéncia e de seus agentes. Tem
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como finalidade verificar se o trabalho dessas estd sendo cumprido de maneira
eficaz. Sdo monitorados mensalmente o numero de operacfes realizadas (em
novos clientes e renovagdes de crédito), considerado como indicador de
abrangéncia, e a taxa de inadimpléncia de cada agéncia, considerado como
indicador de qualidade (BANDES, 2011). No ANEXO A, encontram-se as
informacdes relativas ao nimero de operacdes realizadas e taxa de inadimpléncia
de cada um dos municipios para o ano de 2010.

Ao final do exercicio de cada ano do programa, € criado um indicador
geral de desempenho para todos os municipios. Para a construcdo desse
indicador, utiliza-se do somatério do indicador de abrangéncia mensal (total de
operagdes) e descontam-se desse somatorio algumas operacfes com base no
indicador de qualidade (indice de inadimpléncia) do crédito. Baseado nesse
indicador de desempenho geral, em que sdo ponderados abrangéncia e qualidade,
as agéncias sdo premiadas e recebem o0s conceitos de agéncia ouro, prata e
bronze. A Tabela 1 descreve os resultados para cada uma das categorias para 0S
anos de 2009 e 2010:

Tabela 1: Premiacgéo das agéncias por categoria em termos de indicador geral
de desempenho operacional, 2009/2010, Programa Nossocredito-ES

2009 2010
Agéncias Nun)erp de Percentual Nunjer(_) de Percentual
agéncias agéncias
Ouro 24 31% 27 35%
Prata 5 6% 5 6%
Bronze 16 21% 11 14%

Fonte: Bandes (2011)

Os agentes de crédito recebem seus prémios durante evento realizado pelo
programa. Essa premiacdo tem como objetivo reconhecer os bons trabalhos
realizados e incentiva-los a atingir as metas estabelecidas pelo programa. Para
serem classificadas como ouro, as agéncias devem atingir 100% da meta, como

prata, 90% da meta, e como bronze, 80% da meta.



22

Sobre efetividade do crédito, foram criados dois indicadores de nivel de
emprego onde sdo observadas quantidades de empregos gerados e mantidos a
partir da concessdo do crédito. Esses indicadores sdo formulados com base em
uma estimativa do namero de empregos a serem gerados e mantidos com a
concessdo do crédito, numero este declarado pelo tomador no ato do
levantamento socioecondmico (BANDES, 2011).

Além desses indicadores de desempenho de mensuracdo mensal e anual de
funcdo valorativa, o programa conta com indicadores de funcdo descritiva, que
expressam caracteristicas dos tomadores de crédito e do préprio crédito, expostos
na Tabela 2.

Tabela 2: Indicadores de funcdo descritiva do
Programa Nossocredito — ES, dados setembro de
2003 a julho de 2011

Informacoes Gerais %
Operac0es por género

Masculino 46
Feminino 54

Operacdes por segmento

Producéo 16
Servicos 27
Comércio 57

Operac0es por setor
Formal 16
Informal 84

Operacdes por renda

Até R$ 1500,00 29
Entre R$ 1500,00 a R$ 3000,00 43
Acima de R$ 3000,00 28

Operacdes por valor

De R$ 200,00 a R$ 1000,00 8
De R$ 1000,00 a R$ 3000,00 45
De R$ 3000,00 a R$ 5000,00 32
De R$ 5000,00 a R$ 7500,00 15

(continuacéo)
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(concluséo)

Informacges Gerais %
Operagdes por idade

Até 24 anos 6
De 25 a 35 anos 30
De 36 a 50 anos 42
Acima de 50 anos 22

Operac0es por tipo de crédito

Capital de giro 65
Investimento fixo 29
Investimento misto 6

Fonte: Bandes (2011).

Analisando os dados apresentados na Tabela 2, pode-se tragar um perfil
dos tomadores do programa. As informacdes levantadas levam em consideracao
género, segmento, setor, renda, valor do crédito tomado, faixa etaria do tomador
e o tipo ou finalidade do credito.

A carteira do Programa Nossocrédito € formada principalmente por
clientes mulheres. 54% dos tomadores de credito sdo desse género, enquanto
46% sdo do sexo masculino.

Outro aspecto importante € a existéncia de uma grande participacdo do
segmento comércio nas solicitacbes de financiamento. No programa, mais de
50% dos tomadores estdo enquadrados nessa fatia.

Verifica-se também, uma maior participacdo de empreendimentos
informais no programa. Mais de 80% dos negdcios assistidos pelo programa sdo
dessa categoria.

Quanto a renda dos tomadores, 43% dos tomadores possuem renda
familiar entre mil e quinhentos e trés mil reais. As outras duas faixas de renda
encontram-se muito parecidas. O destaque € que apenas 29% estdo na faixa de
até mil e quinhentos reais, que em tese seriam os tomadores considerados
publico-alvo dos programas de microcrédito.

Quanto ao valor, a maioria dos créditos estdo na faixa de mil a trés mil
reais. Vale observar que apenas 8% estdo compreendidos na faixa de duzentos a

mil reais.
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A maioria dos financiamentos sédo destinados ao capital de giro (65%),
enquanto investimento fixo representa 29% e investimento misto (fixo e capital
de giro) representa 6%.

Quanto a idade dos tomadores de crédito, a maioria esta (42%)
concentrada na faixa de idade entre 36 e 50 anos. Ademais, 22% também estdo
na faixa acima de 50 anos. Destaque para essas duas faixas, pois elas denotam a
importancia do microcrédito como suporte a vida empresarial dos tomadores.
Possivelmente muitos dos individuos que possuem empreendimentos nessa faixa
de idade optaram por ingressar em uma nova atividade devido ao desemprego ou

como complementacdo de renda para individuos ja aposentados.
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3 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico esta dividido em seis partes. Na primeira, é realizada
uma breve discussdo sobre crédito e desenvolvimento econdbmico. Na segunda,
trata do microcrédito como parte integrante das microfinancas. Na terceira,
discutem-se as politicas publicas e programas sociais e a ligacdo do microcrédito
com estas. Na quarta e na quinta, é apresentado o ciclo de politicas publicas e a
avaliacdo, parte integrante do ciclo. Na ultima apresenta-se a andlise de eficiéncia

como meio de avaliar programas e politicas publicas.

3.1 O PAPEL DO CREDITO NO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Entender o processo de acumulacdo de capital na economia é de grande
importancia. Assim, utilizar de maneira Otima 0s recursos disponiveis e
identificar os setores chave torna-se fundamental. Mas para que isso seja possivel
€ preciso entender os mecanismos de financiamento do investimento. Nesse
processo, 0s bancos e o arranjo do sistema financeiro tém papel fundamental no
crescimento. De modo geral, o crédito e o sistema financeiro podem influenciar o
desenvolvimento sob trés aspectos distintos: (i) na propulsdo do investimento e
acumulacéo de capital, (ii) no financiamento da atividade inovativa e, (iii) e na
reducdo da concentracdo de recursos e quebra da dindmica centro-periferia
(ROMERO; AVILA, 2010).

Um dos primeiros autores a estudar o papel do crédito na economia foi
Schumpeter (1997). Para este, o desenvolvimento econémico estd diretamente
alinhado a oferta de crédito. Segundo este autor, o desenvolvimento &
proporcionado pela introducédo de inovacdes no processo produtivo que necessita
de credito para o fornecimento dos recursos demandados pelo empresario
inovador. E o crédito que permite ao empresario que nio possui acumulacio de

capital no passado gerar inovacg0es, ou seja, investir.
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A concessdo de crédito opera nesse sentido como uma ordem para 0
sistema econdmico se acomodar aos propositos do empresario, como
um comando sobre os bens de que necessita: significa confiar-lhe
forcas produtivas. E s6 assim que o desenvolvimento econdmico
poderia surgir [...]. E essa funcdo constitui a pedra angular para a
moderna estrutura de crédito (SCHUMPETER, 1997, p. 111).

Na visdo de Keynes, o crédito tem impacto tanto na acumulacao de capital
quanto na distribuicdo de renda e atividade inovadora. Além disso, o crédito
também tem grande importancia na formacéo de expectativas. Se bem utilizado e
produzindo resultados positivos, ele produz aumento de otimismo na economia
como um todo (ROMERO, 2008).

A alocacédo de recursos financeiros é de fundamental importancia para a
economia. Devido a isso, 0s mercados de crédito sempre foram objeto de atengéo
da teoria econdémica (MAIA, 2009).

A ampliacdo do crédito tem forte relacdo com o desenvolvimento
econdbmico. Uma vez aumentada a disponibilidade de créditos, como
consequéncia ha também expansdo da trajetoria de crescimento de emprego e
renda. A maior disponibilidade de financiamentos de longo prazo em maior
escala realimenta o processo de crescimento econémico. Em paises com
mercados de crédito e de capitais pouco desenvolvidos, o crescimento econémico
fica limitado ao autofinanciamento das empresas, a disponibilidade de recursos
de longo prazo disponibilizados pela economia e da expansdo e contracdo da
liquidez internacional (SANT’ANNA; BORCA JUNIOR; ARAUJO, 2009).

Matos (2002) menciona alguns estudos empiricos que demonstram a
relagdo entre desenvolvimento financeiro® e crescimento econdmico. Dentre estes
destacam-se os estudos de Copelman (2000) e Rosseau e Wachtel (1998). No
primeiro os resultados obtidos indicam que um aumento na disponibilidade de
crédito gerou efeito direto em setores da economia mexicana em que a liquidez é
mais restrita, a exemplo do setor de bens duraveis e construcdo. Por seu turno,
Rosseau e Wachtel pesquisaram a funcdo da intermediacao financeira na fase de
rapido desenvolvimento de cinco economias industrializadas (Canada, Estados

Unidos, Noruega, Reino Unido e Suécia) antes da chamada “crise de 1929”. Para

8 A oferta de crédito é um dos determinantes do desenvolvimento do sistema financeiro.
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isso 0 periodo de estudo foi entre os anos de 1870 e 1929. O resultado
encontrado foi de que a intermediacdo financeira teve importante papel no
crescimento do produto agregado per capita, por conseguinte, no
desenvolvimento econémico.

No caso brasileiro, Matos (2002) demonstra que ha uma relacdo causal
positiva entre sistema financeiro e desenvolvimento econémico. Observada
especificamente a variavel ligada ao crédito bancario, os resultados conotam
significancia.

Entretanto, segundo Troster (2009), o Brasil possui um sistema bancéario
estavel, dindmico e sofisticado, mas que ndo tem sido capaz de oferecer um
volume de crédito adequado a todos o0s agentes econdémicos, com uma
insuficiéncia maior para as micro, pequenas e médias empresas.

Ainda segundo o autor, o sistema bancério brasileiro tem um desempenho
assimetrico. Por um lado, o numero de agéncias por habitantes, a tecnologia,
preco pelos servigos, sofisticacdo de instrumentos financeiros e eficiéncia em
operacgdes sdo semelhantes a qualquer pais desenvolvido; por outro, sua oferta de
crédito é baixa e concentrada nas grandes empresas.

Dessa maneira, as chamadas instituicdes microfinanceiras podem se
revelar muito importantes a dinamica econdmica. Essas instituicbes podem
oferecer, além do crédito, outros servigos financeiros — como poupanca, Seguros,
penhora, emprestimos para habitacdo, cartdes de crédito e troca de cheques. O
microcrédito estd incluido no rol de microfinangas, sendo um dos servicos

oferecidos por essas instituicoes (LIMA, 2009).

3.2 AS MICROFINANCAS E O MICROCREDITO

Ampliar para pequenas empresas e pequenos produtores 0 acesso a
servigos financeiros foi um dos dez pontos discutidos no Forum Econémico
Mundial de 2006. Esse foi considerado um dos pontos fundamentais para a

harmonizacdo do crescimento econdmico e a justa distribuicdo de seus
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beneficios. Para que isso seja possivel, ha necessidade de melhorias nos direitos
dos credores, centros de crédito, regulamentagdo ponderada e inovagdo em
produtos dos bancos. Para ajudar pequenas e médias empresas a terem acesso a
financiamentos de longo prazo em moeda local, foi sugerida a criacdo de
instrumentos que reduzam o nivel de risco (TROSTER, 2009).

As microfinangas sdo um conceito mais amplo. Esta ligado a varios
servicos financeiros voltados para um puablico excluido do sistema de crédito
tradicional. O microcrédito € parte integrante dos servicos das microfinancas
(LIMA, 2009).

O microcrédito, com suas especificas qualidades, aparece como
importante ferramenta de baixo risco para acesso ao sistema de crédito.

A priori, deve-se conceituar o que é microcrédito.

E a concessio de empréstimos de baixo valor a pequenos
empreendedores informais e microempresas sem acesso ao sistema
financeiro tradicional, principalmente por ndo terem como oferecer
garantias reais. E um crédito destinado a producdo (capital de giro e
investimento) e é concedido com o uso de metodologia especifica
(BARONE et al, 2002, p. 11).

Segundo Camargos e Alves (2009), o microcrédito produtivo possui
algumas caracteristicas peculiares, pois ndo sdo operados por instituicdes
financeiras convencionais, mas também por cooperativas, associacoes, ONG’s e
instituicOes especializadas em microcrédito, diferenciando-se assim do sistema
de crédito tradicional.

Uma caracteristica dessa modalidade de crédito € que a criacdo de novas
iniciativas ligadas ao microcrédito gera incentivos para a multiplicacdo de novos
Programas. Esses utilizam as tecnologias ja desenvolvidas, e em algumas
situagbes criam novas tecnologias mais adaptadas aos seus ambientes
especificos, com o intuito de conceder crédito a um publico que, em geral ndo
tem acesso ao sistema bancario tradicional (LIMA, 2009). Para Braga e Toneto
(2000) os programas de microcrédito utilizam novas estruturas de geréncia,
novos tipos de contratos e novas atitudes que visam a reducdo de custos de

transacdo com a selecdo, monitoramento e ao alcance dos tomadores, além da
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geracdo de incentivos corretos aos tomadores que viabilizem a diminuicdo da
inadimpléncia.

Dois enfoques principais surgiram a respeito do microcrédito como
ferramenta de reducdo da pobreza: o enfoque do sistema financeiro e o enfoque
de empréstimos para atenuar a pobreza (GULLI, 1999). O primeiro volta-se para
a geracdo de renda com objetivo de gerar servigos financeiros sustentaveis a
pessoas de baixa renda, mas ndo necessariamente aos mais pobres. O objetivo é
atender nichos de mercado e pessoas que estdo excluidas do sistema
convencional de crédito. No segundo enfoque, as metas mais gerais do
microcrédito devem ser reduzir a pobreza e a realizacdo plena do potencial das
pessoas. O objetivo é emprestar recursos com objetivo de diminuir a condicao de
pobreza dos clientes.

Segundo Barone et al (2002), o impacto positivo do microcrédito nas
situacbes de pobreza é amplamente reconhecido. Ao permitir 0 acesso
continuado ao credito para negocios com capital proprio minimo (razéo pela qual
ndo alcancam empréstimos junto ao sistema financeiro tradicional e pagam juros
muito elevados a agiotas), fortalece-se 0 empreendimento e aumenta-se a renda
das familias. Desse processo, muitas vezes, resulta a volta do filho para a escola,
a construcdo de novos comodos na casa e a melhoria da qualidade da alimentagéo
familiar.

Ha& um interesse crescente na incorporacdo do microcrédito nas politicas
de fomento a pequenos negocios, uma vez que este representa um aporte efetivo
no desenvolvimento local, através da maior inclusdo de trabalhadores no
mercado de trabalho, do desenvolvimento do espirito empresarial, da promocéao
de iguais oportunidades, do aumento da inclusdo social, do desenvolvimento de
capital e de mercados locais e, até mesmo, da criacdo de novos setores na
economia (FOSCHIATTO; STUMPO, 2006).

Além dos beneficios acima mencionados, Foschiatto e Stumpo (2006)
destacam que o microcrédito traz a possibilidade de analisar as necessidades do
setor informal, gerando o desenho de politicas adequadas para este grupo

especifico.
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O microcrédito, em uma dimensdo mais ampla, esta inserido no conjunto
das politicas publicas de trabalho e renda, visando o aumento da capacidade
produtiva da economia e a dotacdo do capital social basico para a geracdo de
empregos (MEHEDEFF, 2002).

Como menciona Lima (2009), ao estender o crédito aos individuos que
ndo tem acesso ao sistema bancario tradicional, essas politicas publicas reduzem
as desigualdades de oportunidade entre os microempreendedores, além de
favorecer a viabilidade e a expansdo dos microempreendimentos. Ademais, o
acesso ao crédito pode elevar o capital humano e social dos individuos,
estimulando sua capacidade inovativa e empreendedora, aléem de exigir em
contrapartida, comprometimento e responsabilidades dos tomadores de
empréstimos.

Dessa forma, dado essa insercdo entre 0s conceitos de microcrédito e
politicas publicas, cabe uma analise mais ampla sobre as politicas pablicas, mais

especificamente, aquelas ligadas ao trabalho e renda.

3.3 POLITICAS PUBLICAS E PROGRAMAS SOCIAIS

Segundo Mehedeff (2002), a politica publica pode ser entendida como um
processo de decisdo, onde sdo estabelecidos os principios, prioridades e diretrizes
gue organizam 0s servicos e programas de diferentes areas que influenciam na
qualidade de vida do cidaddo. Inteiramente ligada a situacdo econémica e social
do pais, a politica puablica estd em constante processo de transformacédo e
aprimoramento.

Ainda segundo a autora, a politica publica corresponde a formas de
intervencdo econdmico-social expressa em servigos, acdes e programas,
diferenciando-se de uma politica de governo® pela participagdo da sociedade civil

organizada em sua formulacgéo.

® Uma politica de governo cuida da administracdo e gestdo do Estado, ndo perpassando um
mandato governamental.
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Para Bernardoni et al (2008) as politicas publicas explicitam as diretrizes
estratégicas do Estado, em atividades diretas de producéo de bens e servigos do
préprio Estado, além de atividades de regulacdo de outros agentes econémicos,
assistindo ao bem comum. Mesmo que envolva agentes privados, uma politica
publica sempre tera carater estatal.

De acordo com Souza (2006), politica publica é o campo de conhecimento
que busca colocar o “governo em acdo”. Assim, as politicas publicas traduzem o0s
propositos e plataformas eleitorais dos governos democraticos em programas e
acOes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. Depois de
planejadas e formuladas, as politicas publicas dividem-se em planos, programas,
projetos, bases de dados ou sistemas de informacdo e pesquisa. Quando postas
em acdo, sdo implementadas, estando sujeitas a sistemas de acompanhamento e
avaliacdo. Conforme Bernardoni et al (2008) a implementacdo das politicas
plblicas envolvem a nparticipacdo de diversos atores™, vista como uma
engenharia social e um aprendizado coletivo.

