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RESUMO

NAGEM, Fernanda Abreu. M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, julho, 2011. Os
caminhos do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento. Orientador: José
Norberto Muniz. Co-orientadores: Fernanda Henrique Cupertino Alcantara e France Maria
Gontijo Coelho.

Esta investigacdo orientou-se pela constatacdo de que a trajetoria da producdo de
estudos sobre a teméatica economia solidaria no Brasil se fundamentou, sobretudo, sobre as
iniciativas urbanas de organizacdo do trabalho. A crise no mundo do trabalho que afetou o
pais a partir da década de 1970 foi o l6cus privilegiado para as problematizacGes sobre a
economia solidaria no Brasil. Além disso, a pesquisa também procurou evidenciar que o
privilégio estabelecido sobre as experiéncias urbanas extrapolou a esfera das discussoes
tedricas e académicas. Percebeu-se que as politicas publicas governamentais de economia
solidaria no Brasil também se orientaram, e ainda o fazem, a partir da problematica da falta
de trabalho urbano. Com base nessas constatacdes, a investigacdo possuiu como objeto de
estudo o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD), executado pela
Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES). Desta forma, essa investigacao
procurou problematizar desta forma o processo de insercdo da tematica economia solidaria
na agenda do governo federal a partir do modelo teérico de Kingdon (1995). Pela analise
realizada, foi possivel identificar que o PESD se fundamenta em termos normativos pela
tentativa de institucionalizar novas formas de organizacao de trabalho através do apoio aos
empreendimentos econdmicos solidarios. Entretanto, mesmo com a proposta de introduzir,
através do apoio e da divulgacdo dos principios e formas de organizacdo da economia
solidaria, uma nova trajetéria de desenvolvimento para o pais, constatou-se que o PESD
possui dificuldades de se estabelecer no espaco institucional em que esta inserido que tem
moldado os projetos e acOes desse Programa. Desta forma, uma das consideracgdes a esse
respeito € a constatacdo de que os projetos e acdes do PESD estdo voltados, a cada
Programa Plurianual (PPA) para os empreendimentos econdmicos solidarios localizados
do meio urbano e o rural ainda ndo foi alvo de preocupacdo dos formuladores dessa

politica.



ABSTRACT

NAGEM, Fernanda Abreu. M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, July, 2011. The ways
of the Solidarity Economy Development Program.Adviser: José Norberto Muniz. Co-

adviser: Fernanda Henrique Cupertino Alcantara and France Maria Gontijo Coelho

This research was guided by the realization that the path of scientific research on
the topic solidary economy in Brazil was based mainly on the urban initiatives of work
organization. The crisis in the world of work that affected the country from the 1970s was
the privileged locus for the problematization of the solidarity economy in Brazil. In
addition, the survey also sought to highlight that the privilege provided on urban
experiences went beyond the realm of theoretical and academic discussions. It was felt that
the government policies of economic solidarity in Brazil also directed, and still do, from
the issues of lack of urban labor. Based on these findings, research has aimed to study the
Solidarity Economy Development Program (ESDP), run by the National Solidarity
Economy (SENA). Thus, this investigation sought to problematize this way the process of
insertion of the social economy theme on the agenda of the federal government from the
theoretical model of Kingdon (1995). For the analysis, we observed that the ESDP is based
on regulatory policy by attempting to institutionalize new forms of work organization by
supporting solidarity economic enterprises. However, even with a proposal to introduce,
through support and promotion of principles and forms of organization of the solidary
economy, a new development path for the country, it was found that the ESDP has
difficulties in establishing the institutional space in which is inserted that has shaped the
projects and actions of this program. Thus, one of the considerations in this respect is the
finding that the projects and the ESDP actions are aimed at each program (PPA) for the
supportive economic enterprises located in urban and rural areas has not been the subject

of concern of the framers of policy.
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1. INTRODUCAO

1.1 O PROBLEMA DE PESQUISA E SUA IMPORTANCIA

Na América Latina estudiosos descrevem que as primeiras discussdes em torno da
temética Economia Solidaria (ES)* emergiram a partir da articulacio de trabalhadores do
meio urbano em torno de iniciativas como as das empresas recuperadas e cooperativas?
(CATTANI, 2003, CATTANI e DIAS, 2005). No caso do Brasil, embora haja registro que
datam o final do século XIX e inicio do XX, de experiéncias de organizacao coletiva da
producdo no meio rural, como projetos de producdo comunitaria, cooperativas e
associacOes de producdo agricola (MOTANDI et al, 1988; MARTINS, 1981), identifica-
se, a principio, que a producdo tetrica e académica sobre o tema privilegiou, como objeto
de estudo, as experiéncias que resultaram da crise econdmica que abalou e restringiu a
oferta de trabalho no Brasil, de meados da década de 1980 em diante (JUVENAL, 2006).
Pode-se dizer que recentemente veio a tona, ainda que de maneira esparsa, reflexdes
tedricas acerca das praticas de economia solidaria no meio rural brasileiro (SABOURIN,
2006a, 2006b).

Neste sentido, € possivel inferir que a economia solidaria tornou-se relevante,
teoricamente no Brasil, a partir das experiéncias localizadas no contexto urbano, como
cooperativas, associagdes, clubes de trocas, empresas recuperadas, dentre outras. Tudo
indica que foi a partir deste contexto que a ES tornou-se objeto passivel de
problematizacdo, da mesma forma que também ganhou espaco na agenda governamental
enquanto politica publica (PP). Como forma de explicitar tais consideragdes, recorreu-se a

estudos e pesquisas de alguns tedricos brasileiros que abordam o tema.

! Vale ressaltar que vérias sdo as terminologias utilizadas para nomear o que est4 se chamando nesse trabalho
de Economia Solidéria. Os termos mais comuns séo: economia social, economia popular, economia popular
solidaria, socioeconomia solidaria, economia plural, economia social solidaria, economia dos setores
populares, dentre outras. Cada um desses termos se refere a um determinado contexto social, da mesma
forma que possuem significados também diferentes e que se remetem, em muitos casos, a uma determinada
postura tedrica. Nesta investigacdo o termo utilizado serd o de Economia Solidaria. Um dos poucos trabalhos
gue problematiza o significado e diferencgas desses diversos termos foi organizado por Pablo Guerra (2007).

% Importante esclarecer que diversas so as terminologias utilizadas para designar os formatos organizativos
que integram o campo da economia solidaria, como: empreendimentos solidarios, empreendimentos
autogestionarios, empreendimentos solidarios autogestionarios, empreendimentos econémicos solidarios,
dentre outros. Nesta investigacdo, com vistas a ndo provocar confusdes ao leitor, tais experiéncias serdo
tratadas como empreendimentos econdmicos solidarios.



Na bibliografia produzida sobre o tema no Brasil é quase que recorrente e comum
relacionar as experiéncias de economia solidaria a crise econémica iniciada na década de
1970. Os reflexos de tal crise nas relacbes de trabalho sdo apontados como o fendbmeno
responsavel pelo surgimento de experiéncias de economia solidaria, tanto no Brasil quanto
na América Latina (SINGER, 2000, 2002, 2003; LAVILLE, 2003; GAIGER, 2004,
FRANCA FILHO, 2006; LIMA, 2008).

De acordo com Singer (2002, p. 122), a referida crise, ao afetar as relacdes de
producdo e, conseqiientemente, as relacbes de trabalho, fez com que parte dos
trabalhadores excluidos do mercado formal de trabalho buscasse nas atividades
associativas uma alternativa de geracdo de renda. Em outras palavras, com a
desindustrializacdo do pais nas décadas de 1980 e 1990, “[...] milhdes de postos de
trabalho foram perdidos, acarretando desemprego em massa e acentuada exclusdo social
[...]”, e nesse contexto surgiram as iniciativas de economia solidaria no pais. E possivel
argumentar que Singer estrutura toda a argumentacgéo sobre o tema a partir, principalmente,
de experiéncias urbanas. Apesar de citar experiéncias rurais, a partir, sobretudo, daquelas
ligadas ao Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Singer deixa claro de
que é no contexto da reestruturacdo produtiva que o “[...] movimento operario necessita
encontrar outras estratégias de luta contra o desemprego e a exclusado social [...]” e, nesse
caso, a “[...] economia solidaria é uma destas outras estratégias” (SINGER, 2000, p. 138).
Ainda de acordo com Singer, para entender a logica da “[...] economia solidaria é
fundamental compreender a critica operaria e socialista ao capitalismo” (SINGER, 2003, p.
13-14).

Gaiger (2003, p.2) também se refere a esse mesmo contexto histdrico para explicar
0 surgimento da economia solidaria no Brasil. De acordo com esse autor, tais iniciativas
“[...] representam uma opcdo ponderavel para os segmentos sociais de baixa renda,
fortemente atingidos pelo quadro de desocupacdo estrutural e pelo empobrecimento”. A
expansao dessas iniciativas ocorreu no Brasil decorrente da pressao, por um lado, da “[...]
crise estrutural do mercado de trabalho [...]” e, por outro, “[...] pela agdo mobilizadora de
movimentos sociais, de parcelas do sindicalismo e de inUmeras entidades civis [...]”
(GAIGER, 2004, 799).

Franca Filho (2006, 58) remonta as experiéncias da economia popular para explicar
a origem desse fendmeno na América Latina. Essas iniciativas, segundo o autor, dizem

respeito a “[...] um conjunto de atividades de producdo, comercializagéo ou prestacéo de

2



servigos, efetuadas coletivamente [...] pelos grupos populares, principalmente, no interior
de bairros pobres e marginais das grandes cidades latino-americanas”. Segundo esse autor,
estd nas experiéncias cooperativas, chamadas de cooperativismo popular, a maior parte das
experiéncias de economia solidaria no Brasil,que passaram, da década de 1990 em diante,
por um elevando indice de crescimento.

Lima (2008, 248) também faz consideracOes interessantes nesse sentido. Em suas
obras, o autor afirma que no cenério de reestruturacdo produtiva e desemprego a partir dos
anos finais de 1980, ressurgiram as cooperativas de trabalho e/ou de producéo industrial no
meio urbano brasileiro. Para os trabalhadores e para os sindicatos tais experiéncias
significaram a possibilidade de manutencdo do emprego, através dos movimentos de
recuperacdo de empresas falidas e na organizacdo de cooperativas para atuarem na
terceirizacao industrial.

Diante do exposto, pode-se inferir pelas analises e resultados de pesquisas
realizadas por alguns teoricos que foi da crise do trabalho urbano que a economia solidéaria
tornou-se relevante teoricamente no Brasil. Ndo obstante, deve-se ressaltar que, embora a
associacdo entre crise econémico-financeira e desemprego pareca consensual quanto ao
meio urbano, percebe-se um vazio tedrico de reflexdes quanto a problematizacdes sobre
essa crise no meio rural brasileiro e sua influéncia para o surgimento das experiéncias de
economia solidaria nesse contexto. As discussdes sobre ruralidade, ou sobre a relacdo
rural-urbano ainda ndo foram objeto de andlise e, até que se demonstre o contrério,
permanecem a margem nos debates sobre economia solidaria no Brasil. Fica a indagacédo
se realmente caberia a afirmacdo de que ao se falar em experiéncias de economia solidaria,
necessariamente, deve-se encaixa-las unicamente “[...] em um determinado contexto
historico: o da informalidade urbana capitalista [...]”, conforme afirma Souza (2003, 249).

No Brasil, apenas recentemente comeca a emergir um retrato mais aproximado
sobre as iniciativas de economia solidaria. Dados auferidos recentemente pelo
Mapeamento Nacional de Economia Solidaria (MTE/SENAES,2007) fazem com que
premissas existentes entre 0s pesquisadores comecem a ser contrariadas, dentre elas, a da
pequena expressividade e existéncia dessas iniciativas no contexto rural.

De acordo com Cunha (2007), antes da realizacdo do Mapeamento, uma das
hipdteses existentes entre os estudiosos do tema era que a economia solidaria seria um
fendmeno predominantemente urbano, o que talvez possa justificar, no campo teérico, a

maior evidéncia das experiéncias urbanas em detrimento das iniciativas do meio rural.
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Mas, com a divulgacdo dos dados do Mapeamento, evidenciou-se que mais da metade dos
empreendimentos econdmicos solidarios mapeados estdo localizados e/ou possuem ligagado
direta com o meio rural brasileiro.

Entretanto, como ja descrito, a partir de um levantamento exploratorio para orientar
a elaboragdo desta proposta de investigacdo, percebeu-se nos estudos sobre economia
solidaria no Brasil maior frequéncia de pesquisas relacionadas ao meio urbano. Os temas
privilegiados, dentre outros, abordam: o aparecimento das iniciativas de economia solidaria
no Brasil; as experiéncias de empresas recuperadas pelos trabalhadores®; a formacdo de
cooperativas de trabalho, de grupos informais e de catadores de material reciclavel, dentre
outras.

Estudo recente realizado por Bertucci (2010) identificou, dentre outras
informacdes, que a producdo académica brasileira (teses e dissertacdes) sobre a tematica
economia solidaria apresentou uma grande elevagdo em termos quantitativos, entre os anos
de 1998 e 2007. Segundo o autor, a primeira dissertacdo/tese sobre ES registrada foi em
1998, ja em 2007, esse numero ja havia subido para 56, totalizando 226 trabalhos nesse
periodo. Os temas mais abordados dessas pesquisas sdo: 0s empreendimentos econdmicos
solidarios (45%); abordagens tedricas, histricas ou conceituais (9,3%) e politicas publicas
locais (9,3%). No que diz respeito ao tipo de empreendimento pesquisa, por tratar-se do
objeto de pesquisa de quase metade das pesquisas feitas no Brasil, 22% desses dizem
respeito ao segmento dos catadores de materiais reciclaveis, 20% aos empreendimentos
ligados a servicos urbanos e em terceiro lugar, com 11%, empreendimentos ligados as
atividades agricolas e agroindustriais.

Parte significativa dos estudos voltados para a analise de politicas publicas é
decorrente da inclusdo da tematica em diversos programas governamentais, sobretudo em
governos do Partido dos Trabalhadores (PT) a partir do final da década de 1990.
Inicialmente, projetos e programas de economia solidaria foram langados nas esferas
municipais e estaduais. Em 2003 foi criada uma secretaria nacional de cuidaria
especificamente desse tema na esfera governamental federal, com a constituicdo da
Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES), no ambito do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), culminando logo depois no langcamento do Programa
Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD) (SILVA, 2010).

*De acordo com informacdes da Associacdo Nacional dos Trabalhadores em Autogestdo (ANTEAG), a
primeira experiéncia brasileira, que se tem registro, de empresa recuperada ocorreu em 1991, na cidade de
Franca, Sao Paulo, tradicional pélo de fabricas de calcados do Brasil.
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Diante dessas verificacdes, o problema orientador desta proposta de pesquisa
emerge da constatacdo de que a trajetéria da producdo de estudos e acUmulos de
conhecimento sobre economia solidaria no Brasil parte das ocorréncias urbanas, em
detrimento das experiéncias existentes no meio rural. Em outras palavras, € possivel inferir
que a tematica ganhou relevo e visibilidade a partir das experiéncias urbanas.

Tal constatacdo parece também ter influenciado outras esferas. Ao que tudo indica
as primeiras politicas publicas governamentais formuladas para esse setor no Brasil
também privilegiou o contexto urbano, esse escolhido como territério de incidéncia®
preferencial para a proposi¢cdo de projetos e programas governamentais. Portanto, a
questdo central desta investigacdo foi verificar se o desenho institucional do PESD
conseguiu abordar a especificidade do meio rural em suas intervencgdes.

Partiu-se da hipotese de trabalho de que as lacunas do arcabouco tedrico sobre
economia solidaria quanto ao rural refletem a pouca importancia e consequente auséncia de
foco no universo da ruralidade na elaboracdo de politicas publicas voltadas para a
economia solidaria no Brasil. Nesse sentido, esta pesquisa se orientou pela proposicao de
que a fundamentacdo em resultados estruturados pode servir de embasamento para
problematizacdo e propostas de mudangcas no PESD enquanto politica publica

governamental.

1.2 DEFINICAO DOS OBJETIVOS

De acordo com o problema delineado, esta investigagédo estabeleceu como objetivo
geral a apresentacdo de proposicOes estruturais sobre o Programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento (PESD) a partir da investigacdo da sua fundamentagdo tedrica, das
proposicOes presentes nos documentos oficiais e da execucdo dos projetos propostos,
buscando identificar o papel do rural estabelecido nas estratégias de intervencdo do PESD.

Especificamente, propde-se:

e Contextualizar as politicas publicas de economia solidaria sob o quadro geral das
politicas publicas associadas ao mundo do trabalho no Brasil;

* Para a definicdo de territorios de incidéncia de politicas publicas, ver Silva (2008).



e Contextualizar o processo social, politico e econdmico que antecedeu a insercédo da
tematica economia solidaria enquanto politica publica de geracdo de trabalho e
renda;

¢ Identificar os fundamentos, a concepcdo e 0s atores sociais envolvidos no processo
de elaboracdo do PESD;

e Identificar a trajetoria das alteracbes no desenho institucional do PESD entre o
primeiro e segundo Programa Plurianual;

e Demonstrar a execucdo orcamentaria da SENAES nos projetos propostos,
identificando os obstaculos a sua implementacdo;

e Caracterizar as tendéncias, rural e ou urbano, das intervengbes do PESD,
associando-as ao contexto das politicas publicas de economia solidaria.