Um programa (ou politica) é resultante do compromisso politico. Reflete a
alianca dos diferentes envolvidos interessados no alcance dos distintos objetivos
planejados, a partir de certa estratégia de intervencdo definida a priori.
Entretanto, essa estratégia € definida mais por interesses politicos do que
técnicos. No jogo politico, alguns atores terdo mais forca que outros e, dessa
maneira, 0 jogo politico podera determinar o que serd ou ndo implementado
(PINTO, 1986).

Segundo Stein et al (2006), as politicas publicas gozam de algumas
caracteristicas-chave: i) estabilidade, indicando como as politicas publicas sdo
estaveis ao longo do tempo; ii) adaptabilidade, referente a como as mesmas
podem ser ajustadas quando falham ou quando as circunstancias mudam; iii)

coeréncia e coordenagdo, ou seja, em que grau as politicas sdo compativeis e

1 A palavra ator é importada das artes cénicas, pois explicita a conotacdo de interpretacdo de
papéis. Os atores podem ser classificados com individuais (por exemplo, politicos e burocratas)
e coletivos (por exemplo, partidos politicos e meios de comunicagdo). No processo de politica
publica sdo aqueles que tém capacidade de influenciar seu contetdo e resultado, sensibilizar a
opinido publica, decidir o que entra ou ndo na agenda e, tomar decisdes e fazer que intengdes
sejam convertidas em acdes. Cada politica e programa publico tém uma configuracdo de atores
bastante peculiar, com a presenca de uns e auséncia de outros (SECCHI, 2010).
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resultam de acOes bem coordenadas entre atores que participam de sua
formulacdo e implementacdo; iv) qualidade da implementacdo e da aplicagéo
efetiva, referindo-se a como a politica pode ser bem projetada mas mal
implementada e aplicada; v) consideracdo do interesse publico, mostrando em
que grau as politicas atendem ao interesse publico e; vi) eficiéncia, ou seja, em
que medida as politicas refletem uma alocacdo de recursos escassos que
assegurem retornos sociais elevados.

A Politica Publica de Trabalho e Renda, em sua concep¢do mais
abrangente, estd relacionada a decisdo quanto aos principios, prioridades e
diretrizes dos programas e acfes na area especifica de trabalho e renda. Essas
politicas podem ser divididas em compensatorias - destinadas a protecdo dos
trabalhadores desempregados ou em faixas salariais mais baixas através de
assisténcia financeira temporéria - e politicas de investimento e acesso ao crédito
- visando o aumento da capacidade produtiva da economia e de capital basico
para a geracdo e manutencdo de empregos. A Politica Publica de Trabalho e
Renda, ndo pode ser caracterizada pela criacdo de programas isolados. Ela
necessita da construgcdo de um corpo agil e flexivel, descentralizado e
participativo, baseado no trindmio — qualificacdo, intermediacdo, e credito - de
modo a garantir a insercdo do trabalhador no mercado de trabalho (MEHEDEFF,
2002).

Inserido nas politicas publicas de trabalho e renda, o microcrédito pode ser
visto como um catalisador dessas iniciativas de criacdo de novos programas.
Como argumentam Foschiatto e Stumpo (2006), os programas de microcrédito
oferecem a possibilidade de integrar diretamente as atividades de crédito e
coordenar indiretamente outros programas existentes no territério. O
microcrédito pode constituir um instrumento eficaz para mobilizar outros
servicos relacionados ao desenvolvimento do tecido produtivo local, tais como
programas educacionais, de salde e outros.

Existem varios modelos que explicam por que o governo faz ou deixa de
fazer alguma acdo que influenciara a vida dos cidaddos. Entretanto, os principais

modelos desenvolvidos responsaveis pelo debate sdo: incrementalismo, do tipo
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de politica publica, o ciclo da politica publica, modelo garbage can, coalizdo de
defesa, arenas sociais, modelo do equilibrio interrompido e os modelos
influenciados pelo novo gerencialismo publico e pelo ajuste fiscal (SOUZA,
2006).

Deve-se atentar a uma dessas tipologias especificamente, o ciclo de
politicas pulblicas, uma vez que é visto como um processo deliberativo,
constituido de varios estagios e desenvolvido com um processo dindmico e de
aprendizado (SOUZA, 2006). A avaliacdo de politicas publicas é uma das fases
do ciclo e o cerne desta pesquisa. Dessa maneira, suas especificidades serdo

vistas no proximo topico.

3.4 O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Varios modelos foram desenvolvidos para ajudar a elaboracdo e
compreensdo do processo decisorio de politicas publicas. Dentre eles cabe
destaque para o chamado ciclo de politicas. “O ciclo de politicas publicas ¢ um
esquema de visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida de uma politica
publica em fases seqlenciais e interdependentes” (SECCHI, 2010, p. 32). A
modelagem do ciclo de politicas em estagios foi introduzida por Lasswell em
1956 e considera que o processo politico evolui através de uma seqiiéncia de
etapas ou fases distintas (JANN; WEGRICH, 2007).

Para Frey (2000) as muitas propostas existentes das tradicionais divisdes
do ciclo de politicas publicas pouco se diferem. Desde a década de 1970,
cientistas vém utilizando uma estrutura bastante comum para a elaboracdo e
analise das politicas publicas. Essa estrutura é composta de fases associadas ao
processo politico. Esses estagios sdo normalmente organizados em sequencia, e
incluem um ciclo de feedback (BARKENBUS, 1998).

Em muitas versbes, o ciclo de politicas publicas é constituido de um
numero menor de fases. A versdo utilizada neste trabalho é a vista em Secchi

(2010). As fases do ciclo sdo: identificacdo do problema, formacdo da agenda,
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formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, implementacdo, avaliacdo e

extingdo (Figural).

Identificacdo
do problema

/

formacéo da

Extincao agenda

Formulagdo de

Avaliacdo alternativas

\

tomada de

Implementacéo decisio

Figura 1- Ciclo de Politicas Publicas
Fonte: Secchi (2010)

O ciclo de politicas publicas raramente demonstra a verdadeira dinamica
ou existéncia das mesmas. Geralmente as fases estdo confundidas e alternadas.
No ciclo, nem mesmo h& consenso sobre seu ponto inicial e se existe termino.
Apesar dessas ponderacdes, tal ciclo simplifica a complexidade de uma politica
publica criando um referencial comparativo para 0s casos heterogéneos,
colaborando com o trabalho dos pesquisadores, administradores e politicos
(SECCHI, 2010). Adiante é discutida cada uma das fases do ciclo de politicas
publicas.

Identificagdo do problema “é a discrepancia entre o Status quo e uma
situacdo ideal possivel. Um problema publico ¢ a diferenca entre o que é e aquilo

que se gostaria que fosse realidade publica” (SECCHI, 2010, p. 34). Pode-se
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considerar que a concep¢do de uma politica publica comeca a partir da
identificacdo de um problema ou de uma sucessdo de fatos que necessite de uma
intervencdo governamental (MENICUCCI, 2006). Por vezes, a midia e outras
meios de comunicacdo tem grande contribuicdo para que seja atribuida relevancia
ao problema (FREY, 2000).

Os problemas publicos s@o preocupac6es constantes dos partidos politicos,
agentes politicos e organiza¢Ges ndo-governamentais. Entretanto, nem todos 0s
problemas entram na formacdo da agenda governamental. E necessario que eles
também sejam considerados politicos. Somente a partir da mobilizacdo politica €
que a situacdo a ser melhorada sera considerada problema e passara a entrar na
agenda governamental (MENICUCCI, 2006). Os politicos encaram o problema
publico como mateéria-prima de trabalho (SECCHI, 2010).

Formacdo da agenda ocorre a partir de conjunto de problemas ou temas
entendidos como relevantes. Ela se forma a partir de um programa de governo,
um planejamento orgamentario, um estatuto partidario, ou, até uma demanda
proposta pelo corpo editorial de um meio de comunicacdo (SECCHI, 2010).

A elaboracdo de uma agenda é onde 0s interesses e as propostas Sao
colocadas em negociacdo, e se define o projeto politico governamental. A
decisdo sobre 0 que entra e 0 que sai da agenda governamental é o ponto de
partida para a formulacdo de alternativas (PINTO, 2008). Dessa forma, é
necessaria uma avaliacdo preliminar sobre custos e beneficios das opcdes
disponiveis, assim como uma avaliagdo das chances do tema ou projeto serem
impostos na arena politica (FREY, 2000).

Formulacdo de alternativas é o interesse em solucionar os problemas. A
solucdo passa pelo estabelecimento de objetivos e estratégias para cada
alternativa. Essa fase decorre do estudo das potenciais conseqliéncias de cada
alternativa, considerando os potenciais custos e beneficios das mesmas. E no
estabelecimento de objetivos que 0s atores resumem cOMo esperam que sejam 0s
resultados das politicas pablicas. Quanto mais concretos forem aqueles, mais

facil sera mensurar esses. Ademais, estabelecimento de objetivos torna-se
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importante para direcionar a construgdo de alternativas e as posteriores fases do
ciclo (SECCHlI, 2010).

A tomada de decisdo “representa 0 momento em que os interesseS doS
atores sdo equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento
de um problema publico sdo explicitadas” (SECCHI, 2010, p. 40). E necessario,
nesta etapa, escolher o rumo a seguir, de acdo efetiva ou ndo, decidindo por uma
ou algumas das alternativas possiveis (JANNUZZI, 2011).

A implementacdo da politica publica é a fase em que regras, rotinas e
processos sdo convertidos de intencdes a acdes concretas. Essa é a fase critica do
ciclo de politicas publicas, dai a importancia de estuda-la. A observacédo de falhas
e obstaculos nessa etapa permite detectar problemas mal formulados, objetivos
mal tracados e otimismos exagerados. Além de analisado, o processo de
implementacgdo deve ser gerenciado. E nessa etapa que as fungdes administrativas
sdo testadas, sendo que os lideres dos projetos precisam ser capazes de superar
obstaculos e motivar sua equipe. Nessa fase também atuam diversos atores nao
estatais, como fornecedores, prestadores de servicgo, parceiros, além de grupos de
interesse e dos destinatarios da acdo publica (SECCHI, 2010). Tal fase esta
relacionada aos esforcos da acéo, na alocacdo dos recursos e desenvolvimento
dos processos previstos nas alternativas e programas selecionados a priori
(JANNUZZI, 2011).

A fase da avaliacdo de politica publica realiza-se apds a etapa de
implementacéo no ciclo de politicas publicas. Diz respeito a0 momento em que a
continuidade do programa é debatida. Nesse ponto sdo observadas as mudancas
necessarias para garantir sua efetividade. Os programas podem ser adaptados a
uma nova realidade, iniciando um novo ciclo ou, até mesmo, encerra-los se o
problema deixou de compor a agenda (JANNUZZI, 2011). Dessa maneira, a
avaliacdo é mister para o desenvolvimento e continuo ajuste dos organismos da
acao publica, o que pode ser visto como um processo de aprendizado (FREY,
2000). A fase de avaliacdo de politicas publicas sera descrita com maiores
detalhes em um tdpico especifico adiante, por tratar-se de referéncia para este

estudo.
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Por fim, tem-se a fase de extincdo da politica pablica. Ela pode ser
causada quando o problema que originou a politica é percebido como resolvido;
quando os programas, as leis ou agdes que ativaram a politica publica séo
percebidas como ineficazes e/ou; percebe-se que o problema, mesmo ainda néo
resolvido, perdeu importancia e saiu das agendas politicas formais e informais
(SECCHl, 2010).

Para 0 modelo tedrico de ciclo de politicas, o processo de resolugdo de
problemas é visto como etapas sequenciais. Entretanto, no campo pratico
dificilmente é respeitada fidedignamente. A aprendizagem encontra-se em todas
as fases do ciclo de politicas publicas, ndo somente ao final. Em outras palavras,
0 controle dos resultados deve ser seguido nas varias fases e dirigir ajustes
permanentes, propiciando reformulacdo continuada da politica. Contudo, o fato
de o ciclo de politicas publicas nem sempre seguir as etapas do modelo tedrico,
ndo indica necessariamente que o modelo de ciclo ndo seja adequado para a
explicacdo das varias fases, mas o enfatiza como instrumento de analise, uma vez
que a ndo definicdo de uma de suas fases pode fornecer pistas de possiveis

deficiéncias da resolucéo dos problemas (FREY, 2000).

3.5 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A avaliacdo € parte do ciclo de vida de um programa ou politica publica.
“Ha quem sugira que o termo avaliacdo de programa abrange qualquer estagio do
ciclo de vida de um programa” (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p. 8).

A preocupacdo com a avaliacdo de politicas publicas e programas sociais €
recente no Brasil. Entretanto, desde a década de 1960 tem feito parte da agenda
politica nos Estados Unidos, ligada principalmente aos programas de combate a
pobreza implementados pela administracdo Lyndon Johnson. A idéia era
encontrar 0 melhor modelo que permitisse avaliar o impacto da intervencao

estatal, respaldando as medidas governamentais através de instrumentos
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metodoldgicos objetivos e claros, indicando correcBes de curso necessarias
durante o processo (CASTRO, 1989).

No caso brasileiro, a pesquisa de avaliacdo comeca a ganhar notoriedade
na década de 1980, durante a transformacgdo do processo politico (CASTRO,
1989). De acordo com Trevisan e Bellen (2008), trés foram os motivos que
impulsionaram a avaliacdo. Em primeiro lugar a mudanca na agenda publica.
Durante o periodo ditatorial a discussdo estava limitada aos impactos
redistributivos da acdo governamental e ao projeto de modernizagédo
conservadora do regime. Contudo, a transformacdo da agenda trouxe a tona
discussOes acerca das politicas municipais e da descentralizagdo do poder. Em
segundo lugar, mesmo apdés o fim da ditadura, ndo era observado efetividade das
politicas publicas em obter os resultados almejados pela populagdo. Dessa
maneira, houve um fortalecimento dos estudos de politicas pablicas. Por fim, a
crise fiscal e econdmica, aliada a motivacdo reformista do Estado entre 1980 e
1990 vista no mundo inteiro, acendeu em grande medida a inspiracéo aos debates
em torno da avaliacdo de politicas publicas.

Para Pinto (1986), houve no Brasil, assim como em muitos paises do
chamado “Terceiro Mundo”, outro determinante fator para a expansdo da
avaliacdo de politicas e programas publicos. Segundo este autor, grande parte do
empenho nas avaliacGes foi dado pelas agéncias de financiamento internacional
para programas de Terceiro Mundo, que como contrapartida exigiam estudos
avaliativos dos financiamentos. Dessa forma, a avaliagdo ‘“se tornou
freqlientemente demandada como um pré-requisito indispensavel aos
financiamentos, sobretudo internacionais, feitos aos paises do Terceiro Mundo”
PINTO (1986, p. 1).

No campo de estudo das politicas publicas ha um grande debate sobre o
termo avaliacdo. Para Ala-Harja e Helgason (2000, p. 5) a avaliacdo de politicas
e programas “¢ definida como uma andlise sistematica de aspectos importantes
de um programa e seu valor, visando fornecer resultados confidveis e

utilizaveis”.
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Rossi e Freeman (1993) caracterizam avaliagdo como a aplicagédo
sistematica de procedimentos de pesquisa cientifica no intuito de verificar a
conceitualizagdo, design, implementacdo e utilidade dos programas de
intervencdo social. Em outras palavras, séo usadas metodologias da pesquisa
social para julgar e melhorar as maneiras pelas quais as politicas e programas sao
conduzidos, desde suas fases iniciais.

Wollmann (2007) define a avaliacdo no campo das politicas publicas
como uma ferramenta analitica com duas finalidades. A primeira, obter
informacgdes pertinentes para avaliar seu desempenho, tanto de processo quanto
resultado. A segunda, passar de forma adequada a informacéo para os tomadores
de decisao.

Por sua vez, para a ONU (2009, p. 8), a avaliacdo pode ser conceituada
como “uma apreciacao rigorosa e independente das atividades concluidas ou em
andamento para determinar até que ponto eles estdo a alcancar os objetivos
estabelecidos e contribuindo para a tomada de deciséo”.

Existem varios conceitos para avaliacdo, ndo havendo consenso entre 0s
pesquisadores. Muitas sdo as defini¢bes, algumas sendo até contraditérias. I1sso
pode ser explicado pela variedade de disciplinas, instituicbes e executores
envolvidos no mundo da avaliacdo. Com o crescimento da popularidade das
avaliacOes, diversos termos passam a serem utilizados. Alguns especialistas
mostram-se preocupados com a possibilidade que o conceito possa perder sua
significagdo (ALA-HARJA; HELGASON, 2000).

Esse mesmo emaranhado conceitual é visto nos termos ligados a tipologia
das avaliacOes. Diferentes métodos, modelos e técnicas sdo utilizados na

pesquisa de avaliacdo de politicas e programas publicos.

A adocdo de uma pratica especifica varia em fungdo das
caracteristicas do programa, das perguntas a serem respondidas, do
perfil do avaliador, dos propositos da avaliagdo, das expectativas dos
interessados, do nivel de suporte institucional e da disponibilidade de
recursos (CALMON, 1999, p. 17).

As avaliacBes sdo classificadas segundo vérios critérios. Analisando o

momento que se realiza, a mesma pode ser classificada como ex-ante, ou seja,
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realizada antes do inicio da operagdo. Esse tipo de avaliacdo permite estimar
tanto os custos quanto os beneficios (ou impactos), fornecendo informacdes
necessarias a implantacdo ou ndo do projeto. De posse dessas informacdes é
possivel priorizar projetos e identificar a melhor alternativa para se obter 0s
resultados. Ja a avaliacdo ex-post, pode ser realizada tanto durante o processo
operacional, quanto ao final da politica ou programa, tendo a funcdo de decidir
pela continuagdo, reprogramacdo ou finalizacdo do programa. Além disso, serve
como marco referencial para a decisdo de se criar ou ndo programas similares
(COHEN; MARTINEZ, 2006).