1.3 REFERENCIAL CONCEITUAL

1.3.1 O(s) conceito(s) de politica(s) publica(s)

Ao se falar em politicas publicas, uma observacio inicial torna-se importante. E
importante ndo limita-las a acGes elaboradas e implementadas, exclusivamente, pelas
esferas governamentais (ALCANTARA, 2009). Nesse bojo, politicas publicas também
podem se originar da propria sociedade civil organizada e por essa também ser executada.
Todavia, o foco dessa pesquisa recaiu sobre as primeiras, ou seja, as de origem
governamentais.

A discussdo tedrica que envolve a definicdo do que seja politica publica é bastante
ampla, como também controversa. Souza (2007) alerta para o fato de nédo existir uma
unica, ou melhor, definicdo do que seja politica publica. Tal questdo fica evidente ao se
perceber, a partir da andlise das consideracBes de alguns estudiosos sobre o tema, a
diversidade de abordagens que marca esse campo do conhecimento.

Boneti (2007, 9) destaca a redundancia que caracteriza o préoprio termo. De acordo
com esse autor, a palavra politica geralmente é definida como coisa puablica, ou, dito de
outra forma, “[...] quando se fala em politica, entende-se que se esta falando em relagéo a
um publico”. Desta forma, politica publica ¢ a arte de lidar com um publico, “[...] agdo

destinada a um publico e que envolve recursos publicos” (BONETI, 2007, 09).



Segundo Souza (2006), esse € um campo do conhecimento que busca colocar o
governo em acgédo, e a0 mesmo tempo, analisar essa agcdo. Para a autora, a formulacéo de
politicas publicas constitui-se no estdgio em que governos democraticos traduzem seus
propositos e plataformas eleitorais em programas e ac6es, envolvendo niveis de deciséo e
atores variados, que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. Em resumo, uma
politica pablica diz respeito ao que o governo pretende fazer e o que ele realmente faz.

Nesta linha, para Sampaio e Araujo Jr. (2006), politicas publicas sdo respostas que
0 Estado fornece a sociedade para certos problemas publicos. Ou seja, sdo ac¢des publicas
que visam sanar ou pelo menos amenizar determinados problemas sociais e sdo publicas
porque envolve interesses e fins publicos.

Outros estudiosos do tema problematizam questGes como o embate de interesses e
ideias que marcam as diversas fases das politicas publicas. De acordo com Faria (2003),
importante perceber as disputas que envolvem a definicdo de uma determinada politica
publica e as definem como arenas de disputa em torno de problemas sociais.

Fernandes (2007), alerta para o fato de ndo se negligenciar o aspecto politico em
detrimento do administrativo e técnico. Em outras palavras, mesmo que se trate de uma
area técnico-administrativa, a dimensdo politica é também fundamental, uma vez que esta
relacionada a processos decisorios. De acordo com o autor, “[...] ao Estado ¢ imperativo
fazer escolhas sobre que area social atuar, onde atuar, por que atuar e quando atuar [...]”,
mas essas escolhas, feitas pelo Estado, e que se transformardo em decisdes, “[...] sdo
condicionadas por interesses de diversos grupos sociais”, que na maioria das vezes “[...]
representam conquistas que se traduzem legalmente em direitos ou garantias defendidos
pela sociedade” (FERNANDES, 2007, 1).

Giovanni (2009, 2) também contribui com esse debate ao argumentar que as
politicas puablicas sdo o resultado, na sociedade contempordnea, de uma complexa
interacdo entre o Estado e a sociedade e €, justamente dessa interacdo, que se definem as
“[...] situacdes sociais consideradas problematicas, bem como as formas, os contetudos, os
meios, os sentidos e as modalidades de intervencao estatal”.

Nota-se que as pesquisas atuais que apresentam como foco a analise de politicas e
programas governamentais buscam, em geral, analisar uma ou mais fases que compdem o
ciclo de execucdo de uma politica publica (circular). Pinto (2008) resumiu essas fases
como sendo: a) determinacdo da agenda, onde a dindmica da definicdo do problema é
questdo essencial para a compreensdo da politica publica; b) formulacéo e legitimagdo da
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politica (selecdo de proposta, construcdo de apoio politico, formalizacdo em lei); c)
implementacdo de politicas (operacionaliza¢do da politica em planos, programas e projetos
no ambito da burocracia publica e sua execucdo); d) avaliacdo de politicas (relato dos
resultados alcancados, avaliacdo dos impactos dos programas e sugestdo de mudancas).

De acordo com Frey (2000, p. 216), o campo tedrico da analise de politicas
publicas (policyanalysis) teve origem nos EUA e possui trés conceitos fundamentais: a)
Polity, que diz respeito a dimens&o institucional do sistema politico, delineada pelo sistema
juridico e o sistema politico-administrativo; b) Politics, que diz respeito ao quadro da
dimensdo processual, tendo como foco o processo politico em si, freqlientemente de caréater
conflituoso; e c) Policy, que remete a dimensdo material, ou seja, os contetidos concretos
do sistema, que correspondem a configuracdo dos programas politicos, aos problemas
técnicos e ao contelido material das decisdes politicas.

Com base nesse entendimento, apresentam-se abaixo os referenciais analiticos para
a investigacdo proposta sobre a politica nacional de economia solidaria, compostos pelo
modelo de Kingdon (1995), para a definicdo de agendas governamentais, e do ciclo de
planejamento do orcamento publico federal brasileiro, para entender as principais diretrizes

de acdo da politica e seus resultados administrativos quanto a sua execucao.

1.3.1.1 O modelo de Kingdon para a defini¢do de agenda governamental

Dentre as matrizes de analise de politicas publicas existentes, 0 modelo elaborado
por Kingdon (1995) vem ganhando cada vez mais espaco e relevancia no meio académico.
Conhecida como Modelo de Fluxos Madaltiplos (MultipleStreams Framework), foi
desenvolvido inicialmentepelo autor para analisar as politicas de saude e transporte nos
EUA na década de 1970. O Modelo de Fluxos Multiplosé utilizado para explicar as
decisdes e defini¢cdes de agendas de politicas publicas por governos nacionais. Kingdon se
propds a entender por que alguns problemas se tornam importantes para um governo, ao
ponto dos governantes aceitarem uma ideia, dentre um conjunto de preocupacdes, e
transforma-la em uma politica publica. Estudos como os de Capella (2006), Pinto (2008) e
Costa (2008), apresentam uma boa revisdo sobre as bases tedricas do modelo de Kingdon,
da mesma forma que analisam algumas politicas pablicas brasileiras com base em sua

matriz analitica.



Para Kingdon (1995), a agenda governamental € definida a partir de um conjunto
de temas ou problemas em pauta, sob um determinado momento, que demandam a atengéo
da equipe de governo e seus assessores. No entanto, dada a grande variedade de questdes
que surgem somente algumas delas serdo de fato consideradas e inseridas na agenda de
acdo governamental (agenda-setting), ou seja, serdo englobadas como politicas publicas e
determinarédo procedimentos e especificacdo de alternativas.

O processo de definicdo de uma agenda governamental é afetado por processos
pelos quais os itens da agenda conseguem o destaque necessario, levando a sua
implementacdo. Esses processos envolvem trés fluxos decisorios (streams), com relativa
independéncia entre eles: 1) problemas (problems), que podem ser identificados por meio
de indicadores, crises ou feedback de outras acBes em curso; 2) solu¢bes ou alternativas
(policies), que sdo debatidas em comunidades especificas de especialistas e sdo definidas a
partir de sua viabilidade técnica e financeira; e 3) politico (politics), que vai envolver o
ambiente de “humor” nacional (nationalmood), caracterizado por uma situacdo em que
diversas pessoas compartilham as mesmas questdes durante um determinado periodo, as
forcas politicas organizadas que determinam o apoio ou oposi¢do a uma questdo em pauta,
e as mudancas no interior do préprio governo. A convergéncia dos trés fluxos — que se
desenvolvem segundo suas proprias dinamicas — em um dado momento abre uma “janela
politica” no processo de definicdo de agenda e possibilita a origem de um novo item de
politica publica.