Referente ao tipo de problema a ser solucionado, podem ser classificadas
mais duas formas de avaliagdo, processos e impacto. A avaliagcdo de processos
esta relacionada, sobretudo, a eficacia do programa, averiguando as disparidades
entre as metas atingidas e planejadas, além da adequacdo entre 0s meios
utilizados na implementacdo e o0s objetivos definidos originalmente. Essa
tipologia também pode se referir a eficiéncia, ou seja, otimizagdo de recursos ou
produtos (CASTRO, 1989; COTTA, 1998). Na linha de avaliacdo de processos,
destacam-se 0s seguintes tipos de pesquisa: avaliacdo de meta e resultados,
avaliacdo de meios-metodologia de implantacdo e, por fim, avaliacdo de relacao
custo/beneficio e/ou custo/resultado (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986). Ja a
avaliacdo de impacto (ou resultado) tem como base o critério de efetividade, em
que se verificam mudancas nas condi¢cdes dos beneficiarios, sob as Oticas das
pesquisas quantitativas e qualitativas. Observa-se se alteracfes ocorreram na
situacdo-problema apds a implementacdo (CASTRO, 1989; COTTA, 1998).

De acordo com Ala-Harja e Helgason (2000, p. 7), as avaliagdes podem
ser classificadas de varias formas a depender de cada aspecto levado em
consideracdo para analise do problema. Para eles, “na pratica, esses tipos de
avaliacdo geralmente sdo combinados, conforme pode ser demonstrado no caso
das avaliacdes somativas e¢ formativas”. Avaliagdo somativa é comumente
utilizada quando o programa ou politica ja esteja operando ha algum tempo (ex
post), utilizando o critério de eficacia. A conducdo desse tipo é realizada por

avaliadores externos, observando a alocacdo dos recursos e promoc¢do de mais
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responsabilidade dos envolvidos. Os resultados e a relevancia geral do programa
devem ser abordados. Por sua vez a avaliagdo formativa é utilizada
principalmente na fase de implementagdo do programa. E realizada
principalmente por agentes internos e tem como objetivo maior a aplicabilidade
direta dos resultados, com énfase a aspectos operacionais dos programas e
politicas.

Mesmo sendo assunto recorrente na literatura, a avaliacdo de politicas
publicas e programas sociais ainda nao faz parte do cotidiano da administracdo
publica por dois motivos. Primeiro, a dificuldade causada pela complexidade das
metodologias de avaliacdo. Segundo, ha desinteresse e desconfianca por parte
dos formuladores de politicas e dos proprios gestores dos programas em utilizar
esse ferramental (COTTA, 1998). Esse interesse e desconfiangca podem ser
explicados em parte. De acordo com Trevisan e Bellen (2008), a avaliagédo pode
se transformar em problema para os superiores hierarquicos dos programas, a
depender de seu resultado. Caso esse seja insatisfatorio, pode-se gerar
constrangimentos, pois o publico e a imprensa poderiam utilizar a informacéo
para criticar o governo.

A avaliacdo de programa (e politica publica) deve ser entendida como
importante ferramenta de avango no processo de tomada de decisdo, permitindo
aos governantes possuir melhores informacdes que posteriormente podem ser
utilizadas para melhorar a concep¢do de um programa e sua implementacéo
(ALA-HARJA; HELGASON, 2000). Além disso, as melhorias nas tomadas de
decisdo fazem com que o gasto publico seja maximizado nas varias atividades
objeto da intervencao estatal, e permitindo que pontos de estrangulamentos sejam
superados (MARTES et al, 1999). No mesmo sentido, Castro (1989, p. 3)
considera avaliacdo como 0 meio mais adequado de analise de implementacdo de
uma politica ou programa, haja visto que através da avaliacdo € possivel
“observar criticamente a distancia entre as conseqiiéncias pretendidas e aquelas
efetivadas, detectando as disparidades entre metas e resultados”.

Por conseguinte, o exercicio da avaliacdo pode gerar aprendizado

organizacional, uma vez que 0s erros sao observados. A partir disso, apresentam-
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se alternativas de acdo que possam gerar melhorias em termos de eficiéncia e
eficdcia. Assim, sdo monitoradas e examinadas informacdes relevantes ocorridas
no ambiente interno e externo (CALMON, 1999). Dessa maneira, cria-se, entao,
um ciclo de feedback em que é definida a continuidade ou a adaptacdo da politica
publica, com base no aprendizado gerado. Avaliacdo de programa é apresentada
como uma estratégia de aprendizagem valiosa que possibilita ampliar o
conhecimento sobre a l6gica do programas, suas atividades, bem como sobre 0s
resultados (NEWCOMER et al, 2010).

Owen e Rogers (1999) descrevem os “produtos de aprendizado” ou
“descobertas” geradas pela avaliagdo. Para eles, a avaliagdo pode gerar: i)
evidéncias, onde os dados coletados durante a avaliagdo servem como
informac&o pertinente; ii) conclusdes, caracterizado como a sintese dos dados e
informagdes, sendo um processo analitico em que é possivel interpretar 0s
resultados e seus significados para a pesquisa; iii) julgamentos, que Sd0 0S
valores colocados sobre as conclus@es, onde sdo declarados se o programa é bom
ou ruim, se os resultados sdo positivos ou ndo, e se estdo dentro ou abaixo do
desejavel e; iv) recomendacdes, onde sdo feitas sugestdes sobre o curso de acao
do programa, aconselhando os decisores politicos, os gestores dos programas e,
informando o que fazer a luz das evidéncias e conclusdes.

Uma das maiores dificuldades no campo da avaliagdo no Brasil esta
relacionada a dificuldade de obtencéo dos dados ou registros de informacdes para
0 acompanhamento dos programas e politicas sociais. Em varios casos, ndo se
trata da ndo existéncia de informaces, mas da organizacdo e compilacdo
sisteméatica para acesso dos usudrios. Contudo, o maior problema esta
relacionado a cultura incipiente de avaliacdo critica e analitica das acdes
executadas e previstas (JANNUZZI, 2011). Ademais, para os casos onde héa
auséncia de informacdo, o custo de producdo do dado torna inviavel o estudo
avaliativo. Nessa situacdo o avaliador devera reduzir a pretensdo de sua pesquisa,
reduzindo preferencialmente a area de abrangéncia de sua pesquisa (PINTO,

1986). Dessa maneira, para a efetividade da avaliacdo, ¢ “condigdo indispensavel
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a geracdo de dados confidveis por 6rgdos e agéncias responsaveis pela execucao
do programa avaliado” (CASTRO, 1989, p. 5).

Apesar do notoério desenvolvimento das metodologias no campo da
avaliacdo de politicas publicas, duas observacdes devem ser feitas. Primeiro, a
maioria das avaliagcdes desenvolvidas acabam por incorporar poucas informagoes
Gteis ao planejamento das politicas. Em segundo, impera nos demandantes uma
visdo carregada de racionalidade social e quantitativa, como se todos o0s
resultados das politicas publicas pudessem ser simplesmente convertidos em
valores monetarios (PINTO, 1986).

Dado o grande numero de métodos e técnicas, a escolha de um modo
especifico de avaliacdo dependera das caracteristicas do programa, das perguntas
a serem respondidas, do perfil do avaliador, dos propositos da avaliagdo, das
expectativas dos interessados, do nivel de suporte institucional e da
disponibilidade de recursos para sua realizacdo (CALMON, 1999).

Quanto a caracterizacdo dessa pesquisa, esta é classificada quanto ao
momento em que se realiza como ex-post, e quanto ao tipo de problema como de

processos, com énfase na avaliacdo de metas e da relacdo custo-efetividade.

3.6 ANALISE DE EFICIENCIA NA AVALIACAO DE POLITICAS E
PROGRAMAS PUBLICOS

A funcéo de producéo € a forma mais simples de descrever a tecnologia de
uma firma. Essa produz bens atraves de varias formas de combinar insumos e
suas escolhas podem ser resumidas pelas possibilidades de producdo, onde as
combinac@es de insumos e produtos sdo tecnologicamente possiveis. Uma outra
maneira de pensar nessa relacdo é em termos de fluxos, ou seja, uma quantidade
de insumos é usada por periodo de tempo para produzir uma certa quantidade de
produtos por periodo de tempo (MAS-COLLEL; WHISNTON; GREEN, 1995).
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No ambito da Teoria da Producdo, a preocupagdo com a eficiéncia
envolve o estabelecimento de critérios para determinar a melhor situacdo
possivel obtida pelos agentes econdmicos (GOMES; BATISTA, 2004).

A eficiéncia pode ser dividida em dois componentes: a eficiéncia técnica,
que indica a habilidade da firma atingir o maximo produto, dado determinado
nivel de insumos; e a eficiéncia alocativa, que indica a qualidade da firma em
utilizar os insumos em propor¢des Gtimas, dados seus precos relativos. Essas
duas eficiéncias sdo combinadas para se obter uma medida de eficiéncia
econdmica total (GOMES; BATISTA, 2004). Na visao de Albuquerque (1987), o
conceito de eficiéncia tem muitas conota¢des, mas em sua maioria é interpretado
como eficiéncia técnica. Esta visdo € frequentemente associada com a
maximizacdo da produtividade. Por outro lado se o objetivo € o lucro, o produtor
deve levar em consideracdo a eficiéncia econémica do empreendimento, mas
sempre levando em consideracdo as combinagdes dos fatores de producdo que
sejam tecnicamente eficientes.

As medidas de eficiéncia também podem ser classificadas com base em

suas orientacdes. A Figura 1 mostra essas orientacoes.

Xa/y A S Xi/y: 4

0 A oxyly 0 Z X1y
(A) (B)

Figura 2 — Medidas de eficiéncia com orientacdo insumo (esquerda) e produto (direita)
Fonte: GOMES; BATISTA, 2004
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A primeira é a chamada orientacdo insumo (A), onde objetiva-se reduzir
0s insumos utilizados. Por sua vez, a orientacdo produto (B) esta relacionada ao
maximo produto obtido dada uma quantidade disponivel de insumos.

De acordo com o trabalho de Farrel (1957), Ferreira e Gomes (2009)
recorrem a um exemplo simplificado para ilustrar um modelo com orientagdo
produto. Com base na Figura 1(direita) é possivel descrever a obtencdo das
eficiéncias. Considere uma firma que utiliza o insumo x;, para realizar as
producBes de y; e y, no ponto A. A producdo nesse ponto € tecnicamente
ineficiente, uma vez que nédo esta sobre o conjunto de possibilidade de producéo.
Essa ineficiéncia é medida pela distancia entre os pontos A e B.

A eficiéncia técnica orientada a insumo (ET;) de uma firma é medida pela
proporc¢éo:

OQ 0Q+QP

ET; = — sendo, = 1. Logo — + —=1

opP

ET;=2=1-2 sendo0 <=2 <1
OP

Como 0 < ET; <1, a medida encontrada fornece o grau de ineficiéncia
técnica. Se ET; = 1, a firma é tecnicamente eficiente situando-se no ponto Q. Por
outro lado, ET; = 0 a firma sera totalmente ineficiente.

Quando se conhece a razdo entre 0s precos dos insumos, Vvisto na reta

isocusto (AA"), pode-se calcular a eficiéncia alocativa, que é dada por:

E&=%e0<£<1

A distancia RQ representa a reducdo no custo de producdo caso a
producdo fosse no ponto Q. A distancia RP representa a reducdo necessaria de
custos de producéo da firma mostrada no ponto P.

O ponto de producdo Q é tecnicamente eficiente, mas ndo do ponto de

vista da alocacdo de recursos. Somente no ponto Q" sdo observadas as eficiéncias
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, . . . ~ R ~
técnica e alocativa. Assim, a razao % representa a porcentagem de redugao dos

custos dada a mudanca de Q para Q.

A eficiéncia econémica total orientada a insumo é dada por:

EE; = —, sendo EE; = °Q><—e0<—<1
oP "~ 0Q oP

A eficiéncia econdmica total é igual ao produto das eficiéncias técnica e
alocativa.
Por seu turno, a eficiéncia técnica orientada a produto (ET,) de uma firma

é medida pela proporgéo:

0A+AB
ETy = — send

= 1. Logo, = +22 =1
0B 0B

ETO_O —1——send00<—<1

Como 0 < ET, < 1, a medida encontrada fornece o grau de ineficiéncia
técnica. Se ET, = 1, a firma é tecnicamente eficiente situando-se no ponto B.

Por sua vez, a eficiéncia alocativa € dada por:

EAy =2 e0<2<1
ocC 0D
A distancia BC representa 0 aumento da receita da venda da producao que
ocorreria caso a producdo fosse no ponto C. No entanto, a producdo no ponto C
pode ter eficiéncia alocativa, poréem é tecnicamente ineficiente. Assim, o ponto

B™ representa o local onde as combinacdes dos fatores geram eficiéncias
. S . ~  BC
alocativa e técnica. Assim, a razéo <c 'epresenta a porcentagem de aumento de

receita de producgéo associada do ponto C para o ponto B’.

A eficiéncia econdmica total orientada a produto € dada por:

EEO—— sendoEEO——x— e0<E<1
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A analise de eficiéncia permite identificar as boas praticas, através da
técnica de Analise Envoltdria dos Dados (DEA). Assim, podem ser observadas as
referéncias para cada uma das firmas ou instituicdes, e desse modo, verificar
quais esforcos devem ser empreendidos para se igualarem as referéncias.

Algumas pesquisas foram desenvolvidas utilizando a técnica DEA para
avaliacbes de programas, instituicdes e politicas publicas. Cardoso, Facanha e
Marinho (2002) abordam em sua pesquisa trés estudos de caso: o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o Plano Nacional de Qualificagdo do
Trabalhador (PLANFOR) e o Programa de Geragdo de Emprego e Renda
(PROGER).

Outro trabalho que faz uso dessa técnica € o de Lobo et al. (2011). Nesse 0
objetivo foi mensurar o desempenho de hospitais de ensino e a influéncia de
fatores externos (ambientais).

Marinho (2001) realiza uma avaliacdo dos servicos ambulatoriais e
hospitalares nos municipios do Estado do Rio de Janeiro para o ano de 1998.
Nesse trabalho, variaveis ambientais também impactaram o nivel de eficiéncia,
assim como no trabalho supracitado.

Para a presente pesquisa, a analise de eficiéncia teve o papel de identificar
em quais municipios de atuacdo do programa os beneficios estdo sendo gerados
de maneira eficiente. Dito de outra forma, dados os recursos emprestados pelo
programa, em quais agéncias observa-se melhor alocacdo dos recursos na
geracdo de maiores quantidades de financiamentos e maiores impactos no

mercado de trabalho, através dos indicadores de empregos gerados e mantidos.
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4 METODOLOGIA

Os resultados serdo analisados sob duas éticas. Na primeira sdo avaliadas
as metas implementadas pela gestdo do programa e quais fatores as determinam.
Na segunda, buscar-se-a estudar os resultados do programa, dados 0s recursos
emprestados ao publico através de um indice de eficiéncia. A avaliacdo do
programa é feita através de padrBes normativos™, em que a analise dos

indicadores é feita por comparacéo das UMM 's.

4.1 REGRESSAO LOGISTICA E OS DETERMINANTES DA EFICACIA
DAS AGENCIAS DO PROGRAMA NOSSOCREDITO

Nas avaliacdes de politicas publicas, torna-se indispensavel observar os
processos na construcdo e alcance de metas. Esse procedimento de avaliacdo esta
inserido na avaliagdo de processos em politicas publicas e programas, estando
relacionada principalmente a eficacia do programa, a fim de averiguar as
disparidades entre as metas atingidas e planejadas.

Ao serem programadas metas para as agéncias do programa, leva-se em
conta na sua formulacdo a producdo de créditos por agéncia e a taxa de
inadimpléncia. Esses indicadores de abrangéncia e qualidade, entdo, séo
condensados em um indicador de desempenho geral, classificando as agéncias
como ouro, prata e bronze. Para essa pesquisa, as agéncias ouro serao
consideradas eficazes do ponto de vista operacional, pois atingem plenamente as
metas estabelecidas. Ademais, somente as agéncias ouro recebem autorizacao
para operar outras linhas de financiamento do BANDES e, este estudo, procura

averiguar a relacdo dos incentivos dados as agéncias pela gestéo do programa.

! Indicadores de padrdes normativos sdo aqueles que consideram metas qualitativas ou
guantitativas estabelecidas com base em um benchmark (referéncia) ou standard (padrao) ideal
(SECCHI, 2010, p. 51).

12 Apesar de existirem trés faixas de premiacdo, o que permitiria o uso do Logit Multinomial,
esta pesquisa tem como parte de seus objetivos verificar se 0s incentivos dados as agéncias
geram resultados positivos quanto ao alcance das metas. Deste modo, se somente as agéncias
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Entretanto, varios fatores podem motivar a producdo de crédito e o
controle de inadimpléncia e, por conseguinte, a alcance das metas estabelecidas
pela gestdo do programa. Para atingir o objetivo proposto, a avaliacdo de
processos através da pesquisa de avaliacdo de metas e resultados serd utilizada.
Serdo observadas quais agéncias atingem 100% das metas (agéncias ouro)
estabelecidas pelo programa e quais fatores podem influenciar seu alcance, ou
seja, sdo eficazes do ponto de vista operacional.

Dada a especificidade dos dados e, principalmente, da varidvel a ser
estudada (obtencdo das metas ou ndo), pelo modelo logit é possivel verificar
quais sdo os determinantes do alcance das metas, ou seja, da eficacia operacional.

Modelos para explicagdo de uma variavel dependente binaria, onde a
variavel de resposta assume valor 0 ou 1, sdo de crescente interesse quando
pretende-se estudar a relagdo entre uma variavel do tipo mencionado acima com
um conjunto de variaveis explicativas ou independentes (GREENE, 2008). A
relacdo entre 0 comportamento da agéncia (cumpridora das metas Y=1 ou ndo
Y=0) e com algumas variaveis de interesse explicativas agrupadas em um vetor x

é um exemplo tipico. Portanto:

Prob(Y = 1|x) = F(x,B) (1)
Prob(Y =0|x) =1—-F(x,p) (2)

Onde,

Prob é a probabilidade de ocorréncia do evento, que no presente trabalho é
a probabilidade de ser eficaz operacionalmente.

O conjunto de parametros S reflete o impacto na probabilidade causado
por mudancgas no vetor X, ou seja, pode-se definir o efeito marginal do tempo
disponibilizado de cobranca aos inadimplentes pela agéncia, por exemplo, sobre

a probabilidade de a agéncia ser eficaz. Segundo Greene (2008) uma

ouro recebem incentivos, ndo poderiam ser criadas outras categorias, impedindo o uso do logit
multinomial. Dessa forma, seria possivel somente o uso do modelo logit para duas categorias
ou o uso da andlise discriminante. Dada a natureza das variaveis explicativas, optou-se pelo uso
do primeiro.
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possibilidade para obtermos estes valores de interesse seria estimar uma

regressdo linear no seguinte formato:

F&x,B) =x'B ©)

Como E[y|x] = F(x, ), obtém-se 0 modelo de regressao linear:

y = Elylx]+(y —ElylxD) = xp +¢ (4)

Porém, o uso deste tipo de modelo acarreta uma série de problemas devido
a restricdo de intervalo da variavel dependente (0 - 1), como heterocedasticidade
no termo de erro e. Além disso, as previsdes do modelo ndo serdo probabilidades
de forma explicita.