Outro componente importante no modelo de Kingdon é a atuacdo dos chamados
“empreendedores politicos”, que estdo sempre prontos para atuar no momento em que uma
janela politica se abre. Em geral, séo especialistas que gozam de boa reputacdo, habilidade
de negociagdo ou detém certa popularidade politica. Além disso, estdo dispostos a investir
recursos como tempo, energia e dinheiro para promover uma ideia e influenciar o processo
de formulagéo de politicas, unindo solugdes a problemas. Os principais incentivos que 0s
movem vao desde interesses ideoldgicos e promogdo de valores que Ihes séo caros, até a
busca por beneficios materiais ou um lugar para si préprio na esfera de poder. A figura 1

abaixo apresenta um esquema simplificado do modelo de fluxos multiplos Kingdon (1995).



PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM

(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdes) (Fluxo politico)
Indicadores; Crises; Eventos 1 > o o — > -
focalizadores; N Viabilidade técnica; < Humor nacional’”; Forgas
Aceitacdo pela comunidade; politicas organizadas;

Feedback de agdes. Mudangas no governo.

Custos toleraveis.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Convergéncia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policventrepreneurs).

A 4
AGENDA - SETTING

Acesso de uma questdo a
agenda de governo.

Figura 1 — Esquema analitico do Modelo de Kingdon.
Fonte: Capella (2006).

O modelo tedrico elaborado por Kingdon (1995) foi importante para o
entendimento da inser¢do da tematica economia solidaria na agenda do novo governo
federal, eleito em 2002. Para tanto, foi analisado o processo social, politico e econdmico
que antecedeu a insercdo dessa tematica enquanto politica publica de geracdo de trabalho e
renda no Brasil. E, a partir das consideracOes feitas, essa investigacdo procurou evidenciar
de que forma ocorreu a elaboracdo e o desenho das a¢gdes do Programa Economia Solidéaria
em Desenvolvimento, agenda recente no campo das politicas publicas governamentais de
trabalho e renda no Brasil, fornecendo-se elementos e sugestfes de alteragdes e mudancas

de rumo desse programa.

1.3.1.2 O planejamento do ciclo orcamentdrio ptiblico no Brasil

No Brasil, as profundas mudancas no cenario socio-politico a partir dos anos 1980,
que resultaram no processo de redemocratizacdo e na promulgacdo da nova Constituigdo
Federal em 1988, modificaram profundamente a natureza e a forma de implementacdo de

politicas publicas governamentais. O conjunto das modificacbes nesse periodo fez
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emergirnovas institucionalidades politicas que balizaram, a partir de entdo, toda a atuacdo
do Estado brasileiro (ARRETCHE, 2002).

Dentre as modificacbes estabelecidas estdo as diretrizes que definem o ciclo
orcamentario das politicas publicas no Brasil. Pelo artigo n°® 165 da Constituicdo Federal,
estabeleceu-se que o orgcamento publico é um processo integrado de alocagdo de recursos,
compreendendo as atividades de planejamento e orgamento, com base em trés instrumentos
de iniciativa do Poder Executivo nacional, que sdo: o Plano Plurianual de Aplicacdes
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Segundo Oliveira (2009), o novo ciclo orgcamentario recuperou 0 orcamento como
instrumento de democracia, de controle do Estado e de planejamento.

Dentre os trés instrumentos citados, o PPA é o de maior alcance temporal e
corresponde a duracdo de um mandato de governo, ou seja, quatro anos. Pode-se dizer que
seu principal objetivo € definir os programas, metas e prioridades da administragdo, bem
como os resultados esperados pela administracdo federal. A proposta do PPA deve ser
enviada ao Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do primeiro ano
de governo, e sua vigéncia se estende até o fim do primeiro ano da préxima administracao.
O PPA é composto por uma base estratégica, que apresenta 0s principais objetivos,
diretrizes e prioridades que norteardo o plano de governo nos préximos quatro anos, e
pelos programas, que séo as politicas publicas a serem implementadas nas mais diversas
areas de abrangéncia governamental. Os programas se subdividem em projetos e
atividades, que indicam o que cada Orgdo responsavel ird executar de fato para a
implementacdo daquele programa.

Com relagdo a LDO, pode-se dizer que ela cumpre um papel de conex&o entre o
plano estratégico das a¢fes no PPA e o plano operacional do orcamento a ser executado.
Com base no artigo n° 165 da Constituicdo, o objetivo da LDO ¢é orientar a elaboracdo da
LOA, dispondo sobre questdes tributarias e fiscais no que tange as estruturas da
administracdo publica federal. A LDO possui prazo de vigéncia anual.

Por fim, a LOA representa o orgamento negociado na fase de elaboragéo da LDO,
compreendendo todas as despesas e receitas, inclusive aquelas resultantes de operagdes de
crédito, e definindo isengdes, anistias, subsidios e beneficios de natureza financeira. Ela é
composta por trés segmentos: or¢camento fiscal, orcamento de investimento das empresas

estatais e orcamento da seguridade social. Como o prdprio nome diz, a LOA tem vigéncia
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anual, mas pode sofrer cortes ou contingenciamentos ao longo do exercicio administrativo,
de acordo com as diretrizes fiscais do governo.

Portanto, a definicdo dos instrumentos de planejamento orcamentario fornece um
importante indicativo sobre as prioridades que o governo vai adotar ao longo de sua
vigéncia, j& que esses instrumentos apontam quais itens irdo compor a agenda
governamental, quais as acdes receberdo dotacdo orgcamentéria (e de que magnitude), entre
outras informacdes valiosas para analise de politicas publicas.

Especificamente para os objetivos dessa investigacdo, as andalises recairam na
definicdo do Programa Economia Solidaria ¢ Desenvolvimento (PESD) nos PPA’s de
2004-2007 e 2008-2011, bem como nas LOA’s de 2003 a 2010. O objetivo foi entender a
dimensdo de importancia dada a politica de economia solidaria pelo governo federal,
verificando seus principais projetos, a estrutura institucional, as alteracbes programaticas
ao longo dos anos, sua importancia relativa aos demais programas do Ministério do
Trabalho e Emprego e a execugdo orgamentaria auferida. Também se verificou quais as
principais parcerias com agentes governamentais construidas pela SENAES em torno da
tematica da economia solidaria, para que se possa diagnosticar a transversalidade de sua

aderéncia no interior do governo.

1.3.2 Rural e ruralidade

A constatacdo inicial, tanto nos estudos e pesquisas quanto nas politicas publicas de
economia solidaria no Brasil, da abordagem marginal sobre o rural, assim como da relacdo
rural/urbano, em decorréncia da centralidade nas experiéncias urbanas, faz com que o
debate sobre o proprio conceito de ruralidade se torne necessario. Importante destacar que
essa discussdo € por si dificil e controversa. O campo da Sociologia, sobretudo e
especialmente a rural, tem se ocupado com a discussdo sobre a relacdo entre o rural e o
urbano, embora sem produzir muitos consensos.

Estudos recentes, de acordo com Carneiro (2008), tém apontando para mudancas no
mundo rural que contrariam premissas da propria criagdo da Sociologia Rural,
fundamentada na oposi¢cdo entre campo e cidade como realidades espaciais e sociais
descontinuas, e na relacdo de dominacdo do segundo sobre o primeiro. Além disso, esses

estudos contrariam também a ideia de esvaziamento populacional do meio rural.
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A discussdo sobre essas duas realidades, no decorrer do século XX e no inicio do
XXI1, produziu varios debates e 0 mesmo pode ser agrupado, de forma bem sintética, da
seguinte forma. Uma primeira corrente, observando o processo de modernizacdo e
industrializacdo da sociedade moderna, apostou no completo desaparecimento das
sociedades rurais e camponesas. Para autores defensores dessa concepgéo®, de acordo com
Wanderley (2000), a agricultura tornar-se-ia um mero campo de aplicacdo do capital e 0
destino da sociedade seria sua completa urbanizacdo. Em contraposi¢édo a essa visao sobre
o rural, surge outra ao evidenciar que o processo de urbanizacdo, industrializacdo e
modernizacdo da agricultura ndo iria se traduzir na homogeneizacdo da sociedade e no fim
das particularidades de certos espacos e de grupos sociais®. Conforme argumenta Carneiro
(2008), novas formas de sociabilidade, assentada numa complexa rede de atores sociais do
o meio rural, foram a base de argumento e de defesa de que o rural ndo iria desaparecer.
Para Wanderley (2000), o processo de modernizacdo estaria redefinindo, sem anular, a
relagdo campo e cidade e as diferencas espaciais e sociais, contextualizadas por processos
historicos de reelaboracdo continua estariam engendrando novas ruralidades
(WANDERLEY, 2000).

Uma terceira corrente, que buscou fugir da dicotomia rural/urbano, baseia-se na
nocdo de economias “locais” e “regionais” para descrever e interpretar os processos reais
de diferenciagdo espacial’. Faz criticas ao proprio conceito de ruralidade ao entender que
esse conceito carrega consigo uma homogeneidade quanto ao rural que os distingue dos
urbanos (CARNEIRO, 2008).

Entretanto, ainda neste debate outras formulacGes estdo em curso. Veiga (2006)
chama atengdo para o fato de que aqueles que se dedicam ao estudo da ruralidade,
conscientes ou ndo, estdo sobre influencia de uma das duas hipoteses sobre o rural: 0 seu
fim ou o seu renascimento. Desta forma, propde o autor o conceito de nascimento de outra
ruralidade ao inves de renascimento. Para esse autor € o grau de artificialidade dos
ecossistemas que diferencia o urbano do rural.

Para Carneiro (2008) essa diversidade de interpretacdes reflete a prdpria limitagdo
imposta pelo arcabouco teodrico-conceitual sustentado na dualidade rural-urbano. A autora
chama atencéo para a necessidade de elaboracdo de outros conceitos que possam dar conta

da relacéo entre campo e cidade.

> Lefebvre (1970) e Mendras (1984) sdo importantes estudiosos e formuladores dessa concepcao.
® Kaiser (1990) é um dos primeiros autores a rebater a tese do fim do rural.
" Estudos como o realizado por Marsden (1999) s&o exemplos dessa linha de interpretacao.
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A esse debate soma-se resultados de pesquisas recentes sobre a dindmica
populacional do meio rural. Constatou-se, mesmo que de forma lenta e varidvel de regido
para regido, ha uma timida reversao, nas Ultimas décadas, do éxodo rural-urbano no Brasil.
De acordo com Carneiro (2008), com base nos dados da Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilio (PNAD/IBGE) percebe-se um lento aumento da populacéo rural
no Brasil. Esse dado é acompanhado por outro, disponibilizado por Silva (2001), quanto ao
crescimento do nimero de atividades ndo-agricolas no meio rural brasileiro que tente a
derrubar um dos velhos mitos sobre o rural brasileiro, a de que o rural é
predominantemente agricola.

Mas, 0 que poderia significar para a analise de PPs o debate acima exposto, em
especial para as politicas voltadas para a Economia Solidaria? Uma provocacéo feita por
Abramovay (1998, 2000) parece abrir caminho para possiveis explicaces sobre o lugar do
rural nessas politicas. Segundo esse autor, tanto os estudiosos como 0s planejadores do
desenvolvimento brasileiro frequentemente tem demonstrado certa concepgdo de ver o
Brasil a partir das cidades. O meio rural é visto como sinénimo de vazio social e 0s
problemas existentes encontram solucdes com o éxodo de sua populacdo para as cidades,
interpretado como um sinal de progresso. Ainda de acordo com Abramovay (2000, 3) esse
“[...] vicio de raciocinio na maneira como se definem as areas rurais [...]” tem contribuido
decisivamente para a concepcdo de politicas publicas para o meio rural brasileiro. Desta
forma, salienta que “[...] se o meio rural for apenas a expressao, sempre minguada, do que
vai restando das concentragdes urbanas [...]” se credencia a receber, no maximo, “[...]

politicas sociais que compensem sua inevitavel decadéncia e pobreza”.

1.4 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Pelo problema e objetivos propostos, a pesquisa € de natureza exploratoria e
descritiva. Ela é exploratoria porque identifica as principais caracteristicas e
particularidades do Programa Economia Solidaria e Desenvolvimento (PESD), como
também das demais agdes da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES), por
meio de documentos. Estudos dessa natureza ainda foram pouco realizados no Brasil e a
intencdo, mais do que esgotar o tema, € estimular novas investigacbes. De acordo com

Babbie (1992; 1999), os estudos exploratérios sdo fontes de principios teoricos ao
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possibilitarem identificar as caracteristicas dos fenémenos estudados. Para Gil (1991),
pesquisas dessa natureza visam proporcionar maior familiaridade com o problema com o
intuito de torna-lo explicito ou a de construir hipoteses. Esse tipo de pesquisa, ainda de
acordo com o ultimo autor, envolve levantamento bibliografico e a realizacdo de
entrevistas com pessoas que tiveram experiéncia pratica com o problema pesquisado, além
da anélise de exemplos que estimulem sua compreensdo. Essa abordagem se complementa
com a natureza descritiva dessa investigacdo. Isto €, a exploracdo se acrescenta a descri¢ao
de termos e significados, de principios, de proposicGes, de metas, etc, que evidenciem as
caracteristicas e tendéncias do PESD ao longo dos anos estudados. Assim, a exploracao e
descricdo se apresentam sob a abordagem longitudinal

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos e coleta de dados, a pesquisa deu-se
a partir da realizacdo de trés etapas. N&o foi seguida, necessariamente, a rigor, uma ordem
cronoldgica, visto que ao surgir determinadas questdes, necessitou-se retornar a etapa
anterior na busca de dados e aprofundamento teérico para a continuidade do trabalho.
Nesse sentido, foram realizados os seguintes procedimentos: a) Pesquisa bibliografica; b)
Pesquisa e analise documental e c) Entrevista.

A pesquisa bibliografica foi realizada durante todo o transcorrer da investigacao.
Procurou-se ler e realizar fichamentos do que se considerou nessa pesquisa fontes
bibliogréaficas importantes para a elaboragdo da pesquisa.

A pesquisa documental ocorreu entre os meses de setembro de 2010 e fevereiro de
2011. Os documentos coletados e analisados foram as Atas e 0s Relatdrios. As primeiras
dizem respeito as atas das reunifes do Conselho Nacional de Economia Solidéaria. J& aos
relatorios dizem respeito aos produzidos pela SENAES sobre o Programa Economia
Solidaria e suas demais acfes, como aqueles que foram elaborados por organizacGes
executoras das acdes do PESD. Além disso, também foram realizadas pesquisas em sites
de ministérios e demais 6rgdos do governo federal que compilavam informacdes sobre o
Programa analisado.

Apds a pesquisa bibliogréafica e a documental foi realizada uma entrevista com o
Diretor de Fomento da SENAES. O objetivo da entrevista foi tanto sanar duvidas e
questdes que emergiram durante essas duas etapas sobre o PESD como o aprofundar
questdes sobre 0 objeto da investigacdo proposta. A entrevista partiu da elaboracdo de um

roteiro pré-determinado, estabelecido em razdo dos objetivos e hip6teses da pesquisa, com
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perguntas gerais e abertas com vistas a obter maiores informagdes mais detalhadas sobre o
PESD.
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2. POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA NO BRASIL

2.1 Breve trajetoria das politicas publicas de emprego, trabalho e renda no Brasil

De acordo com estudo realizado por Silva e Yazberk (2008) e Pochmann (2008), a
construcdo do mercado de trabalho no Brasil passou por trés momentos distintos. O
primeiro caracteriza-se pela formacdo do trabalho livre no pais, entre a abolicdo da
escravidao até aproximadamente 1930, periodo no qual a economia brasileira foi marcada
pelo modelo de exportacdo de matérias primas e a forca de trabalho situava-se,
predominantemente, no meio rural, além do grande fluxo migratério de trabalhadores
europeus para o pais. O segundo periodo, compreendido entre as décadas de 1930 e 1980,
caracteriza-se pela estruturacdo do mercado de trabalho nacional, pela regulacdo das
relacBes de trabalho, pelo avango do assalariamento e constituicdo de um mercado de
trabalho heterogéneo. Ainda nesse periodo, destaca Pochmann (2008), a constituicdo do
mercado nacional ocorreu por meio da formacdo de um excedente de forca de trabalho,
com parte significativa da mao-de-obra a margem dos beneficios do crescimento
econémico vivido neste periodo. O terceiro momento insere-se na historia mais recente do
pais, de meados da década de 1980 em diante, marcado pela desregulacdo das relacbes de
trabalho que gerou o aprofundamento da crise social no pais®.

Pelas informacdes trazidas por parte da bibliografia que debate o tema, pode-se dizer
que as primeiras Politicas Publicas (PPs) no campo da geracdo de trabalho e renda no
Brasil ocorreram no segundo momento da formacdo do mercado de trabalho, no caso, de
1930 em diante. Tais politicas podem ser agregadas em trés grupos, no caso: a) programas
de garantia de renda: seguro-desemprego e abono salarial; b) programas que realizam
servigos: intermediacdo de mao-de-obra, qualificacdo profissional, programa primeiro
emprego, dentre outros, e, ¢) programas de geracdo de trabalho e renda, como o Proger,
microcrédito produtivo popular, iniciativas no campo do microfinangas e a economia
solidaria (IPEA, 2007).