Dessa forma, necessita-se de um modelo que supere eventuais problemas
de estimacdo e produza previsdes consistentes com o desejado. Para o vetor de

regressores dado, espera-se que:

lim Prob(Y =1|x) =1 (5)
X B+

,})’im Prob(Y =1|x) =0 (6)
X' -0

Em principio, qualquer distribuicdo de probabilidade continua seria
suficiente para solucionar o problema. Porém, devido a sua conveniéncia

matematica, utilizou-se a distribuicédo logistica:

eX B , (7)
PTOb(Y = 1|X) = m = A(X ,3)

A notacdo A(.) € usada para indicar a funcdo de distribuigdo logistica

acumulada. Este modelo é conhecido como Logit. Para o trabalho proposto,
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calcula-se a probabilidade das agéncias pertencerem ao grupo eficaz (alcangou as
metas).
Portanto, 0 modelo de probabilidade é uma regressdo da seguinte forma:

Elylx] = 0[1 — F(x'B)] + 1[F (x'B)] = F(x'B) (8)

Onde,
y = META é uma variavel dicotdmica do tipo dummy que representa a
eficicia da agéncia, em que: META = 1 se agéncia estiver no grupo eficaz, e

META = 0 se a agéncia estiver no grupo nao eficaz, e;

x'8 = x,PREMIO + x, JTRAB + x;SALAR + x,EVENTO (9)
+ xsDESEMP + xgVEIC + x,TEL + x4CREDIT
+ xoTEMPO + x,,ASSIST + x,,DIVULG + x,,COBRAN

Onde as variaveis sdo: agéncias liberadas (PREMIQ), jornada de trabalho
(JTRAB), salario médio dos agentes (SALAR), realizou evento (EVENTO),
relatorio de desempenho (DESEMP), uso de veiculo (VEIC), telefone (TEL),
relacdo com o comité de crédito (CREDIT), tempo de contratagdo do crédito
(TEMPO), supervisdo do assistente técnico (ASSIST), campanha de divulgacéo
(DIVULG) e tempo gasto na cobranca de clientes inadimplentes (COBRAN).

Para o modelo dos determinantes da eficacia operacional das agéncias, a
escolha de variaveis deu-se de modo a priorizar a opinido de especialistas, como
mencionado por Pereira (2002). Com apoio da equipe de gestdo do programa,
foram eleitas as variaveis mais importantes na determinacédo da eficacia.

As variaveis do modelo estdo fundamentadas principalmente nas questées
estruturais e de recursos disponiveis das agéncias. Além disso, ndo foram
utilizadas variaveis que sofressem grandes modificacdes ao longo do tempo,
como as variaveis relacionadas ao perfil dos agentes. Isso se deve pelo fato de

existir grande rotatividade de funcionarios no cargo de agente de crédito e dos
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questionarios terem sido aplicados apds o término do ano de exercicio do
programa. Dessa maneira, muitas variaveis sobre o perfil dos agentes descritas
nos resultados foram deixadas de fora do modelo final.

Assim sendo, as variaveis observadas em (9) formam a equacéo final do
modelo e, em conjunto, descrevem 0s possiveis determinantes do desempenho
das agéncias. A variavel agéncia liberadas (PREMIO) descreve a relacdo entre 0s
incentivos dado pelo programa e o alcance das metas. Esta € uma variavel
dummy, em que 1 representa ter autorizagdo para operar outras linhas e 0 caso
contrério. Para que as agéncias estejam autorizadas € necessario que tenham
atingido as metas estabelecidas pelo programa em 100% em anos anteriores, ou
seja, estajam classificadas como ouro. Espera-se que seu sinal seja positivo,
denotando relacdo direta entre os mecanismos de incentivo criados pelo
programa e o alcance das metas, sinalizando uma relagéo agente-principal.

Esse modelo tem origem nas correntes racionalistas da economia e destaca
uma relacdo contratual entre o principal e o agente. O principal é o contratante
que determina o que deve ser feito em seu nome. Por sua vez, 0 agente € o
executor contratado pelo principal. O modelo agente-principal assume que 0s
agentes sdo motivados por um auto-interesse racional. A questdo central € como
o0 principal consegue gerenciar o auto-interesse do agente, fazendo com que esse
faca as tarefas em seu nome. Para que isso ocorra, o principal deve criar
mecanismos de incentivo (SECCHI, 2010). No Programa Nossocrédito o
incentivo da gestdo do programa (principal) € premiar as agéncias (agentes) que
alcancam as metas e autoriza-las a operar outras linhas de crédito cujo objetivo é
elevar a remuneracdo dos agentes de crédito.

A variavel jornada de trabalho (JTRAB) indica o numero de horas
semanais trabalhadas na agéncia. Espera-se que agéncias que trabalnem em
maiores jornadas de trabalho tenham maior condicdo de alcancar as metas.
Apesar de sugerir relacdo obvia, € importante averiguar se esse € um
determinante direto da obtencdo das metas.

Quanto a variavel salario médio dos agentes (SALAR), esta tem sinal

esperado positivo. Para a construcdo da variavel foi levado em consideracdo o
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salario médio de cada agéncia do programa. Acredita-se que o salario seja um
incentivo, logo agéncias com maiores salarios tendem a atingir as metas.

Ter realizado evento (EVENTO) de capacitacdo dos clientes também foi
levado em consideracdo como fator impactante no alcance das metas. Por se
tratar de variavel dummy, 1 indica ter realizado evento e 0 caso contrario. Os
eventos de capacitagdo visam colaborar com os empreendedores através de
cursos voltados principalmente as ferramentas de gestdo. Do ponto de vista do
programa, os eventos tém importancia para a qualidade do crédito. Espera-se que
tomadores mais qualificados tendam a gerir melhor seus negdcios e, por
conseguinte, tenham condi¢cbes de dirimir os riscos de tornarem-se
inadimplentes, resultando em maior chance de alcance das metas.

Se a prefeitura realiza cobranca de relatério de desempenho ou reunido
(DESEMP) com os agentes ha maior chance de alcancar as metas estabelecidas.
Variavel € uma dummy em que 1 representa ser questionado pela prefeitura e 0
caso contrario. Espera-se que agentes questionados sobre seu desempenho pelo
seu empregador direto (prefeitura municipal) tendam a trabalnam com maior
empenho e alcancar suas metas.

A disponibilidade de veiculo para uso (VEIC) das agéncias € uma variavel
dummy em que 1 indica disponibilidade semanal de veiculo e 0 caso contrario. E
fator de grande importancia para acesso aos tomadores de regides rurais e, iSSO
tende a aumentar em grande medida a possibilidade de alcancar as metas
colocadas pela gestdo do programa.

A variavel telefone (TEL) é do tipo dummy que indica se a agéncia possui
ou ndo telefone. A tendéncia é que se 0 mesmo existe na agéncia, 0 combate a
inadimpléncia é mais efetivo e maior é a chance de cumprimento das metas de
qualidade do crédito.

Relacdo com o comité de crédito (CREDIT) é uma variavel dummy em
que 1 indica ter relacdo satisfatoria com o comité e 0 caso contrario. Para a
construcdo da mesma levou-se em consideracdo a informacdo repassada pelo

coordenador da agéncia no questionario. Acredita-se que agéncias com nivel de
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relacionamento satisfatorio com o comité tendam a mais facilmente alcancar as
metas, uma vez que menos burocratica é a aprovacao do crédito.

Tempo de contratacdo do crédito (TEMPO) indica o namero médio de
dias que cada municipio leva para liberar o crédito. Quanto maior for esse
nlmero, menores sao as chances de alcancar as metas, pois tende a existir maior
desisténcia dos tomadores em receber o crédito.

Supervisao do assistente técnico (ASSIST) indica o numero de dias que
cada agéncia recebe seu supervisor. O assitente tem o papel de colaborar in loco
com o trabalho do agente de credito, auxiliando no trabalho de divulgacéo,
captacdo e cobranca dos clientes. Quanto maior o numero de visitas as agéncias,
maior tende ser a chance destas atingirem as metas de créditos e facilidade no
controle da inadimpléncia. Por conseguinte, as metas anuais estipuladas pela
gestdo do programa tém maior oportunidade de serem alcangadas.

A variavel campanha de divulgagéo (DIVULG) é do tipo dummy e indica
se a agéncia realiza (1) ou ndo (0) trabalho de divulgacdo do programa no
municipio. O trabalho de divulgacdo € realizado em grande parte com
panfletagem. Espera-se que as agencias que realizam esse trabalho tenham maior
chance de alcancar as metas.

Tempo gasto na cobranca de clientes inadimplentes (COBRAN) indica o
numero de horas semanais gastas para atingir as metas. O esperado é que
agéncias que dispdem de maior tempo para essa atividade consigam controlar
melhor seus niveis de inadimpléncia e, como consequiéncia, consigam atingir
suas metas com maior facilidade.

O efeito marginal de uma variavel explicativa, que mede o impacto da
mesma sobre a probabilidade da ocorréncia de um evento, pode ser calculado no
ponto médio das variaveis explicativas ou em pontos especificos da amostra.
Para variaveis continuas do modelo logit tomam a seguinte forma:

OE[ylx] (10)

== = AKAIL— AKIB

Ja para variaveis binarias, como por exemplo, d, é dado por:
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Efeito Marginal = Prob[Y = 1|x;,d = 1] — Prob[Y = 1|x;,d = 0] (11)

A razdo de chances (odds ratio) também é outra forma de se interpretar o
modelo logit. Também conhecida como razao de risco relativo, € obtida tomando
o antilogaritmo dos coeficientes (ef?). A razdo de chances € tida como a

probabilidade de um evento ocorrer em relagdo a outro. Assim,

FxB)
1-Fxp)

, (12)

Com relagdo a razdo de chances, esta tambem pode ser analisada da

seguinte forma:

(e” —1)x100 (13)

Onde e” representa o anti-log dos betas.

Assim, utiliza-se dessa metodologia para determinar os fatores relevantes
a eficacia das agéncias do Programa Nossocrédito, observando o comportamento
das variaveis explicativas ante a chance de ocorrer a obtencdo eficacia pelas

agéncias.

4.2 METODOLOGIA DEA™ NA MENSURACAO DA EFICIENCIA DO
PROGRAMA NOSSOCREDITO

Ainda sob a visdo da avaliacdo de processo, sera avaliada a relacao custo-
efetividade do programa, ou seja, sera visto o quanto é obtido de resultados
sociais e econbmicos dados os recursos disponibilizados para o financiamento

dos empreendimentos e empreendedores. Assim, como insumo disponivel

3 Anélise Envoltdria dos Dados, DEA (do inglés Data Envelopment Analysis)
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considera-se 0 montante disponibilizado de recursos aos empreendedores atraves
do microcrédito e, como produtos um indicador de abrangéncia (nimero de
créditos novos e renovag6es) e um indicador de beneficios (empregos gerados e
mantidos com o crédito). O objetivo desse modelo de eficiéncia é verificar a
relacdo custo-efetividade, ou seja, 0 quanto é possivel gerar de beneficios sociais
e econdmicos com os recursos disponiveis.

Nesse modelo serdo analisados os setenta e oito municipios do Estado do
Espirito Santo, com base nos dados disponibilizados pelo BANDES. Para o
exame foram utilizadas informacgfes do ano de 2010, pois as informacdes de
empregos gerados e mantidos nesse ano existem para cada um dos municipios ao
contrario de outros anos. Essas informagOes sdo declaradas pelos proprios
tomadores e, por isso, € uma aproximacdo da real efetividade do impacto do
crédito no negacio.

A metodologia de Anélise Envoltoria dos Dados, DEA (do inglés Data
Envelopment Analysis) € utilizada por se tratar de uma técnica estruturada e
flexivel de afericdo de eficiéncias comparativas, adequada para 0s casos que se
enquadram programas que possuem atividades comparaveis e desenvolvidas
descentralizadamente (CARDOSO; FACANHA; MARINHO, 2002). O produto
disponibilizado dessa analise é um indicador sintético'* que contempla o
resultado do crédito frente aos objetivos propostos pelo programa. Cardoso,
Facanha e Marinho (2002) também fazem uso dessa mesma técnica para a
avaliacdo de programas sociais, entre eles o Proger, destinado ao financiamento
de empreendedores cujo acesso ao sistema financeiro, privado ou oficial, é
reconhecidamente limitado.

O método de Analise Envoltéria dos Dados, DEA (do inglés Data
Envelopment Analysis), tem sua histdria iniciada em 1978, quando Edwardo Lao
Rhodes, em sua tese de Ph.D, analisou a eficiéncia de um programa educacional
nas escolas publicas dos Estados Unidos, sob a supervisdo de Willian W. Cooper.

Tal pesquisa deu origem ao modelo CCR, abreviagdo dos autores Charnes et al

¥ Também chamados de indices, sintetizam diferentes conceitos da realidade empirica, ou seja,
derivam de operacdes realizadas com indicadores analiticos e tendem a retratar o
comportamento médio das dimensdes consideradas (BRASIL, 2010, p. 29).
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(1978) (ou CRS, constant returns to scale), que analisa 0s retornos constantes de
escala, onde aumentos no nivel dos insumos geram um aumento na mesma
propor¢do no nivel de produto. Tais modelos foram desdobrados por Banker, et
al (1984), criando os modelos com retornos variaveis de escala, BCC (ou VRS,
variable return to scale), onde aumentos nos niveis de insumo sdo seguidos de
aumentos ndo proporcionais no nivel de produto.

A Anadlise Envoltoria dos Dados baseia-se em modelos matematicos ndo
paramétricos, isto é, ndo utiliza inferéncias estatisticas ou se apega a medidas de
tendéncia central, testes de coeficientes ou formalizacGes de andlise de regressdo
(GOMES, 2009). O objetivo principal do DEA é avaliar a eficiéncia de cada
Unidade Tomadora de Decisdo, DMUs (Decision Making Units) e verificar quais
destas estdo inseridas na fronteira de possibilidade de producéo, ou seja, verificar
se 0 desempenho dessas organizacGes ou atividades do ponto de vista da
eficiéncia técnica é otimo.

Nesse modelo existem dois modos de orientacdo, uma chamada orientagédo
insumo e outra conhecida como orientacdo produto. Nos modelos orientados a
insumo, 0s niveis de produto permanecem constantes e 0s de insumos variam a
fim de atingir a fronteira de producdo. Esse é o0 caso que a representacdo gréafica é
feita por uma isoquanta convexa. Nos modelos orientados a produto o nivel de
insumo permanece constante enquanto o nivel de produto varia para atingir a
fronteira de possibilidade de producéo, que nesse caso é concava.

A utilizacdo de DEA permite estabelecer medidas de desempenho para
avaliar, controlar e melhorar processos, permitindo ainda sua utilizacdo para
comparar o desempenho de diferentes DMUs (Decision Making Units)
organizac0Oes, departamentos e individuos (GHALAYINI e NOBLE, 1996). Em
termos de analise, permite verificar quais sdo as DMUs de referéncia, os
benchmarks, unidades que adotam as melhores praticas. A partir das DMUs
consideradas eficientes é possivel construir a fronteira de possibilidade de
producdo. As unidades que formam a fronteira de possibilidade de producéo

servirdo de benchmarks para as DMUs consideradas ineficientes. E possivel
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projetar as DMUs ineficientes para a fronteira, tendo como referéncia seus
benchmarks, atraves de contragéo radial ou combinacéo linear.

As DMUs nesse método devem ser homogéneas, ou seja, devem atuar no
mesmo ramo de atividade, utilizarem 0os mesmos insumos e produzir 0S mesmos
produtos.

O DEA se trata de uma técnica estruturada e flexivel de afericdo de
resultados de eficiéncia comparativa que podem ser exploradas de forma til e
pertinente para a avaliagdo, estruturada e desenvolvida principalmente para o
tratamento de casos nos quais se enquadram programas com atividades e
unidades comparéveis e desenvolvidas de maneira descentralizadas (CARDOSO;
FACANHA; MARINHO, 2002). No caso do Nossocrédito, as unidades serdo as
Unidades Municipais de Microcrédito (UMM), que tem seus desempenhos
relativos aferidos atraves da comparacdo de seus resultados, medidos em termos
produtos (creditos e empregos gerados e mantidos) e dos seus insumos, medidos
em termos de recursos emprestados.

Alguma DMU-UMM que produza menores quantidades de produtos que
qualquer outra que tenha 0 mesmo consumo de recursos sera dita ineficiente. De
maneira semelhante, qualquer DMU-UMM que gere 0s mesmos niveis de
produtos e que consuma mais recursos que qualquer outra também sera dita
ineficiente. “Pode-se intuir a no¢do de dominancia no modelo, onde as unidades
eficientes sdo aquelas que ndo sdo dominadas por nenhuma outra e que, por isso,
determinam uma fronteira de eficiéncia” (MARINHO, 2001, p. 3).

Parte-se da idéia de maximizacdo para a determinacdo da eficiéncia de
uma DMU. Considere que existam k insumos e m produtos para cada n DMU’s.
Sdo construidas duas matrizes: a matriz X de insumos, com dimensdes (k X n)
e a matriz Y de produtos, com dimensbes (m X n), representando os dados de
todas as n DMU’s. Na matriz X, cada linha representa um insumo e cada coluna
representa uma DMU. Ja na matriz Y, cada linha representa um produto e cada
coluna uma DMU. Para a matriz X, é necessario que os coeficientes sejam néo-
negativos e que cada linha e cada coluna contenha, pelo menos, um coeficiente

positivo, isto ¢, cada DMU consome ao menos um insumo e uma DMU, pelo
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menos, consome 0 insumo que esta em cada linha. O mesmo raciocinio se aplica
para a matriz Y (GOMES; BATISTA, 2004).

Assim, para a i-ésima DMU, sdo representados os vetores xi e yi,
respectivamente para insumos e produtos. Para cada DMU, pode-se obter uma
medida de eficiéncia, que é a razdo entre todos 0s produtos e todos 0s insumos.

Para a i-ésima DMU tem-se:

UY; Uy T UYo+ o+ U Ymi
vV X; V1Xq1; + UpXyp + oo+ U Xy

Eficiéencia da DMU i = (14)

em que u € um vetor (m x 1) de pesos nos produtos e v € um vetor (k x 1) de
pesos nos insumos. Note que a medida de eficiéncia serda uma escalar, devido as
ordens dos vetores que a compdem.

Calculado dessa forma, a medida de eficiéncia exige um conjunto comum
de pesos para todas as DMU'’s. Entretanto, como as DMU’s podem estabelecer
valores para 0s insumos e produtos de maneiras diferentes, e assim adotarem
diferentes pesos, ha certa dificuldade em obter um conjunto comum de pesos
para determinar a eficiéncia relativa de cada DMU. Através da programacéo
matematica, é possivel especificar um problema que permita a cada DMU adotar
um conjunto de pesos de forma mais favoravel, comparando com outras
unidades. Com pressuposicdo de retornos constantes a escala, a eficiéncia da i-

ésima DMU ¢ dada por:

MAXu,v (u\yi/v\xi) (15)
sujeito a:
wy /vy <1, j=12,..,n

u,v=0

Essa formulacdo envolve a obtencdo de valores para u e v, de tal forma

que a medida de eficiéncia para a i-ésima DMU seja maximizada, sujeita a
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restricdo de que as medidas de eficiéncia de todas as DMUs sejam menores ou
Iguais a um.

Entretanto, como mencionam Charnes et al. (1978), o problema de
programacdo fracionaria possui infinitas soluges, e é necessario transformar este
em um problema de programacdo linear de Unica solucdo. Ademais, pela
dualidade em programacdo linear, pode-se derivar sua forma envoltéria ou
modelo do envelope, uma vez que no modelo primal pode possuir um ndmero

muito grande de restrigdes dificultando sua solucdo (COELLI et al.,1998).

MINg, 6 (16)
sujeito a:

—-y; +YA=>0

Ox; — XA >0

A=0

em que 8 € uma escalar, cujo valor serd a medida de eficiéncia da i-ésima DMU.
Se 6 for igual a um, a DMU sera eficiente. Por sua vez, se todos os valores de 1
forem iguais a zero, a DMU sera eficiente. No entanto, se a DMU for ineficiente,
os valores de A serdo os pesos utilizados na combinacéo linear de outras DMU's
eficientes que influenciam a projecdo da DMU ineficiente sobre a fronteira
calculada. Assim, para uma unidade ineficiente, existe pelo menos uma unidade
eficiente. Essas unidades eficientes serdo os benchmarks daquela DMU. Deve-se
observar que no modelo primal o problema era maximizar o produto, enquanto
no modelo dual o objetivo passa a ser a minimizac¢ao dos insumos.

Para atender o pressuposto de retornos variaveis, pode-se transformar o
modelo de retornos constantes adicionando-se uma restricdo de convexidade
(BANKER et al., 1984),
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MINg, 6 (17)
sujeito a:

-y +Y1>0

Ox; — X1 =0

N'A=1

A=0

em que N; € um vetor (n x 1) de algarismos unitarios (1, ...,1). Nos retornos
variaveis, é formada uma superficie convexa de planos em intersecédo, o que a faz
mais compacta que a superficie formada pelos retornos constantes, possuindo
valores de eficiéncia maiores que nos retornos constantes. 1sso ocorre, pois, 0
modelo de retornos variaveis considera apenas ineficiéncias técnicas e ndo de
escala.

O modelo (4) exposto anteriormente tem seu equivalente sob orientagcéo

produto da seguinte forma:

MAXs, (18)
sujeito a:

—Qy; + YA >0

xi—XA=>0

N;'A=1

A=0

emquel <@ <oe@—1eoaumento proporcional dos produtos que poderiam
ser obtidos pela i-ésima DMU, mantendo-se constante a utilizacdo dos insumaos.
A medidade de eficiéncia varia de zero a um e é dada por 1/@.

Identificada a fronteira eficiente, as DMU’s ineficientes podem ser
projetadas para esta fronteira utilizando-se 0s movimentos radiais. Esses
movimentos permitem identificar as DMU’s eficientes que foram responsaveis
pelas outras DMU’s terem sido consideradas ineficientes, ou seja, seus

benchmarks.
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Escolher a orientacdo e o retorno de escala empregado da técnica DEA
depende primordialmente do conhecimento do pesquisador. Entretanto, ao
afirmar a escolha de determinado retorno o pesquisador pode incorrer em erros
que possam intervir no resultado final da andlise. Parte da solucdo criada para
sanar esses problemas estad ligada a testes estatisticos. Como ja mencionado
anteriormente, os valores de eficiéncia encontrados nos retornos constantes de
escala sdo menores ou no maximo iguais comparativamente aos retornos
variaveis. Isso acontece, pois 0s retornos varidveis sdo compostos pela pura
eficiéncia técnica (retornos constantes) e pela eficiéncia de escala.

Banker e Natarajan (2004) indicam o teste ndo-paramétrico de
Kolmogorov-Smirnov’s para testar os rendimentos a escala presentes na amostra
em analise, para 0 caso em que ndo se assuma a priori nenhum tipo de
distribuicdo estatistica. O teste baseia-se na distancia vertical méaxima dos
logaritmos naturais dos indices DEA-RC e DEA-RV:

FDEA—RC(ln(@;)EA—RC)) _ FDEA—RV(ln(a?EA—RV)) (19)

As hipdteses nula, Hy retornos constantes, e alternativa, H; retornos
variaveis, permanecem as mesmas.

A estatistica utiliza as distribuicdes empiricas dos logaritmos naturais dos
indices de eficiéncia. Por construcdo o valor do teste situa-se entre 0 e 1, porém,
devido ao teste se basear na distancia vertical maxima, quanto mais proximo de 1
estiver seu valor, maior sera a diferenca entre os indices DEA-RC e DEA-RV
maior sera a probabilidade de se rejeitar a hipdtese nula, ou seja, da tecnologia
assumir rendimentos variaveis de escala.

Para o estudo com as UMM do Programa Nossocrédito, sera necessario
verificar o aumento do produto dados os insumos disponiveis. Entretanto, para
determinar o tipo de retorno de escala utilizado na pesquisa sera realizado o teste

de Kolmogorov-Smirnov’s descrito anteriormente.
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4.3 DEFINICAO DA ABRANGENCIA DO ESTUDO E FONTE DE DADOS

Para a construgdo do modelo de determinantes da eficacia das agéncias no
Programa Nossocrédito foi utilizado questionario criado a partir de debate com a
equipe de gestéo.

O questionario (APENDICE B) foi dividido em duas partes. Na primeira,
observaram-se caracteristicas dos agentes de crédito e como estes consideram sua
relagdo com alguns parceiros do programa. Na segunda, procurou-se observar
caracteristicas e recursos das agéncias do programa.

A pesquisa tomou como base o ano de 2010, pelo fato desses ser o Gltimo
ano completo de exercicio do programa. Como o quadro de funcionarios do
programa sofre modificagdes em periodos muito curtos, optou-se por utilizar
variaveis que estivessem relacionadas as agéncias. Ademais outro argumento
reforca 0 uso somente de variaveis ligadas a agéncia, é verificar se existem
indicios de uma relagdo direta entre incentivos dados a agéncia pela gestdo e
aumento da producdo.

Foram aplicados questionarios entre abril e junho de 2011. O estudo seria
realizado em todas as agéncias do Estado do Espirito Santo, sendo ao todo
setenta e oito. Entretanto, cinco ndo responderam ao questionario. Mas diante do
universo da pesquisa (78 agéncias e 119 agentes), uma amostra de setenta e trés
(e 103 agentes) torna-se significativa. Todos os agentes de crédito foram
comunicados sobre a pesquisa via e-mail e telefone.

Para o modelo de analise custo-efetividade, os dados foram obtidos no
Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo. Foram coletadas informacges de
cada municipio (ou agéncia) do valor emprestado, nimero de empreendimentos
atendidos e, empregos gerados e mantidos. Todos esses dados sdo referentes ao
ano de 2010. Dessa maneira, 0 modelo contemplou todas as agéncias existentes,

ou seja, setenta e oito.
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5 RESULTADOS

Os resultados foram divididos em quatro partes. Na primeira, Serdo
descritas as caracteristicas das agéncias do programa. No segundo topico, serdo
vistas quais agéncias conseguiram atingir suas metas. No proximo topico, serdo
analisados os determinantes do cumprimento dessas metas. Por fim, sera
construido um indice de eficiéncia das agéncias do programa, a fim de se

verificar a relacéo custo-efetividade para o Nossocrédito.

5.1 O PERFIL DAS AGENCIAS (UMM) DO PROGRAMA NOSSOCREDITO

A primeira questdo levantada na pesquisa sobre as agéncias do programa
esta relacionada a jornada de trabalho nas agéncias. Pela Figura 3, observa-se que
a maioria (72%) dos agentes de credito trabalha com jornada de 40 horas. Uma
vez que 0s mesmos sdo contratados pela prefeitura municipal de onde residem,
estes seguem o horario determinado de trabalho. De certa maneira, 0 agente de
crédito possui um horario mais flexivel que os demais funcionarios da prefeitura,
pois em muitas ocasifes o atendimento ao cliente é realizado fora do horario
comercial. Isso porque muitos empreendedores que procuram O programa
trabalham em mais de uma atividade, normalmente tendo algum emprego e uma

atividade empreendedora para complementar a renda.

H 30 horas
m 35 horas
40 horas

H mais de 40 horas

Figura 3 - Jornada de trabalho dos agentes de crédito, Programa Nossocrédito — ES,
2011
Fonte: Dados da pesquisa
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O salario médio dos agentes de crédito (Figura 4) é de aproximadamente
novecentos reais. O maior salario dos agentes de crédito € de 1653 reais € 0
menor € de 545 reais. H4 grande discrepancia entre os niveis salariais, mas ao
analisar a distribuicdo das remuneracOes, observa-se que cerca de 30% dos
agentes recebem entre 800 e 999 reais e, cerca de 35%, recebem menos que 800

reais.

M até RS 599,99

B de RS 600,00 até RS
799,99

i de RS 800,00 até RS
999,99

B de RS 1000,00 até
RS 1199,99

M acimade RS
1199,99

Figura 4 — Faixa salarial dos agentes de crédito, Programa Nossocrédito — ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa

Quanto a realizacéo de eventos de capacitacdo dos clientes, verifica-se que
65% das agéncias realizaram evento, enquanto apenas 35% ndo. Esses eventos
sdo de grande importancia para a sustentabilidade dos negocios que tomam
crédito, pois ali os tomadores de crédito aprendem importantes ferramentas de
gestdo, tais como controle do fluxo de caixa, gestdo do capital de giro e
organizacgdo para a gestdo financeira. Do ponto de vista do programa, 0s eventos
tém importancia para a qualidade do crédito, pois tomadores mais qualificados
tendem a gerir melhor seus negdcios diminuindo os riscos de se tornarem
inadimplentes.

Tambéem foi observada a participacdo da prefeitura na gestdo da agéncia.
Para isso verificou-se a realizacdo mensal de reunido com os agentes de credito
ou cobranca de desempenho. A maioria das prefeituras, cerca de 65%, ndo faz

reunido com os agentes ou realiza cobranca de relatério de desempenho das
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agéncias mensalmente. Deixando de acompanha-las, a prefeitura suscita maior
possibilidade para que o agente de crédito deixe de desempenhar com qualidade
seu trabalho, fazendo com que o atendimento dos demandantes de crédito no
municipio seja menos eficaz. O resultado disso tende a ser uma menor produgédo
das agéncias.

Outro determinante importante para que a agéncia atinja plenamente 0s
demandantes de crédito no municipio esta relacionado a existéncia de uma forma
de transporte disponivel para o agente. Nesse sentido, 58% das agéncias tém
veiculo para atendimento aos clientes a0 menos uma vez por semana, engquanto
42% ndo dispem. Esse € um fator de grande importancia para acesso aos
tomadores nas regiGes rurais. Isso tende a aumentar em grande medida a
possibilidade de alcancar as metas colocadas pela gestdo do programa.

Quanto aos sistemas de informacéo, praticamente todas as agéncias (99%)
possuem internet. Todos os relatérios do programa sdo entregues atraves desse
meio, dai sua importancia. Além disso, 49% das agéncias tém internet de alta

qualidade (cabo/banda larga) como observado na Figura 5.

M radio
M discada
i cabo/banda larga

M outras

Figura 5 — Tipo de conexdo de internet nas agéncias, Programa Nossocrédito — ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa

Dado a pouca disponibilidade de tempo ou a inexisténcia de veiculo, o
telefone se tornou importante instrumento para a cobranca dos clientes
inadimplentes pelas agéncias. Como observado na pesquisa, 92% das agéncias

possuem esse instrumento, enquanto 8% ndo. A tendéncia € que se ha telefone na
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agéncia, o combate a inadimpléncia é mais efetivo e maior € a chance de
cumprimento das metas de qualidade do crédito dada a maior frequéncia de
cobrancas realizadas.

Ainda relacionado a estrutura das agéncias esta o numero de
computadores disponibilizados aos agentes. Esse nUmero ¢é diretamente
relacionado a quantidade de agentes de crédito de cada agéncia. Sugere-se que ao
estruturar a agéncia, seja disponibilizado um computador para cada agente. Pela
Figura 6, observa-se que mais de 60% das agéncias possui um computador, o que
sugere que existem agéncias que possuem apenas um computador para mais de
um agente. Outro ponto que chama a atencdo é que 1% das agéncias ndo tem
disponivel em tempo integral computador para a digitacdo dos processos, 0 que

pode comprometer o trabalho do agente de credito.

M zero
Hum

u dois
M trés

B quatro ou mais

Figura 6 — Numero de computadores disponibilizados, Programa Nossocrédito — ES,
2011
Fonte: Dados da pesquisa

Outro ponto determinante para 0 bom desempenho de uma agéncia é a
menor periodicidade entre a solicitacdo do crédito e sua liberacdo. Para que o
processo seja mais agil, torna-se necessario uma periodicidade menor entre as
reunides do comité de crédito. Existem clientes que precisam de recurso a curto
prazo (principalmente os relacionados a capital de giro) e acabam por desistir de
tomar o crédito via Nossocrédito caso o prazo de liberacdo seja maior. A Figura 7
mostra a distribuicdo das reunides de comité por agéncia. Ha um maior nimero

de agéncias realizando ao menos quatro reunides por més (mais de 80%). Por
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outro lado, 4% contam com apenas uma reunido por més. Quanto maior o
numero de reunides, menor tende a ser o tempo médio para liberacdo dos créditos
no programa (Figura 8).

Outro fator determinante para menor prazo de liberacdo, esta relacionado a
agilidade do Banestes em preparar o contrato do cliente. Apds a aprovacdo do
crédito pelo comité, as informacBes do tomador sdo repassadas ao Banestes. Este
tem a funcdo de elaborar o contrato de concessdo do crédito e libera-lo ao
tomador. Quanto mais rapido for o trabalho de confec¢do do contrato, menor
tende a ser o tempo de contratagéo.

Pela Figura 8, observa-se que o prazo de liberacdo do crédito leva entre
oito e quinze dias para a maioria das agéncias (60%). Aproximadamente 17% das
agéncias levam menos de sete dias para liberar o crédito para os tomadores.
Destaque negativo para 14% das agéncias que levam vinte e trés dias ou mais

para liberarem o credito.

Huma
B duas
i trés
H quatro

M cinco ou mais

Figura 7 — Numero mensal de reunides do comité de crédito, Programa Nossocrédito —
ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa
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M até 7 dias

H entre 8 e 15 dias

HWentrel6e 22
dias

Hentre23 e 30
dias

H mais de 30 dias

Figura 8 — Tempo de contratagdo do crédito, Programa Nossocrédito — ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa

O numero de visitas do assistente técnico as agéncias (Figura 9) pode
influenciar a producdo e a qualidade do crédito. Ele tem o papel de supervisionar
e dar suporte técnico as agéncias, com a finalidade de melhorar a producédo
(concessdo) e qualidade do crédito. O assistente colabora com o trabalho de
divulgacdo, cobranca dos clientes inadimplentes, confeccdo de levantamentos
socioecondmicos e no relacionamento da agéncia com as prefeituras. Quanto
maior o namero de visitas as agéncias, maior tende ser a chance da mesma atingir
as metas de crédito e maior facilidade no controle da inadimpléncia. Por
conseguinte, as metas anuais estipuladas pela gestdo do programa tém maior

oportunidade de serem alcancadas.

H zero
Huma
i duas
M trés

M quatro

Figura 9 — NUmero de visitas do assistente técnico as agéncias do programa, Programa
Nossocrédito — ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa
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Grande parte dos microempreendedores quando necessitam de crédito
acabam por recorrer ao sistema tradicional pagando taxas de juros elevadas. As
campanhas de divulgacdo do programa nos municipios, em tese, sdo de suma
importancia para o conhecimento do publico-alvo sobre o programa. Sob a 6tica
da producéo do programa, as campanhas de divulgacdo executadas de maneira
correta, tendem a elevar a quantidade de créditos concedidos, gerando impacto
positivo no alcance das metas. Cerca de 74% das agéncias realizam trabalho de
divulgacdo frequentemente, enquanto 26% nao tem essa rotina.

Por fim, a dultima questdo levantada foi com relacdo ao tempo
semanalmente destinado a cobranga dos clientes inadimplentes (Figura 10). Os
resultados foram bem distribuidos entre as categorias. A maior parte das agéncias
(36%) destinam entre trés e cinco horas semanais a cobranca dos clientes
inadimplentes. Por sua vez, mais de 40% das agéncias destinam praticamente um
dia de trabalho por semana para as cobrancgas. O controle da inadimpléncia traz
beneficios tanto para a carteira ativa do programa quanto para 0s agentes de
crédito, uma vez que na composicdo das metas anuais do programa, a qualidade

do crédito é fator determinante.

H até 2 horas
H entre3 e 5 horas
il entre 6 e 8 horas

B mais de 8 dias

Figura 10 — Tempo em horas semanais reservados a cobranca dos clientes
inadimplentes, Programa Nossocrédito — ES, 2011
Fonte: Dados da pesquisa
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5.2  CLASSIFICACAO DAS AGENCIAS E A EFICACIA OPERACIONAL
DO PROGRAMA

Quanto ao alcance das metas, as agéncias do Programa Nossocrédito sdo
divididas em trés categorias: ouro, prata e bronze. Para serem classificadas como
ouro elas devem atingir 100% da meta estabelecida, como prata, 90% da meta e
como bronze, 80% da meta.