De acordo com estudo realizado por Pochmann (2008), as primeiras PPs nesse seara,
ocorreram sobre a légica da empregabilidade. O contexto era o dos efeitos da crise de 1929
que se generalizou pelo mundo e atingiu também o Brasil. Desde entdo, de acordo com o

autor, a preocupacao central dos governos se concentraram em ampliar 0 nimero de

® No que se refere aos impactos no mundo do trabalho nesse periodo ver os trabalhos de Ramalho e Santana
(2004) e Ricardo Antunes (1999).
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empregos assalariados no pais. A criacdo, na década de 1940, do chamado sistema s
corrobora com essa assertiva.

Desse periodo a até aproximadamente os anos de 1970, o pais passou por um intenso
processo de industrializacdo, influenciada, de acordo com Antunes (2008), pelos modelos
taylorista e fordista de organizacéo do trabalho. Outras caracteristicas também marcaram
esse momento, como a migracdo campo-cidade, o crescimento dos centros urbanos e o
aumento populacional que gerou a expansdo de mao-de-obra de trabalho nas cidades. Em
um contexto em que a economia mundial vivia um crescimento, até entdo sem precedentes,
acreditava-se, no Brasil, que “[...] as condigdes de melhoria de vida da populagdo seria
conseqiiéncia direta do crescimento econdmico [...]” ¢ o desemprego existente interpretado
como decorrente do baixo nivel de desenvolvimento econdmico que marcava o pais®
(IPEA, 2006, 21). De acordo com Pochmann (2008), o problema do desemprego, neste
periodo, foi relativamente pequeno diante das altas taxas de crescimento econémico que
elevaram o nivel de emprego no pais. Diante desse quadro, é passivel de explicacdo a
auséncia de programas publicos de emprego e renda no pais (IPEA, 2006).

As primeiras iniciativas neste campo ocorreriam apenas no final da década de 1960 e
podem ser classificadas como politicas indenizatérias, mais do que politicas de protecdo ao
trabalhador demitido (IPEA, 2006). Pochmann (2006) destaca a criagdo, em 1967, do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que, de acordo com Fernandes (2007,
14), além de funcionar como seguro desemprego foi “[...] a principal fonte de
financiamento das politicas de desenvolvimento urbano nos setores de habitacéo,
saneamento bésico e infra-estrutura [...]” do pais. Na década de 1970 foram criadoso
Sistema Nacional de Emprego (SINE), o Programa de Integracdo Social (PIS) e o
Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP), esse Gltimo com o
objetivo de formacdo de patrimdnio para o trabalhador com o estimulo a poupanca interna
(POCHMANN, 2006).

Da década de 1970 em diante, tanto o mercado quanto as relacdes de trabalho, foram
alteradas no pais. As mudangas no campo da economia mundial impactaram
significativamente no universo do trabalho (RAMALHO e SANTANA, 2004). Em
diversos paises centrais, o Estado de Bem-Estar Social entra em processo falimentar

(ANTUNES, 2006) e, no Brasil, o “milagre economico”, momento em que a economia

90s trabalhos de Maluf (2000); Bruno (2009); Albuquerque (2009) e Magalhdes (2009) abordam de essa
tematica.

18



apresentou elevadas taxas de crescimento do PIB e de acumulagéo de capital (BRUNO,
2009), chega o fim.

Desde ento,0Brasil passou a conviver com elevadas taxas de desemprego®®, aumento
do trabalho informal e precarizado (RAMALHO e SANTANA, 2004). Com o
agravamento da crise, o Estado brasileiro institui o seguro-desemprego e a reducdo da
jornada de trabalho. Segundo Pochmann (2008), a adog&o do primeiro teve como objetivo
oferecer assisténcia financeira temporéaria ao trabalhador desempregado devido a dispensa
sem justa causa ou paralisacdo parcial ou total das empresas. Ja a reducdo da jornada de
trabalho buscou gerar vagas adicionais de trabalho e estimular o crescimento econémico.
No entanto, avalia-se que tais politicas se constituiram como respostas pontuais e
desconexas a crise econdmica e social vivida naquele momento (IPEA, 2007).

A articulacdo das politicas puablicas com vistas a construcdo de uma estratégia nacional
de geracdo de emprego, trabalho e renda s6 aconteceu uma década mais tarde. Em 1990 é
criado um Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) inserido na estrutura
organizacional do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) (IPEA, 2007). O contexto é
de desestruturacdo dos postos de trabalho, sobretudo urbano, altas taxas de desemprego e
elevagéo da informalidade.

De acordo com Goerk (2009), a atuacdo do Estado nesse momento é de elaboragdo de
programas sociais voltados para o enfrentamento do desemprego, decorrente do processo
de reestruturacdo do capital, com a finalidade de qualificar e formar os individuos para a
sua inser¢cdo no mercado de trabalho formal. Pochmann (2006) cita a criacdo, nesse
contexto, do Programa Nacional de Formagdo Profissional (Planfor), do Programa de
Geracao de Emprego e Renda (Proger), do Programa de Emprego (Proempregro) e demais
iniciativas de empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). O Quadro 1 sintetiza os principais programas federais de trabalho, emprego e

renda.

1% |mportante frisar que o Brasil tem vivido em sua histéria recente a recuperacdo de suas taxas de trabalho
com carteira assinada com reflexos nos seus indices de desemprego que, segundo dados recentes encontram-
se na casa dos 6,1%.
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Quadrol — Principais Programas Federais de Emprego, Trabalho e Renda.

Nome

Descricdo

Ano de inicio

Abono salarial

Beneficio no valor de um salario minimo
anual, assegurado aos empregados que
percebem até dois salarios minimos de
remuneracdo mensal, desde que cadastrados
ha cinco anos ou mais no PIS/Pasep e que
tenham trabalhado pelo menos 30 dias em
um emprego formal, no ano anterior.

1989

(1970 para contas
individuais)

Seguro-desemprego

Assisténcia  financeira temporaria ao
trabalhador desempregado, em virtude da
dispensa sem justa causa. Concedido em
parcelas mensais, que variam de trés a
cinco, dependendo do numero de meses
trabalhado nos ultimos 36 meses, para um
periodo aquisitivo de 16 meses.

1986: Trabalhador formal
1992: Pescador artesanal
2001: Trabalhador doméstico

2003: Trabalhador resgatado

Intermediacao de
mao-de obra/Sine

Captacdo de vagas nas empresas e
encaminhamento de trabalhadores em busca
de emprego.

1977

empreendimentos solidarios, pelo fomento
direto, mapeamento das experiéncias e
constituicdo de incubadoras.

Qualificagéo Oferta de cursos de qualificacdo|1995
Profissional profissional para trabalhadores
desempregados ou em risco de desemprego
e micro empreendedores.

Geracdo de emprego e | Concessdo de crédito produtivo assistido a
renda micro e pequenas empresas, cooperativas e|1995
trabalhadores autdnomos.

Primeiro emprego | Promog&o do ingresso do jovem no mundo | 2003

para juventude do trabalho por meio de qualificagdo
profissional, estimulo  financeiro  as
empresas contratantes, parcerias para
contratagdo de aprendizes e apoio a
constituicdo de empreendimentos coletivos
pelos jovens.

Economia solidaria | Apoio a formacéo e divulgacdo de redes de | 2003

Fonte: IPEA, com dados disponibilizados pelo MTE.

Ao se analisar o conjunto desses Programas, Ramos (2003) faz criticas quanto ao perfil

das acOGes governamentais empregadas nesse campo. Segundo esse autor, essas politicas

foram elaboras, em primeiro lugar, a partir do problema da empregabilidade e, segundo, de

um diagndstico teorico e histdrico elaborado para os paises europeus e ndo a partir da

realidade do proprio pais.
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De acordo com estudo realizado por Girard (2006), a concepgdo das politicas publicas
nesse momento era a que a ndo integracao dos trabalhadores ao mercado de trabalho devia-
se a insuficiente formacao escolar desses. Segundo Alves (2006), e como ja explicitado, a
preocupacdo central referia-se a geracdo de trabalho e renda dentro da ldgica do
assalariamento e que atendesse as necessidades e demandas dos grandes centros urbanos.
As acbes se direcionam, assim, a qualificacdo profissional e cursos massivos de
capacitacdo tecnica, voltadas e com vistas a empregabilidade da mao-de-obra. Em outras
palavras, a falta de trabalho era percebida como questao conjuntural.