No Quadro 1 sdo listadas as agéncias de acordo com cada uma das

categorias utilizadas pelo programa para premiagéo

QUADRO 1 - Classifica¢ao das agéncias por premiacdo, Programa Nossocrédito, 2010.

Ouro Prata Bronze

Afonso Claudio Cariacica Aguia Branca

Agua doce do norte Guarapari Apiaca

Alfredo chaves Irupi Baixo Guandu

Alto Rio Novo Santa Maria de Jetiba Boa Esperanca
Brejetuba Vila Pavao Cachoeiro de Itapemirim
Conceicéo do Castelo Colatina

Domingos Martins Ibiracu

Ecoporanga Mantendpolis
Governador Lindemberg Marechal Floriano
Guacui Pedro Canéario

Itatiba Séo Gabriel da Palha
Iconha

Itaguacu

Linhares

Mugqui

Piima

Pinheiros

Ponto Belo

Rio Bananal

Rio Novo do Sul

Sé@o Domingos do Norte
S&o Roque do Canda
Serra

Vargem Alta

Venda Nova do Imigrante
Viana

Vila Velha

Fonte: Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES, 2010)
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Como mencionado anteriormente no capitulo 2, as metas de classificacdo
das agéncias sdo mensuradas anualmente, levando-se em consideragdo o nimero
de operagdes de crédito realizadas (indicador de abrangéncia) e a taxa de
inadimpléncia (indicador de qualidade). As agéncias sdo penalizadas pelo saldo
devedor em carteira sendo essa feita sobre o nimero de operacgdes realizadas, ou
seja, dado o nimero total de operacbes de crédito executadas, desconta-se uma
determinada quantidade dessas operag6es realizadas como forma de penalizagao.
Sendo assim, agéncias que possuem maior nivel de inadimpléncia tem maior
desconto nas suas operacgdes realizadas, o que torna mais dificil o alcance da
meta anual.

Foram consideradas eficazes, do ponto de vista operacional, as agéncias
que tenham alcancado 100% das metas estabelecidas para o ano de 2010, ou seja,
aquelas classificadas como ouro. Esse é considerado pelo programa o nivel
maximo de exceléncia para uma agéncia participante.

Outros trinta e cinco municipios ndo foram classificados em nenhuma
dessas categorias, esses ndo conseguindo atingir nenhum dos niveis de
qualificacdo para premiacdo. E o caso de Vitdria, capital do Estado. Apesar de
ser a maior economia municipal do Estado, sua agéncia do programa encontra
dificuldade em atingir as metas principalmente pela elevada taxa de
inadimpléncia (ANEXO A).

53 OS DETERMINANTES DA EFICACIA DAS AGENCIAS DO
PROGRAMA NOSSOCREDITO

Conforme indicado na metodologia, foram estimados os determinantes da
eficacia das agéncias no cumprimento de 100% das metas estabelecidas pelo
programa, medidas pelos indicadores de abrangéncia e qualidade do crédito.
Esses indicadores servem de base para a criagdo de um novo indicador geral, que
foi utilizado para a criacdo de uma variavel binaria, conforme descrito a seguir:

META = 1 se agéncia estiver no grupo eficaz (classificada como ouro), e META =
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0, caso contrario. Dessa forma, foi entdo utilizado o modelo de regressao

logistica, cujos resultados de estimacdo estdo na Tabela 4. Esses Ultimos foram

obtidos através do programa Stata 11

Tabela 3: Resultados do modelo utilizado para estudo dos determinantes das

metas no Programa Nossocrédito de 2010

Efeito
Marginal Razéo de
Variaveis Coeficientes  Significancia  (dy/dx) chances
Agéncias liberadas 2.130816* 0.007 0.4539661 8.421739
Jornada de trabalho 0.2492495*** 0.066 0.0488586 1.283062
Saléario médio 0.0015072 0.316 - -
Realizou evento 1.247157 0.11 - -
Relatorio de desempenho 1.047383 0.235 - -
Veiculo 0.3882791 0.667 - -
Telefone -4.450319* 0.009 -0.753723 0.011675
Relacdo com o comité -2.464259 0.147 - -
Tempo de contratacdo 0.0203296 0.691 - -
Assistente técnico 0.6969879*** 0.079 0.1366255 2.007696
Divulgacéo -2.324121** 0.022 -0.49602  0.09787
Tempo de cobranca 0.1753654*** 0.096 0.0343756 1.191682
Constante -8.434223 0.139 - -
Teste da razéo de
verossimilhanca 36.97 Significancia 0.0002

Fonte: Resultados da pesquisa
* significativo a 1%; ** significativo a 5%; *** significativo a 10%

O modelo apresentou seis variaveis significativas: agéncias autorizadas a
operar outras linhas, jornada de trabalho, linha telefonica disponivel para a
agéncia, visitas do assistente técnico, campanha de divulgacdo do programa e
tempo disponibilizado pela agéncia para a cobranca dos clientes inadimplentes.

Observando a estatistica conjunta do modelo, pelo teste da razdo de
verossimilhanca (cujo objetivo € testar se o conjunto dos coeficientes angulares
sdo iguais a zero) verifica-se que este é significativo ao nivel de 1%. Portanto,
tem-se que conjuntamente os coeficientes sdo significativos para explicar a
probabilidade das agéncias atingirem a meta ouro.

Os valores corretamente previstos pelo modelo também podem ser vistos.

Apurou-se que o modelo classificou corretamente 87,67% das observagdes. Para
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valores iguais a 1 o0 modelo acertou em 77,78% das observacdes e para valores
iguais a 0 0 modelo acertou em 93,48%. A classificagéo correta ocorreu quando a
agéncia havia atingido a meta e tal fato foi previsto pelo modelo, ou seja, previu
estar no grupo eficaz, e quando ndo havia atingido a meta e 0 modelo apontou
como tal. O modelo classifica uma agéncia como eficaz quando a probabilidade
estimada é maior ou igual a 0,5.

Como a interpretacdo da magnitude dos coeficientes no modelo logit ndo €
relevante, utiliza-se os conceitos de efeitos marginais e razdo de chances para as
variaveis explicativas significativas.

Apresentam-se agora os sinais, efeitos marginais e a razdo de chances para
as variaveis estatisticamente significativas relacionadas ao alcance da meta. A
primeira variavel, agéncias liberadas, que se trata de dummy, apresentou sinal
positivo como esperado. Essa variavel indica que as agéncias que cumpriram as
metas em 2009 estavam autorizadas a operar outras linhas de credito em 2010 e,
portanto, apresentaram maior chance de atingirem as metas no ano seguinte. O
resultado do efeito marginal demonstra que agéncias que ja estejam operando
outras linhas de créedito tendem a possuir probabilidade maior de cumprirem as
metas em comparacao as que ndo a fazem em 45,4 pontos percentuais. A razdo
de chances a favor indica que as agéncias autorizadas a operar outras linhas tém
oito vezes mais chance de atingirem as metas no ano seguinte do que aquelas que
ndo tinham tal possibilidade. O resultado encontrado nessa variavel demonstra
gue a medida adotada pelo programa através de incentivos para melhoria de
desempenho das agéncias vem produzindo os efeitos esperados.

O mecanismo indutor para o0 alcance dessa meta é a premiacdo realizada
no final do ano de exercicio do programa e o0 aumento da remuneracdo por operar
outras linhas de crédito. Esse € um mecanismo de incentivo utilizado pela gestao
do programa. As agéncias que cumprem suas metas recebem premiacdo em
evento realizado ao final de cada ano. Além disso, os agentes podem operar
outras linhas de crédito que remuneram pelo valor de cada projeto aprovado no
BANDES. Para que os agentes continuem a operar essas linhas devem atingir

sucessivamente as metas estipuladas. No momento em que deixam de realiza-las,
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ndo recebem mais esse tipo de autorizacdo. Cabe ressaltar que ao atingir as
metas, as agéncias recebem autorizagdo, mas nem todos os agentes da agéncia
podem operar essas novas linhas. Para fazé-lo esses precisam desenvolver bons
levantamentos de crédito, ou seja, os levantamentos socioeconémicos realizados
no Programa Nossocrédito devem estar estruturados e escritos adequadamente.

Essa relagdo entre agéncia e gestdo do programa pode apontar uma relagéo
agente-principal, onde o principal é o contratante que determina o que deve ser
feito em seu nome. Por sua vez, o agente é o executor contratado pelo principal.
O modelo agente-principal assume que os agentes séo motivados por um auto-
interesse racional. A questdo central € como o principal consegue gerenciar o
auto-interesse do agente, fazendo com que esse faca as tarefas em seu nome. Para
que isso ocorra, 0 principal deve criar mecanismos de incentivo e, como descrito
acima, esse mecanismo no Programa Nossocredito é premiar 0s agentes que
alcancam as metas e autoriza-los a operar outras linhas de crédito a fim de
melhorar sua remuneracao.

A variavel jornada de trabalho apresentou sinal positivo como esperado.
Agéncias que tem maior jornada de trabalho apresentam maior chance de
alcancar as metas, pois individuos que dispde de maior tempo para trabalhar
tendem a produzir mais. O efeito marginal mostra que o aumento em uma hora
na jornada de trabalho aumenta as chances da agéncia atingir a meta em 4,89
pontos percentuais. A razdo de chances indica que 0 mesmo aumento eleva a
chance de atingir a meta em 1,28 vezes.

Para a variavel telefone, também dummy, o sinal apresentou sinal
contrario ao esperado. Como discutido na analise descritiva, a tendéncia é que se
hé telefone na agéncia, o0 combate a inadimpléncia € mais efetivo e maior é a
chance de cumprimento das metas de qualidade do crédito. Entretanto, o sinal
mostrou-se negativo. O efeito marginal indica que uma agéncia que possui linha
telefénica tem uma probabilidade de 75,37 pontos percentuais a menos de atingir
as metas estabelecidas. Esse resultado, de modo mais intuitivo, pode ser
explicado pelo mau uso da linha telefénica ou até mesmo pela possibilidade do

telefonema ndo gerar impacto como era imaginavel. Dessa maneira, uma
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sugestdo para investigar mais aprofundadamente essa variavel é coletar junto as
prefeituras municipais 0s gastos de cada agéncia e registros de ligagoes, a fim de
verificar possiveis abusos no uso dessa ferramenta ou se esta realmente ndo gera
os beneficios esperados devido a sua subutilizac&o.

O ndmero de visitas do assistente técnico também apresentou sinal
positivo como esperado. Essa variavel indica que caso o assistente técnico da
agéncia se faca mais presente dando o suporte necessario, mais produtiva é a
agéncia e o trabalho dos agentes. O assistente colabora com a agéncia na
cobrancga aos inadimplentes, na captacdo de clientes e na relacdo entre agéncia e
prefeitura. O efeito marginal dessa variavel indica que uma visita a mais
realizada no més eleva a probabilidade de alcance das metas pela agéncia em
13,66 pontos percentuais. Quanto a razdo de chances, uma visita a mais realizada
pelo assistente, aumenta em duas vezes a chance de atingir a meta. Com base nas
informacdes disponibilizadas pelo questionario, pode-se observar quais agéncias
recebem um menor nimero de visitas e direcionar as atividades desses assistentes
a essas unidades. Dessa maneira, € possivel uniformizar o trabalho dos
assistentes e, provavelmente, melhorar o desempenho das agéncias ineficazes.

A variavel divulgacdo (variavel do tipo dummy) apresentou sinal oposto
ao esperado. Acreditava-se que agéncias que tivessem trabalho de divulgacéo
teriam mais chances de atingir a meta. Entretanto, o sinal negativo mostra que
aquelas que fazem tal trabalho tém probabilidade de 49,6 pontos percentuais de
nédo atingirem a meta se comparadas as que nao fazem. Podem ser feitas algumas
suposicdes sobre esse resultado. Em primeiro lugar, as agéncias que ndo fazem
trabalho de divulgacdo provavelmente tém grande capacidade de renovacgdo de
crédito. Dessa maneira, atingir as metas torna-se tarefa mais facil. Em segundo
lugar, as agéncias que tem realizado campanhas de divulgacdo talvez estejam
enfrentando problema de focalizacdo dos clientes. Ha desperdicio de tempo e
esforco procurando clientes que ndo estejam enquadrados no perfil do programa.
Isso pode denotar, também, problema de planejamento estratégico do trabalho
das agéncias. Cabe ao assistente técnico trabalhar junto a agéncia, prefeitura e

outras intuicbes para encontrar uma solucdo mais adequada de divulgacdo no
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municipio, buscando o publico-alvo do programa no municipio e evitando o
desperdicio de tempo e recursos das agéncias.

Um dos parametros que compde a meta da agéncia é o indice de
inadimpléncia. Por isso, uma das variaveis estudadas é o tempo semanal
disponibilizado pela agéncia na cobranca desses clientes. O resultado demonstra
que o efeito da cobranca é positivo na obtencdo da meta, resultado esse ja
esperado. O efeito marginal indica que uma hora a mais disponibilizada de tempo
para cobranca, tem efeito positivo de 3,44 pontos percentuais no alcance da meta
estipulada. Em termos de razdo de chances, as agéncias que dispdem de maior
tempo para a cobranga aumentam sua chance de atingir as metas em 1,19 vezes
se comparado as demais. A comprovacdo desse resultado pode incentivar a
criacdo de uma rotina de cobranca para as agéncias. Pode-se criar algum tipo de
cobranga em que a agéncia disponha de um tempo minimo para a cobranca de
cada cliente inadimplente. O resultado disso seria um relatorio que poderia ser
disponibilizado a gestdo, para monitoramento e avaliagdo das cobrancas.

Quanto as variaveis salario médio, realizacdo de evento, relatério de
desempenho, veiculo, relacdo com o comité e tempo de contratagédo, essas foram
ndo significativas. Todavia, discute-se a seguir, 0S possiveis motivos dos
resultados dessas variaveis.

Para a variavel salario médio, é provavel que esta seja ndo significativa
pois, em termos de remuneracdo, 0s agentes recebem incentivos financeiros ao
atingir as metas. Dessa forma, o salario ndo é um diferencial para atingir essas
Gltimas e, possivelmente, manter seus empregos.

A variavel realizacdo de evento de capacitacdo dos clientes, apesar de ndo
significativa ao nivel de 10%, mostrou significancia bem proxima (11%). Assim,
nédo se pode afirmar com toda propriedade que esta variavel ndo possa influenciar
de alguma maneira a obtencdo da meta. Essa variavel esta relacionada
principalmente ao controle da inadimpléncia, via qualidade do crédito. Clientes
mais capacitados tendem a gerenciar melhor seus negocios e ter menor chance de
tornarem-se inadimplentes. E provavel que agéncias que possuam clientes em

suas carteiras com melhores niveis de gestdo tendam a terem menores problemas
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de inadimpléncia. Devem-se fortalecer as parcerias a nivel municipal,
principalmente com o envolvimento do SEBRAE, para a qualificagdo dos
clientes, uma vez que o resultado foi satisfatorio nesse sentido.

Quanto ao relatorio de desempenho, este demonstra que mesmo que a
prefeitura ndo esteja empenhada em supervisionar e oferecer suporte a agéncia,
0s agentes de crédito tem conseguido atingir seus objetivos de producdo de
crédito. Parte desse resultado deve ser explicado pelos incentivos dados pelo
programa.

A variavel veiculo mostrou-se ndo significativa. Era esperado que possuir
veiculo disponivel colaborasse em grande medida ao trabalho do agente.
Entretanto, é provavel que o nimero de atendimentos realizados em regides mais
distantes do municipio ndo esteja impactando na producdo das agéncias.

A variavel relacdo com o comité se mostrou néo significativa. Os agentes
foram perguntados se sua relagdo com o comité era satisfatoria ou insatisfatoria.
A maioria respondeu satisfatoria. E provavel que os poucos que responderam
insatisfatoria tenham alcancado a meta mesmo assim e que essa insatisfacao seja
mais de cunho pessoal do que profissional.

O tempo de contratacio também se mostrou n&o significativo. E provavel
que os clientes que tenham a solicitacdo de credito aprovada ndo desistam de
toma-lo, independentemente do tempo necessario para sua liberacéo.

Os resultados encontrados pela regressdo de alguma maneira podem
ajudar o programa a melhorar seu desempenho. Variaveis como o suporte do
assistente técnico as agéncias podem dizer muito sobre como ajustar o trabalho
de campo do programa. As agéncias que responderam receber menor assisténcia
devem enfrentar problemas que poderiam ser minimizados com mais
intensificacdo do suporte. Ademais, variaveis como disponibilidade de linha
telefénica e de campanha de divulgacdo mostraram resultados contrarios ao
esperado. Isso pode comprovar que ha um mau uso do telefone e problema de
focalizacdo do trabalho de divulgacédo dos agentes.

Os resultados também trazem algumas comprovacdes. Agéncias que

trabalham em jornadas de trabalho maiores e disponibilizam maior tempo para a
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cobranga aos clientes inadimplentes tendem a conseguir atingir sua meta com
maior facilidade. Além desses resultados, aquelas que atingem suas metas em
anos anteriores e operaram novas linhas tendem a atingir suas metas em anos
posteriores. Mesmo com a limitacdo temporal de apenas dois anos, o resultado é
um indicio que o mecanismo de incentivo adotado pelo programa para melhorar
a remuneracdo e producdo dos agentes de crédito surte efeito positivo.

No ambito das avaliacdes de processo os resultados encontrados podem
ser determinantes para a eficacia do programa. Como um dos objetivos do
programa é inclusdo econdmica e social de empreendedores de pequenos
negocios, ampliando o acesso ao credito para 0s microempreendedores, averiguar
as possiveis variaveis que impactam na maior producdo do crédito ganha grande
importancia.

Com base nesses resultados é possivel direcionar o trabalho das agéncias
para uma maior produtividade, observando os pontos de estrangulamento para
cada uma das UMM. Desse modo, um maior numero de empreendedores podem
ser assistidos pelo programa, garantindo que parte dos objetivos iniciais com sua

criacdo sejam alcancados.

54  MENSURACAO DA EFICIENCIA DO PROGRAMA
NOSSOCREDITO NA GERACAO DE BENEFICIOS SOCIAIS E
ECONOMICOS

Desde sua criacdo em 2003, o Programa Nossocrédito inseriu ha economia
capixaba mais de duzentos milhdes de reais (BANDES, 2011). Entretanto, ndo é
possivel mensurar com precisdo 0s beneficios gerados a sociedade como
contrapartida a esses recursos. Sob essa Otica, buscou-se verificar em quais
municipios os beneficios sociais gerados sdo maiores, com base nos recursos
disponibilizados ao publico pelo programa.

Inserida na avaliacdo de processos de politicas e programa publicos, a

analise em vigor toma base na avaliacdo de eficiéncia, especificamente a relacao



80

custo-efetividade, e verifica o quanto é obtido de resultados sociais e econdmicos
dados os recursos disponibilizados para o financiamento dos empreendimentos e
empreendedores. Assim, como insumo disponivel considera-se a soma
disponibilizada de recursos via crédito aos empreendedores e, como produtos um
indicador de abrangéncia (numero de operacdes) e um indicador de beneficios
para 0 mercado de trabalho (empregos gerados e mantidos com o crédito). Todos
esses dados estdo no ANEXO B.

A metodologia DEA foi utilizada por se tratar de uma técnica estruturada
e flexivel de afericdo de eficiéncias comparativas, adequada para 0s casos em que
se enquadram programas que possuem atividades comparaveis e desenvolvidas
descentralizadamente. O produto disponibilizado dessa anélise é um indicador
sintético que reflete o nivel de beneficios sociais gerados pelo programa. Desse
modo, é analisada a eficiéncia relativa das agéncias do Programa Nossocrédito,
comparando-as. Aquelas consideradas eficientes séo os benchmarks (referéncias)
das demais. A Tabela 4 apresenta o resultado do indice de eficiéncia na alocacéo
dos recursos do programa nos setenta e oito municipios do Estado, sendo tal

indice obtido através do programa DEA solver.

Tabela 4: indice de eficiéncia relativa das agéncias do Programa Nossocrédito —
ES, dados de 2010

Municipio Eficiéncia Benchmarks
Guacui 1.000 | Guagui
Pancas 1.000 |Pancas
Pilma 1.000 |Pitma
Vargem Alta 0.998 | Pancas Pilima
Sdo Gabriel da Palha 0.997 |Pancas Pilima
Apiaca 0.970 |Guacui Pancas
Vila Valério 0.927 |Pancas
Séo Mateus 0.896 | Guacui Pancas
Jerdnimo Monteiro 0.862 | Pancas
Castelo 0.862 |Pancas
Irupi 0.845 | Guacui Pilima

(continuacéo)
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Municipio Eficiéncia Benchmarks
Mucurici 0.794 | Guagui Pancas Pilima
Muniz Freire 0.737 |Pancas Pilma
Boa Esperanca 0.737 | Guacui Pancas
Nova Venécia 0.722 | Guagui Pancas Pilma
Mantenopolis 0.721 |Pancas
Serra 0.710 |Pancas Pilma
Santa Teresa 0.705 | Pancas Pilma
S&o Domingos do Norte 0.702 | Guacui Pancas
Atilio Vivacqua 0.701 | Guacui Pancas
Pedro Canario 0.700 | Guacui
Itaguacu 0.696 | Guacui Pancas
Conceicdo da Barra 0.691 | Guacui Pancas
Santa Leopoldina 0.682 | Guacui Pancas
Vila Velha 0.676 | Guacui Pancas Pilima
Cachoeiro de Itapemirim 0.670 | Guagui Pancas Piuma
Ecoporanga 0.665 | Guacui Pancas Piuma
Iconha 0.663 |Pancas
Jaguaré 0.659 | Guacui Pancas
Viana 0.657 | Guacui Pancas
Alegre 0.655 | Guacui Pancas
Mugqui 0.653 | Guacui Pancas
Barra de Sao Francisco 0.647 | Guacui Pancas
Baixo Guandu 0.645 | Guacui
Idna 0.641 | Guagui Pancas Pilima
Cariacica 0.640 |Guacui Pancas
Vitoria 0.636 | Guacui Pancas Pilima
Ibiracu 0.633 | Guacui Pancas Pilima
Marilandia 0.633 | Guacui Pancas Pilima
Fundao 0.624 | Guacui Pancas
S&o José do Calcado 0.624 | Guacui Pancas
Marechal Floriano 0.619 | Guacui Pancas Pilima
Rio Bananal 0.617 | Guacui Pancas Pilima
Ponto Belo 0.614 | Guacui Pancas
Divino de sdo Lourenco 0.601 | Guacui Pancas
Aracruz 0.596 | Guacui Pancas
Afonso Claudio 0.588 | Guacui Pancas
Presidente Kennedy 0.588 | Guacui
Ibitirama 0.586 | Guacui Pancas
Venda Nova do Imigrante 0.576 | Guagui Pancas
Santa Maria de Jetiba 0.574 | Guacui Pancas

(continuacéo)
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Municipio Eficiéncia Benchmarks

Sooretama 0.573 | Guacui Pancas

Mimoso do Sul 0.573 | Guacui Pilma

Domingos Martins 0.572 | Guacui Pancas Pilma
Rio Novo do Sul 0.569 | Guacui Pancas

Bom Jesus do Norte 0.566 | Guacui Pancas

Conceicédo do Castelo 0.562 | Guacui

Marataizes 0.553 | Guacui Pancas Pilma
Itarana 0.548 | Guacui Pancas

Pinheiros 0.545 | Guacui Pilma

Guarapari 0.543 | Guacui Pancas

Montanha 0.539 | Guacui Pancas Pilma
Anchieta 0.539 | Guacui Pancas Pilma
Itapemirim 0.538 | Pancas

Alfredo Chaves 0.530 |Guacui Pilima

Laranja da Terra 0.524 | Guagui

Jodo Neiva 0.523 | Guagui Piuma

Colatina 0.523 | Guacui Pancas

Alto Rio Novo 0.523 | Guacui Pancas

Agua Doce do Norte 0.520 | Guacui

Governador Lindenberg 0.519 | Guacui Pancas Pilima
Ibatiba 0.519 | Guacui Pancas

Dores do Rio Preto 0.512 | Guacui Pancas Pilima
Brejetuba 0.501 | Guacui Pancas

Linhares 0.489 | Guacui Pancas

Vila Pavao 0.471 | Guagui Pancas

Aguia Branca 0.429 | Guacui Pancas

S&o Roque do Canad 0.424 | Guagui Pancas

Fonte: Resultado da pesquisa.

A estatistica do teste ndo-paramétrico de Kolmogorov-Smirnov's

apresentou valor 0 e p-value igual a 1, ndo rejeitando a hipdtese nula de retornos

constantes. Conforme o teste, ndo existe diferenca estatistica significativa entre

os indices estimados com retornos constantes ou variaveis. De tal modo, optou-se

por utilizar o modelo de retornos constantes.

Além de retornos constantes, a eficiéncia foi calculada seguindo

orientacdo produto. Em se tratando de uma politica publica de emprego e renda,
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0 microcrédito tem como objetivo maximizar os beneficios. Assim sendo, reduzir
0 montante a ser emprestado seguindo a orientagdo insumo ndo faria sentido.

A Figura 11 mostra o mesmo indice de eficiéncia através do mapa®.

eficiéncia

[1 aténs=s
[ 0,55 - 0.70
B o070 08s
Bl 0009
i

Figura 11 — Eficiéncia por municipio do Espirito Santo — Programa Nossocrédito, 2011.
Fonte: Mapa municipios do Espirito Santo, TabWin — DATASUS, 2011 (Modificado).

Explorando os resultados da Tabela 4 e figura 11, constata-se que trés
municipios sdo considerados eficientes: Guacgui, Pancas e Pilma. Esses

conseguem obter o maximo retorno social, dado os financiamentos executados.

!> para identificar cada um dos municipios verificar o ANEXO C.
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Primeiramente, os financiamentos realizados por eles mantém de forma eficiente
0 maior nimero de postos de trabalho e geram o maior nimero de empregos se
comparado as outras agéncias. Em segundo lugar, além de gerarem beneficios
sociais diretos via emprego, essas agéncias conseguem atender o maior nimero
de microempreendimentos com 0s recursos que dispdem para os financiamentos.
Isso implica que essas agéncias atendem um puablico mais préximo do que
Pereira (2002) chama de publico-alvo®® dos programas de microcrédito, em sua
maioria individuos pobres, pois distribuem o0s recursos a um maior nimero de
empreendedores com 0s recursos existentes. Ndo faz parte dessa pesquisa
explorar mais a fundo a questdo do publico-alvo, mas os resultados obtidos com
a DEA podem ser um indicio de que essas agéncias cumprem melhor o papel de
focalizagéo.

Trés outras agéncias tém resultados de escores de eficiéncia expressivos:
Vargem Alta (0,998), Sdo Gabriel da Palha (0,997) e Apiaca (0,970). Estas
também conseguem gerar beneficios, mas ndo atingindo o indice de eficiéncia
maximo. A agéncia de S&o Roque do Canad aparece como a menos eficiente no
ranking, apresentando indice de 0,424. Observa-se que Guacui € o benchmark
para a maioria das agéncias do programa. Pancas é a segunda agéncia referéncia
para as demais. J& Piima é a terceira agéncia referéncia. Cabe ressaltar que o
trabalho das agéncias ndo esta sendo julgado, mas sim que os beneficios nao
estdo sendo homogéneos entre os municipios atendidos pelo programa.

Para que as agéncias com menores escores de eficiéncia consigam
alcancar a fronteira de eficiéncia, é necessario que seus beneficios e nimeros de
créditos sejam aumentados. No Apéndice A apresentam-se 0s resultados de
produtos-alvo que as agéncias devem gerar para enquadrarem-se como eficientes.

A titulo de ilustracdo, observam-se 0s casos dos municipios de Afonso
Claudio e Alfredo Chaves apresentados nas Tabelas 5 e 6. Ambos nao
conseguiram atingir o nivel maximo de eficiéncia, sendo que o indice do

primeiro foi de 0,588 e do segundo, 0,53.

¢ Individuos que recebem créditos de valores menores, cuja capacidade de pagamento é menor
e que, por isso, tendem a serem os excluidos do sistema de crédito tradicional.
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Tabela 5: Insumos e produtos dos municipios exemplificados, Programa
Nossocrédito-ES, 2010

Insumo Produtos
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operagoes Gerados Mantidos
Afonso Claudio 798.366,70 186 14 202
Alfredo Chaves 610.849,00 127 63 127

Fonte: Resultados da pesquisa.

Tabela 6: Produtos-alvo dos municipios exemplificados, Programa Nossocrédito-

ES, 2010
Insumo Produtos-Alvo
Valor Numero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado OperacOes Gerados Mantidos
Afonso Claudio 798.366,70 316 129 344
Alfredo Chaves 610.849,00 240 119 252

Fonte: Resultados da pesquisa.

Através das combinacdes dos produtos virtuais das DMU’s eficientes &
possivel verificar os produtos-alvo a serem alcancados pelas DMU’s ineficientes
para se deslocarem em direcdo a fronteira e possibilidade de producdo. Como
demonstra a Tabela 7, dado os recursos emprestados € necessario que 0S
municipios aumentem em grande medida o numero de operacfes e de empregos
gerados e mantidos a fim de obter a maxima eficiéncia. Para que seja
considerado eficiente, o municipio de Afonso Claudio devera aumentar sua
producdo em 130 novas operacdes de crédito, 115 novos empregos e manter mais
142 empregos. Ja Alfredo Chaves tera que produzir mais 113 operacfes, gerar
mais 56 empregos e manter mais 125 empregos.

Procurou-se também explorar os resultados das eficiéncias em relacéo as
microrregides administrativas do Estado do Espirito Santo. A Tabela 7 apresenta

o PIB per capita por microrregido do Estado do Espirito Santo.
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Tabela 7: PIB per capita por microrregido administrativa do ES - 2007

Microrregido PIB per capita (R$)

Capara0 6.817
Central Serrana 9.357
Extremo Norte 10.786
Litoral Norte 13.897
Metrépole Expandida Sul 19.289
Metropolitana 21.084
Noroeste 1 9.136
Noroeste 2 11.521
Polo Cachoeiro 12.430
Polo Colatina 9.425
Polo Linhares 17.240
Sudoeste Serrana 9.212

Fonte: MAGALHAES: TOSCANO, 2010

Observa-se grande discrepancia entre o PIB per capita das microrregides
do ES. A regiéo que possui maior valor € a Metropolitana e a menor é a Capara0.

A Tabela 8 tras os insumos e produtos de cada uma das microrregides.

Tabela 8: Valores emprestados, numero de operacdes e de empregos gerados e
mantidos por microrregides administrativas do ES, Programa Nossocrédito-ES,
2010

Valor

. n Numero de Empregos Empregos
Microrregiao Emprestgdo Operacoes Ge?ad%s Marr)ltigos
(em reais)

Caparad 4.294.899,03 1077 317 1333
Central Serrana 2.404.348,60 504 46 631
Extremo Norte 2.083.843,56 432 162 622
Litoral Norte 2.295.739,50 678 55 629
Metrépole Expandida Sul  3.661.269,41 741 299 1297
Metropolitana 9.713.332,30 2297 528 3268
Noroeste 1 2.609.620,68 583 100 871
Noroeste 2 2.827.161,57 694 108 1138
Polo Cachoeiro 6.133.705,27 1544 293 2183
Polo Colatina 4.635.790,09 1018 175 1405
Polo Linhares 6.100.700,63 1266 266 1660
Sudoeste Serrana 4.221.567,45 912 164 1132

Fonte: Resultados da pesquisa
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Pela Tabela 8 é possivel observar que 0s maiores montantes emprestados
estdio em microrregides de grande poder econdomico: Metropolitana, Polo
Linhares, Polo Cachoeiro e Polo Colatina. Essas regifes também concentram o0s
maiores resultados quanto a nUmero de operacdes, empregos gerados e mantidos.
Pela Tabela 9 observam-se as medidas de eficiéncia média'’ para cada uma das
microrregiodes.

Quando o resultado estd relacionado a eficiéncia por microrregido, a
excecdo do Polo Cachoeiro que apresenta eficiéncia média de 0,728 em terceiro
no ranking, as microrregides mencionadas anteriormente ndo apresentam
resultado discrepante as demais regiGes. Destaque para a microrregido Noroeste
2, formada pelos municipios de Aguia Branca, Boa Esperanca, Nova Venécia,
Sdo Domingos do Norte, S&o Gabriel da Palha e Vila Valério, classificada como

a mais eficiente no ranking de eficiéncia média, apresentando resultado de 0.752.

Tabela 9: Eficiéncia média por microrregido econdmica do Espirito Santo

Microrregido Eficiéncia Média Colocacéo
Caparad 0.672 4
Central Serrana 0.605 9
Extremo Norte 0.623 8
Litoral Norte 0.737 2
Metrdépole Expandida
Sul 0.637 7
Metropolitana 0.641 5
Noroeste 1 0.605 9
Noroeste 2 0.752 1
Polo Cachoeiro 0.728 3
Polo Colatina 0.64 6
Polo Linhares 0.572 10
Sudoeste Serrana 0.563 11

Fonte: Resultados da pesquisa

Observando o indice de eficiéncia média formado pelas microrregides
econbmicas, verifica-se pouca diferenca entre seus resultados. 1sso mostra que

em termos regionais, ndo ha uma distribuicdo muito heterogénea de beneficios.

" Tais medidas forma calculadas a partir da média aritmética dos indices de eficiéncia dos
municipios.
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De maneira geral, na relacdo custo-efetividade os resultados ndo séo iguais
entre todos 0s municipios estudados. Tal fato determina que os beneficios
gerados pelo programa, via emprego e abrangéncia, ndo sejam homogéneos. Por
sua vez, ao serem observadas as microrregides econdmicas o resultado de
maneira geral é mais uniforme. Isso pode ser um indicio de que os resultados da
distribuicdo de beneficios ndo estdo ligados a aspectos econémicos regionais,
mas sim a especificidade de cada municipio e, mais precisamente, a focalizacao
dos clientes-alvo pelos agentes de crédito dos municipios de maior eficiéncia.

Com o indice de eficiéncia gerado pode-se identificar quais municipios
sdo relativamente melhores na alocacdo dos recursos do programa e, tomando
estes como referéncia, observar quais praticas sdo adotadas por estes, a fim de

melhorar a distribuicdo dos beneficios do programa nos menos eficientes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS E SUGESTOES

A avaliacdo de politicas publicas e programas sociais tém ganhado grande
relevancia no debate social. Tal discussdo tem gerado uma série de estudos que
visam mensurar a eficiéncia, a eficacia e os impactos. A maior parte desses
trabalhos visa discutir os impactos dos programas e politicas, com foco na
efetividade gerada na populacédo-alvo.

No entanto, antes mesmo de se mostrarem efetivos, 0s programas devem
apresentar eficacia operacional e eficiéncia na alocacdo dos recursos usados.
Esses pontos tém sido deixados a margem da discussdo, principalmente na
academia.

No Programa Nossocrédito foi vislumbrado que nenhum desses pontos
havia sido debatido e explorado. Assim, este trabalho teve a iniciativa de propor
a discussédo sobre parte da Politica de Emprego e Renda do Governo do Estado
do Espirito Santo, especificamente o Programa Estadual de Microcrédito, o
Nossocredito.

Sendo assim, a priori buscou-se mapear as caracteristicas do programa
atraveés da analise descritiva das agéncias do programa. Apds essa etapa, 0S
pontos que determinavam a eficacia operacional do programa foram discutidos.
Para isso, utilizou-se do modelo de regressdo logistica para investigar 0s
determinantes. Nesse ponto foi descoberto que um maior apoio de supervisdo dos
assistentes técnicos, uma maior disponibilidade de tempo para cobranca dos
clientes inadimplentes, maiores jornadas de trabalho e 0s mecanismos de
incentivo influenciam positivamente no alcance das metas. Por outro lado, o
indiscriminado uso da linha telefonica e dificuldades de focalizacdo do publico-
alvo nas campanhas de divulgacdo podem influenciar negativamente o alcance
das metas (eficacia). Dessa maneira, pdde-se comprovar que existem variaveis-
chave na determinacdo da qualidade do trabalho da agéncia, e estas devem ser
exploradas para melhorar a qualidade do trabalho das mesmas. Deve-se atentar
também que existem comprovacfes de que o mecanismo de incentivo influencia

positivamente o trabalho das agéncias do programa, ou seja, uma relacdo agente-
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principal. Esse resultado confirma o acerto da gestdo em promover tal ferramenta
para o programa. Assim, observa-se que algumas caracteristicas diferenciam as
agéncias do programa, comprovando parte da hipdtese inicial.