Todavia, na década de 1990, diante da continuidade e do agravamento do quadro do
desemprego, da informalidade e da precarizacdo, percebe-se que o problema da falta de
trabalho ndo era resultado exclusivamente da desqualificacdo da forca de, mas sim de
natureza estrutural, resultado das baixas taxas de crescimento da economia brasileira e do
emprego (ALVES, 2006). A mudanga sobre a forma de se interpretar a realidade vivida
naquele momento refletiu, segundo Alves (2006), na prdpria concepcdo das PPs voltadas
para a geracdo de trabalho. Nesse sentido, abre-se espaco para a formulacdo de PPs
voltadas para outras formas de geracdo de trabalho que ndo apenas a assalariada.
Programas e projetos comecam a mobilizar trabalhadores, sem trabalho, a organizarem seu
proprio negdcio. O setor informal passa a ser visto como uma forma de absorcdo de
trabalhadores sem emprego (GIRARD, 2006).

Ainda no contexto da década de 1990, um terceiro perfil de PPs voltadas para a geracédo
de trabalho e renda comeca a ser elaborado e implementando no Brasil em alguns
municipios da federagdo. Tais iniciativas receberam o nome, e ainda recebem, com
algumas variagoes, de politicas publicas de economia solidaria. A literatura que debate o
tema registra 0 aumento quantitativo dessas politicas (BITELMAN, 2008; CUNHA, 2007).
Em 2003, conforme demonstrado no Quadro 1, a Economia Solidaria passa a compor o0
conjunto dos programas federais de geracdo de trabalho e renda com a criacdo da
Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES).

Segundo Pochmann (2008), mesmo com a abertura do Estado para a formulacdo e
implementacdo de PPs de perfil diferenciado das até entdo utilizadas para sanar a
problemética da falta de trabalho no pais, percebe-se ainda que as existentes sao
predominantemente voltadas para o fomento do trabalho assalariado. Desta forma,
argumenta esse autor que é cada vez mais atual a reformulagdo, radical, das politicas de

trabalho adotadas no pais, pois as existentes apontam para:
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a focalizaclo crescente das a¢Bes na aristocracia dos ocupados assalariados,
enquanto amplia-se uma verdadeira massa de agregados sociais em inimeras
formas de exercicio do trabalho totalmente subordinados a dindmica selvagem do
mercado (POCHMANN, 2008, 40).

Desta forma, pode-se inferir que, mesmo com a abertura do Estado brasileiro para
outros formatos de politicas publicas de geracao de trabalho, como aquelas voltadas para as
saidas individuais com o incentivo aos diversos formatos de empreendedorismo, como
aquelas voltadas para saidas coletivas, no qual podem ser encaixadas as politicas de
economia solidaria, percebe-se, por este breve historico das politicas de geracdo de
trabalho, a via unica do Estado brasileiro, em fomentar, quase que exclusivamente, o
trabalho assalariado. Uma segunda inferéncia possivel de ser feita, a partir da literatura que
trata do tema, como também do contetudo dessas politicas, diz respeito a elaboracdo de

intervencdes voltadas para um pablico de desempregos localizado, sobretudo, nas cidades.

2.2 Economia solidaria como politica publica governamental

Em diversos paises da América Latina e da Europa, o fomento e incentivo a
organizacdo de empreendimentos solidarios vém ganhando espaco como acdo
governamental (FRANCA FILHO e LAVILLE, 2006). No caso do Brasil, mudangas no
cenario econémico e social, que desde meados da década de 1970 resultaram em profundos
impactos sobre o mundo trabalho (SINGER, 2000; RAMALHO e SANTANA, 2004;
ANTUNES, 1999), tém demandando outras respostas por parte do Estado, em termos de
apoio, tanto aos trabalhadores excluidos do trabalho formal quanto para aqueles que
sempre viveram a margem da estrutura de emprego (CUNHA, 2007). Como ja destacado,
uma das respostas dadas pelo Estado brasileiro, recentemente, na tentativa de resolver o
problema da falta de trabalho e renda é o adocdo de politicas publicas destinadas ao
fomento de um conjunto de atividades econdmicas organizadas de forma coletiva
denominadas de Economia Solidaria (ES).

Chama atencdo, nos trabalhos e pesquisas, a afirmacdo recorrente entre 0s
estudiosos do tema a constatacdo de que as politicas publicas de economia solidaria no
Brasil foram elaboradas, e ainda o sdo, como resposta e contensdo ao crescimento do
desemprego e da informalidade diagnosticada, sobretudo, nos centros urbanos do pais
(SINGER, 2004; ALVES, 2006; CUNHA, 2007). Desta forma, ao que tudo indica, foi a
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partir do diagndstico da falta de trabalho urbano que as primeiras iniciativas foram
elaboradas e implementadas no Brasil.

No que diz respeito a forma de insercdo da tematica economia solidaria na agenda
dos governos, a natureza e o comportamento das politicas publicas elaboradas, diversas
interpretacBes e explicacdes sdo encontradas na literatura que trata do tema'!. Importante
esclarecer que, na maioria das vezes, tais interpretacbes ndo se contrapdem. Entretanto,
apresenta-las separadamente, como ocorre a seguir, foi apenas de uma estratégia de
insercdo do tema.

Neste topico a discussdo serd apresentada da seguinte forma. Num primeiro
momento se evidenciard a forma como tais politicas publicas se inseriram na agenda
governamental. Logo ap0s, se apresentara as caracteristicas e comportamentos dessas
politicas publicas e, por fim, no terceiro momento dessa exposicdo, 0 que se tem
problematizado como desafios e limitacOes das politicas publicas desta natureza. Pretende-
se, assim, evidenciar o acumulo de informacGes existente sobre o tema, com vistas a

fundamentar as analises posteriores propostas por esta investigacao.

2.2.1 A economia solidaria na agenda dos governos

E recorrente na literatura que trata o tema a énfase dada a setores organizados da
sociedade civil a mobilizacdo, proposicéo e insercdo das politicas publicas de economia
solidaria nas agendas governamentais (BENINI, 2004; COSTA, 2008; CUNHA, 2009;
BARBOSA, 2005; LEBOUTTE, 2003; SINGER, 2004). De acordo com Schiochet (2009),
foi a partir de praticas econdmicas concretas, ou seja, a existéncia de empreendimentos
econdmicos solidarios, que tornou possivel a proposicédo, pela sociedade civil organizada, e
elaboracdo politicas publicas para esse setor.

No que diz respeito as primeiras experiéncias nas esferas administrativas locais,
esses autores descrevem a participagdo de movimentos sociais ligados a setores da Igreja
Catolica e aos sindicatos, além daqueles organizados em Féruns de Economia Solidaria.
Quanto a criagdo de uma politica nacional, tais proposi¢des foram gestadas, ainda de

acordo com esses autores, nos primeiros encontros dos Foruns Sociais Mundiais, ocorridos

1 |mportante frisar que esse campo de pesquisa é recente no Brasil e poucas foram as pesquisas realizadas
sobre a tematica. Entretanto, percebe-se um interesse crescente da academia pelo tema economia solidaria. A
esse respeito ver trabalho realizado por Bertucci (2010).
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no Brasil, e que reuniram diversos atores da economia solidaria, que possibilitaram a
formacdo de um Grupo de Trabalho Nacional de Economia Solidaria (GT de Economia
Solidaria) composto, no periodo, pelas principais organizacdes que trabalhavam com ES
no pais'®. A atuacdo do GT é descrita como a responsavel pela reivindicacdo e posterior
negociacdo direta, junto ao recém governo federal eleito em 2002, de um espaco
institucional para a economia solidaria no Governo Federal*.

No que diz respeito as experiéncias nas administracfes municipais, Alves (2006)
faz consideracdes a esse respeito a partir da experiéncia ocorrida na década de 1990 na
cidade de Sao Paulo. O autor observou que “[...] as agdes em economia solidaria foram,
majoritariamente, empreendidas a partir da sensibilidade do dirigente” (ALVES, 2006,
274). Diferentemente do que argumentam os autores ja citados, Alves (2006) percebeu que
etapa de elaboracdo da concepcdo e da formulacdo das politicas publicas de economia
solidaria para aquele municipio partiu, principalmente, dos dirigentes das esferas
administrativas, com uma pequena mobilizagdo dos movimentos sociais. A participacao
efetiva e mais presente dos atores sociais ocorreu na fase de implementacéo e execucao.

Ainda a respeito de como politicas publicas de economia solidaria foram
incorporadas na agenda governamental, Schiochet (2009, 56), destaca a ligagdo dessas com
programas de geracdo de trabalho e renda que, “[...] apesar de adotarem a perspectiva da
empregabilidade [...]”, destinaram boa parte de seus recursos a qualificagdo profissional e
apoio a iniciativas coletivas de geracdo de trabalho e renda. De acordo com esse autor,
diversos empreendimentos econdmicos solidarios surgiram, por exemplo, no ambito do
Programa de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (Dlis) e do Plano Nacional
de Qualificacdo Profissional (Planfor).