Sendo um dos propdsitos da avaliacdo de politicas publicas repassar
informacdes adequadas aos tomadores de decisdo, cabem algumas observacdes a
equipe de gestdo do programa. De posse dos resultados, a equipe de gestdo pode
direcionar o trabalho dos assistentes técnicos as agéncias que recebem menor
nimero de visitas e ndo tenham atingido as metas. Além disso, pode criar uma
rotina padréo de cobranca aos clientes inadimplentes, pois como verificado, um
maior tempo disponibilizado a cobranga implica em uma maior chance de
eficacia operacional. Por outro lado, os resultados negativos encontrados devem
ser investigados com maior profundidade pela equipe de gestdo, principalmente a
questéo da divulgagédo do programa e do uso do telefone.

Através da Anélise Envoltoria dos Dados foi criado um indice de
eficiéncia para 0s municipios participantes. Observou-se que apenas trés
municipios sdo considerados eficientes na captacdo de novos tomadores e
geracdo de beneficios sociais e econémicos. Além disso, existe um grande
numero de municipios com niveis muito baixos de eficiéncia, 0 que denota que
0s beneficios gerados pelo programa a cada municipio sdo bem heterogéneos,
comprovando a hipotese inicial do trabalho. Observou-se também que em termos
regionais, a eficiéncia torna-se muito proxima. Esse resultado pode indicar que 0s
aspectos que diferenciam as agéncias estdo muito mais ligados a peculiaridades
do proprio municipio e ndo a caracteristicas regionais.

Houve algumas limitaces impostas ao trabalho. A primeira esta
relacionada aos dados existentes. O ideal para a pesquisa é que a coleta de dados
fosse realizada imediatamente ap6s o fechamento do ano operacional do
programa, uma vez que ha uma certa rotatividade no cargo de agente de crédito.
Como nédo houve tempo suficiente para isso, informacdes relacionadas aos
agentes de crédito ndo puderam ser utilizadas na analise. Além dessa limitacdo,
cita-se a defasagem dos dados socioecondmicos relacionados ao Estado do

Espirito Santo. Caso essas informacdes estivessem disponiveis, seria possivel
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avancar na andlise DEA, utilizando de ferramentais mais avangadas, tal como o
DEA dois estagios. O ultimo teria o papel de identificar quais fatores ambientais
estariam impactando a eficiéncia da aplicacao do crédito.

Quanto a sugestBes para futuros estudos, verificar se os individuos que
tomam o crédito pelo Programa Nossocrédito sdo de fato os que ndo tém acesso
ao sistema de crédito convencional é o primeiro ponto. Este tera importancia, na
reafirmacdo da hipétese ja aceita pela gestdo do programa, de que a maioria dos
tomadores de crédito do programa nao sao esses excluidos.

Outro ponto cabivel de discussdo maior em futuros trabalhos é o impacto
do programa na renda de seus tomadores, um dos objetivos do programa
mencionados a priori. Entretanto, mudancas ocorridas nas condigdes
operacionais do programa, impossibilitam criar grupos de controle e tratamento
adequados ao experimento. Dessa forma, somente com um dispéndio maior de
recursos é possivel inquirir mudancas nessa variavel uma vez que os tomadores
devem ser acompanhados por um periodo de tempo maior.

Portanto, mais do que tornar o programa abrangente, € necessario
identificar que publico-alvo esta sendo assistido. Ademais variaveis impactantes
a eficacia operacional do programa devem ser estudadas mais a fundo, talvez no
proprio campo de trabalho, a fim de otimizar os recursos aplicados nas agéncias.
Com o indice de eficiéncia gerado pode-se identificar quais municipios sdo
relativamente melhores na alocacdo dos recursos do programa e, tomando estes
como referéncia, observar quais praticas sdo adotadas por estes, a fim de
melhorar a distribuicdo dos beneficios do programa nos menos eficientes,

otimizando os recursos emprestados ao mercado.
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ANEXO A — Numero de operagdes realizadas e taxa de indimpléncia das

agéncias do Programa Nossocrédito de 2010.

NUmero de Taxa de
Municipio operacgoes Inadimpléncia

Afonso Claudio 186 3.37%
Agua Doce do Norte 94 1.78%
Aguia Branca 101 1.41%
Alegre 134 2.30%
Alfredo Chaves 127 1.87%
Alto Rio Novo 123 3.03%
Anchieta 109 6.83%
Apiaca 104 1.49%
Aracruz 344 4.83%
Atilio Vivacqua 80 2.05%
Baixo Guandu 120 1.43%
Barra de Sao Francisco 95 2.84%
Boa Esperanca 102 4.23%
Bom Jesus do Norte 26 1.90%
Brejetuba 145 1.47%
Cachoeiro de Itapemirim 457 5.24%
Cariacica 196 4.34%
Castelo 124 3.73%
Colatina 345 4.07%
Conceicéo da Barra 120 4.36%
Conceicéo do Castelo 115 2.05%
Divino de sdo Lourenco 77 0.74%
Domingos Martins 167 1.12%
Dores do Rio Preto 38 1.35%
Ecoporanga 220 2.40%
Fundao 73 1.45%
Governador Lindenberg 220 1.12%
Guacui 176 4.74%
Guarapari 400 3.83%
Ibatiba 113 1.34%
Ibiracu 90 0.94%
Ibitirama 94 3.83%
Iconha 229 1.57%
Irupi 108 3.01%

(continuacéo)
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(continuacao)

Numero de Taxa de
Municipio operagoes Inadimpléncia

Itaguacgu 129 9.18%
Itapemirim 57 2.12%
Itarana 14 4.78%
IGna 202 4.79%
Jaguaré 88 1.24%
Jerdbnimo Monteiro 72 0.43%
Jodo Neiva 75 2.12%
Laranja da Terra 50 0.60%
Linhares 554 2.63%
Mantenopolis 103 4.18%
Marataizes 77 7.00%
Marechal Floriano 93 1.55%
Marilandia 64 1.37%
Mimoso do Sul 113 1.98%
Montanha 83 5.66%
Mucurici 64 1.81%
Muniz Freire 91 0.92%
Mugqui 159 2.67%
Nova Venécia 119 2.21%
Pancas 146 9.16%
Pedro Canério 213 5.44%
Pinheiros 144 4.11%
Pilma 142 6.51%
Ponto Belo 141 4.69%
Presidente Kennedy 128 3.16%
Rio Bananal 141 0.89%
Rio Novo do Sul 144 3.14%
Santa Leopoldina 19 2.92%
Santa Maria de Jetiba 114 4.83%
Santa Teresa 65 2.25%
S&do Domingos do Norte 191 1.67%
Séo Gabriel da Palha 109 2.40%
Sé&o José do Calcado 44 1.47%
Séo Mateus 257 3.90%
S&o Roque do Canad 163 1.05%
Serra 496 4.95%
Sooretama 62 3.32%

(continuacéo)
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(concluséo)

NUmero de Taxa de
Municipio operacgoes Inadimpléncia

Vargem Alta 137 5.18%
Venda Nova do Imigrante 156 3.98%
Viana 402 7.25%
Vila Pavao 71 1.57%
Vila Valério 72 1.88%
Vila Velha 595 5.81%
Vitéria 135 6.82%

Fonte: Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (2011)
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ANEXO B - Insumos e produtos para o calculo da eficiéncia das agéncias do

Programa Nossocredito em 2010

Insumo Produtos
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado OperacOes Gerados Mantidos

Afonso Claudio 798366.7 186 14 202
Agua Doce do
Norte 450730.03 94 25 74
Aguia Branca 595323 101 14 111
Alegre 552148.98 134 2 215
Alfredo Chaves 610849 127 63 127
Alto Rio Novo 632538.7 123 14 193
Anchieta 537748.4 109 50 136
Apiaca 269427.8 104 12 110
Aracruz 1487607.7 344 59 429
Atilio Vivacqua 287440.37 80 30 86
Baixo Guandu 463600 120 33 100
Barra de Sao
Francisco 383860.14 95 19 128
Boa Esperanca 372670.28 102 8 161
Bom Jesus do Norte | 121210.14 26 0 37
Brejetuba 727915.85 145 20 154
Cachoeiro de
Itapemirim 1767948.59 457 153 572
Cariacica 773397.3 196 19 215
Castelo 533173.74 124 11 283
Colatina 1723196.94 345 22 464
Conceicdo da Barra | 444659.8 120 0 144
Conceicéo do
Castelo 509963.48 115 4 103
Divino de sdo
Lourenco 323132.6 77 2 83
Domingos Martins 803582.18 167 56 250
Dores do Rio Preto 223567.36 38 26 61
Ecoporanga 921228 220 40 368
Fundao 312836.83 73 1 112
Governador
Lindenberg 1138846.01 220 78 303
Guacui 438600 176 81 175
Guarapari 1843997.59 400 60 413
Ibatiba 551247.94 113 3 125
Ibiracu 383893.95 90 13 142
Ibitirama 399938.42 94 0 94
Iconha 1325227.82 229 2 541

(continuacéo)
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(continuacao)

Insumo Produtos
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operagoes Gerados Mantidos

Irupi 404714.33 108 95 104
Itaguacu 482145.98 129 12 170
Itapemirim 304890 57 1 101
Itarana 65589 14 0 17
IGna 827420 202 83 250
Jaguaré 353151.66 88 11 127
Jerdbnimo Monteiro 250499 72 0 133
Jodo Neiva 358934.8 75 35 74
Laranja da Terra 237871.22 50 15 49
Linhares 2933454.62 554 102 705
Mantendpolis 459378 103 4 204
Marataizes 397655 77 36 119
Marechal Floriano 416020.02 93 46 129
Marilandia 279722.1 64 18 100
Mimoso do Sul 494631.7 113 53 63
Montanha 432079.69 83 17 140
Mucurici 217338.48 64 16 95
Muniz Freire 394989.4 91 25 176
Mugqui 635550 159 1 214
Nova Venécia 454572.65 119 21 195
Pancas 397886.34 146 10 245
Pedro Canério 757832.1 213 4 36
Pinheiros 814077.39 144 119 160
Pilma 484899.19 142 147 273
Ponto Belo 620348 141 10 227
Presidente Kennedy | 542687.6 128 16 112
Rio Bananal 655847.7 141 56 229
Rio Novo do Sul 689850.33 144 0 241
Santa Leopoldina 72500 19 2 25
Santa Maria de
Jetiba 494977.74 114 19 114
Santa Teresa 330235.88 65 13 142
Sédo Domingos do
Norte 716176.54 191 23 269
Séo Gabriel da
Palha 355516.95 109 42 212
Séo José do
Calcado 179140 44 0 50
Sédo Mateus 740095.94 257 40 322
Séo Roque do
Canaa 958900 163 0 163

(continuacéo)
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(concluséo)

Insumo Produtos
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operagoes Gerados Mantidos

Serra 2159024.9 496 131 927
Sooretama 280961.86 62 1 81
Vargem Alta 541286 137 17 332
Venda Nova do
Imigrante 727848 156 9 245
Viana 1546348.79 402 66 440
Vila Pavao 394424 .51 71 12 97
Vila Valério 332902.15 72 0 190
Vila Velha 2481504.65 595 192 959
Vitoria 596222.24 135 59 202

Fonte: Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (2011)
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Insumo Produtos Alvo
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operacg0es Gerados Mantidos

Afonso Claudio 798366.7 316 129 344
Agua Doce do
Norte 450730.03 181 83 180
Aguia Branca 595323 236 94 259
Alegre 552148.98 204 23 328
Alfredo Chaves 610849 240 119 252
Alto Rio Novo 632538.7 235 31 369
Anchieta 537748.4 202 93 253
Apiaca 269427.8 107 45 113
Aracruz 1487607.7 577 182 720
Atilio Vivacqua 287440.37 114 47 123
Baixo Guandu 463600 186 86 185
Barra de Sao
Francisco 383860.14 147 38 198
Boa Esperanca 372670.28 138 17 219
Bom Jesus do
Norte 121210.14 46 10 65
Brejetuba 727915.85 289 122 307
Cachoeiro de
Itapemirim 1767948.59 682 228 854
Cariacica 773397.3 306 123 336
Castelo 533173.74 196 13 328
Colatina 1723196.94 660 171 887
Conceicdo da Barra | 444659.8 174 59 208
Conceicéo do
Castelo 509963.48 205 94 203
Divino de sdo
Lourenco 323132.6 128 53 138
Domingos Martins 803582.18 292 98 437
Dores do Rio Preto | 223567.36 74 51 119
Ecoporanga 921228 331 60 554
Fundao 312836.83 117 18 179
Governador
Lindenberg 1138846.01 424 150 584
Guacui 438600 176 81 175
Guarapari 1843997.59 736 323 760
Ibatiba 551247.94 218 86 241
Ibiracu 383893.95 142 21 224
Ibitirama 399938.42 160 73 160
Iconha 1325227.82 486 33 816

(continuacéo)
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(continuacao)

Insumo Produtos Alvo
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operagoes Gerados Mantidos

Irupi 404714.33 128 112 214
Itaguacu 482145.98 185 51 244
Itapemirim 304890 112 8 188
Itarana 65589 26 9 31
IGna 827420 315 130 390
Jaguaré 353151.66 134 27 193
Jerdbnimo Monteiro 250499 92 6 154
Jodo Neiva 358934.8 143 67 144
Laranja da Terra 237871.22 95 44 95
Linhares 2933454.62 1134 341 1443
Mantenopolis 459378 169 12 283
Marataizes 397655 139 65 215
Marechal Floriano 416020.02 150 74 208
Marilandia 279722.1 101 28 158
Mimoso do Sul 494631.7 197 93 199
Montanha 432079.69 154 32 260
Mucurici 217338.48 81 20 120
Muniz Freire 394989.4 139 34 239
Mugqui 635550 243 63 327
Nova Venécia 454572.65 165 29 270
Pancas 397886.34 146 10 245
Pedro Canério 757832.1 304 140 302
Pinheiros 814077.39 264 218 419
Pilma 484899.19 142 147 273
Ponto Belo 620348 230 25 370
Presidente Kennedy | 542687.6 218 100 217
Rio Bananal 655847.7 229 91 371
Rio Novo do Sul 689850.33 253 18 424
Santa Leopoldina 72500 28 8 37
Santa Maria de
Jetiba 494977.74 198 91 198
Santa Teresa 330235.88 118 18 201
Sédo Domingos do
Norte 716176.54 272 61 383
Séo Gabriel da
Palha 355516.95 122 42 213
Séo José do
Calcado 179140 71 27 80
Sédo Mateus 740095.94 287 90 359
Sé&o Roque do
Canaa 958900 384 176 384

(continuacéo)
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(concluséo)

Insumo Produtos Alvo
Valor NUmero de Empregos Empregos
Municipio Emprestado Operagoes Gerados Mantidos

Serra 2159024.9 758 184 1305
Sooretama 280961.86 108 30 141
Vargem Alta 541286 198 17 333
Venda Nova do
Imigrante 727848 271 35 425
Viana 1546348.79 612 247 670
Vila Pavao 394424 .51 151 37 206
Vila Valério 332902.15 122 8 205
Vila Velha 2481504.65 880 284 1418
Vitoria 596222.24 212 93 318

Fonte: Resultados da pesquisa
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APENDICE B — Questionario aplicado na pesquisa

Pesquisa sobre o perfil dos agentes de crédito e das agéncias do Programa

Nossocrédito

Mensagem aos agentes de credito:

Esse questionario faz parte de uma pesquisa de avaliagdo de politicas publicas,
organizada pelo mestrando em economia, Marcus Vinicius Zandonadi Premoli, da
Universidade Federal de Vicosa, e sera compartilhada posteriormente com a equipe de
Gestdo do Programa Nossocrédito. Com essas informagBes consolidadas, esperamos

mapear elementos relevantes sobre o perfil dos agentes e das suas agéncias.

As informacBes colhidas nesta pesquisa possuem fins académicos e terdo carater

estritamente restrito e confidencial.

Municipio:

Nome do agente:

Informacdes sobre os agentes de crédito:

1 —sexo:
() masculino

() feminino

2 — Qual é sua jornada de trabalho (horas de trabalho) semanal?

3 — Ha quanto tempo vocé exerce a atividade de agente de crédito? Especifique em

meses.

4 — Qual ¢ a sua idade?

5 — Voce é casado (a)?

6 — Possui filhos?

7 — Quial é o seu salario?
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8 — Voceé possui alguma outra atividade remunerada?
( )sim
( ) nédo

9 — Seu grau de escolaridade é:
() Fundamental completo
() Médio completo

() Superior completo

Caso seja outro, especifique até quando cursou (ex. segundo ano da faculdade, sétima
série, segundo ano do ensino médio, etc.):

10 — Caso tenha concluido algum curso técnico ou faculdade, especifique qual foi:

11 — O seu vinculo de trabalho na prefeitura é:
() efetivo (concursado)

() terceirizado

() comissionado (temporario)

() outro. Qual?

12 — Como vocé considera sua relacdo com a prefeitura de seu municipio?
() satisfatoria

() insatisfatoria

13 — Como vocé considera sua relacdo o comité de crédito?
() satisfatoria

() insatisfatéria

14 — Como vocé considera sua relacdo com o Banestes?
() satisfatoria

() insatisfatéria
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Informacdes sobre as agéncias de crédito:

15 — A sua agéncia realizou algum evento ou curso de capacitacdo dos clientes em seu
municipio desde janeiro de 2010? Também serdo considerados os realizados em
parceria com outras instituigdes.

() sim. Quantos?

( )néo

16 — A sua prefeitura, a0 menos uma vez por més, faz cobranca dos relatorios de
desempenho de sua agéncia ou realiza alguma reunido com os agentes?

( )sim

( )néo

17 — VVocé consegue veiculo para atendimento aos clientes semanalmente?
( )sim

( )néo

18 — Sua agéncia possui internet?
( )sim

( )nédo

19 — Caso a pergunta anterior seja afirmativa, responda:

Ela é bloqueada para uso de algum site?

( )sim

( )ndo

Ela é bloqueada para uso de MSN, Skype ou algum outro software de comunicacéo?
( )sim

( )ndo

Qual é o tipo de conexdo?

() discada

( )réadio

() cabo/banda larga
() outro. Qual tipo?
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20 — Quantos computadores existem em sua agéncia?

21 — Sua agéncia possui telefone?
( )sim

( )néo

22 — Quantas sdo as reunides do comité de crédito no més?

23 — Qual é o tempo médio de contratacdo do crédito no seu municipio?

24 — Quantas vezes, aproximadamente, sua agéncia recebe visita do seu assistente

técnico durante o més?

25 — Sua agéncia realiza campanha de divulgacdo do programa no seu municipio
frequentemente?
( )sim

( )ndo

26 — Sua agéncia dedica quantas horas semanais para a cobrangca aos clientes

inadimplentes?