20 GT era formado: Rede Brasileira de Socioeconomia Solidaria (RBSES), Associacdo Nacional dos
Trabalhadores em Empresas de Autogestdo e Participacdo Acionaria (ANTEAG), Federagdo dos Orgaos para
a Assisténcia Social e Educacional (FASE); Caritas Brasileira; Instituto de Analises Sociais e Econdmicas
(IBASE); Instituto de Politicas Alternativas do Cone Sul (PACS); Rede de Incubadoras Tecnologica de
Cooperativas Populares (ITCPs); Rede Unitrabalho; Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS/CUT);
Associacdo Brasileira dos Dirigentes de Entidades Gestora e Operadora (ABCRED); Confederacdo das
Cooperativas de Reforma Agréria do Brasil (CONCRAB/MST); Secretarias de Economia Solidaria do
Governo do RS (1999-2002) e da Prefeitura de Porto Alegre.

13A Carta ao Lula “Por um outro modelo de desenvolvimento”, elaborada pelo GT Brasileiro de Economia

Solidéria e entregue ao recém presidente eleito, além de informar e contextualizar a organizagdo da economia
solidaria no Brasil naquele momento, reivindica a criacdo de uma Secretaria Nacional de Economia Solidaria.
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De acordo com Franca Filho (2006, 261), as politicas de economia solidaria
parecem inaugurar no Brasil uma nova forma do Estado em gerar trabalho e renda para
além da relacdo assalariada. Segundo esse autor,

as politicas de emprego anteriores ndo imaginavam possibilidades de geracdo de
trabalho e renda fora do paradigma da relacdo assalariada classica. [...] Assim, a
entrada em cena da idéia de politicas publicas de economia solidaria, diante de
um contexto apresentando sinais muito claros de [...] de “dessalariamento da

economia”, parece refletir um salto (em termos de énfase discursiva) da nogéo de
politicas de emprego para a idéia de politicas de geracéo de trabalho e renda.

Ainda segundo esse autor, as experiéncias de politicas publicas de economia
solidaria parecem instaurar uma discussao sobre novos paradigmas a serem pensados
acerca da relagéo sobre o futuro da sociedade do trabalho e demonstram a importancia de
se pensar “[...] novos marcos e sistemas de regulacdo relativos ao funcionamento da
economia real” (FRANCA FILHO, 2006, 261).

Barbosa (2005, 75) também ressalta a inédita abertura do Estado brasileiro para a
formulacdo de politicas de geracao de trabalho. De acordo com a autora, tal fato configura-
se como um marco no processo de elaboracdo de politicas publicas de trabalho no Brasil,
pois, até entdo, a estratégia publica adotada para a desocupacdo envolvia a promocao do
emprego, a qualificacdo profissional e o seguro-desemprego, conforme demonstrado no
inicio deste capitulo. Ainda segundo Barbosa (2005), politicas de geracdo de trabalho e
renda ja estavam em curso no pais, mas se caracterizavam por politicas pontuais e
desarticuladas sem a perspectiva mais estruturante de uma atividade econémica.

Ainda no que diz respeito a forma de insercdo de tais politicas nas agendas
governamentais, alguns estudiosos destacam a atuacdo de certos partidos politicos,
principalmente a do Partido dos Trabalhadores (PT) (SCHIOCHET, 2009). Ao se analisar
0s municipios e estados da federacdo que as fomentaram percebe-se que se encontravam,
na maior parte dos casos, sob a administracdo do PT (COSTA, 2008; ALCANTARA,
2009). Para Schiochet (2006), a experimentagdo historica de iniciativas deste campo
relaciona-se & forma como grupos politicos, geralmente partidos de esquerda®®, inseriram a

economia solidaria em programas e projetos governamentais. Entretanto, uma das criticas

YAlcantara (2009) evidencia a existéncia de politicas publicas de economia solidaria elaboradas no Brasil a
partir de partidos de direita. Mas, pelas evidéncias trazidas pelas investigagdes essa situacdo € minoritaria
diante do apoio dos partidos ditos de esquerda.
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feitas diz respeito ao fato de que tais politicas publicas tornam-se, na maioria dos casos
pesquisados, dependentes de partidos, coalizGes ou grupos politicos que assumem o Poder
Executivo (SCHIOCHET, 2009).

Alves (2006) faz também consideracdes a esse respeito. Nos estudos de casos
realizados em sua investigacdo, percebeu que as politicas publicas de economia solidaria
geralmente sdo dependentes, pelo menos em suas etapas iniciais (concepcao e elaboragéo)
da concepcdo do gestor publico sobre a tematica. Em outras palavras, podem ser
classificadas como instaveis, fomentadas ou interrompidas, a depender da concepc¢do da
gestdo publica sobre a tematica.

Nesse sentido, de acordo com provocagdes realizadas por Schiochet (2009), o
desafio é transformar tais politicas (programas e projetos) em permanentes. No caso, a
institucionalizacdo por meio de leis parece o caminho mais viavel, embora pareca nédo
bastar. Schiochet (2009) argumenta que para além da legalizacdo, ha de se criar condi¢des
para a sua efetivacdo, que ocorrera via organizacao e pressao politica dos interessados e da

construcdo de consensos mais amplos em terno da tematica.

2.2.2 Caracteristicas e comportamentos das politicas pablicas de economia solidaria

No que diz respeito ao comportamento e caracteristicas de tais politicas, Alcantara
(2009), alerta para os diferenciados formatos que essas politicas podem assumir a depender
do contexto (social, politico e histérico) no qual elas foram inseridas ou para 0s quais
foram elaboradas. Em outras palavras, analisar qual a dinamica interna da administracédo
que elaborou ou executara tais politicas € um fator importante na avaliacdo da autora.
Franca Filho (2006b, 260) também faz observacGes a esse respeito e chama atencao para a
diversidade, tanto de concepg¢des quanto na formas de implementacdo, dessas politicas no
cenario nacional. Essa diversidade esta diretamente relacionada as peculiaridades do tecido
organizativo societario local; ao padrdo de cultura politica estabelecido até entdo e o tipo
de relacéo entre sociedade e Estado.

Outra abordagem interessante € realizada por Cunha (2007). De acordo com essa
autora, o formato das politicas publicas de economia traz consigo a possibilidade de “[...]

ressignificacdo do espaco publico estatal e do campo de interface Estado-sociedade™, ao

15 A partir da definicdo de espaco publico feita por Dagnino (2002), aqueles que promovem o encontro entre
a sociedade civil e o Estado, no caso da economia solidaria esses espacos estdo sendo construidos em todo o
pais. Sem adentrar em suas especificidades, pode-se citar a criacdo dos Conselhos de Economia Solidéaria
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contribuir para a politizagdo da sociedade civil e a democratiza¢do do Estado. Schwengber
(2005, 6) faz ponderacdes semelhantes ao argumentar que as politicas publicas de
economia solidaria “[...] podem ser uma frente de luta importante na democratizagdo ¢ na
constru¢do de um Estado republicano no Brasil [...]”, pois parte do reconhecimento de um
novo ator social e politico, no caso, a economia solidaria. Além disso, de acordo com essa
autora, tais politicas possuem potencial de inserir nas esferas governamentais novos
direitos, da mesma forma que ampliar os j& existentes. Entretanto, Cunha (2007, 294)
alerta para o fato da necessidade de se analisar profundamente o papel do Estado nesse
processo, principalmente no que diz respeito a regulacéo, financiamento e apoio técnico e
politico a esse setor.

Franca Filho (2006), ao analisar as experiéncias de implementacdo de politicas
publicas dessa natureza nas cidades de Recife e de Sdo Paulo, ambas executadas entre 0s
anos de 2000-2004, argumenta que sdo politicas assentadas na relacdo de parceria com a
sociedade civil, condicdo, alias, descrita pelo autor, para a sua efetividade. Além disso, sdo
politicas que possuem forte vocacdo indutiva e de organizacdo da propria sociedade numa
perspectiva de construcdo de novas institucionalidades e marcos regulatérios. Desta forma,
segundo Franca Filho (2006), as politicas publicas de economia solidaria representariam
uma concepcao renovada no campo das politicas de geracdo de trabalho e renda até entdo
empregadas e se configuram como politica deorganizacdo da sociedade, pois, seus
beneficiarios diretos ndo sdo individuos isolados ou assistidos, mas coletivos de
trabalhadores. O autor também evidencia os desafios para a efetividade de tais politicas, no
caso a fragilidade institucional em que estdo assentadas. Ou seja, a auséncia de um marco
institucional que fortaleca esse campo de praticas no pais torna as iniciativas existentes
vulneraveis e dependentes de dois fatores: primeiro, da conjuntura politica e, segundo, da
sensibilidade e concepcdo dos gestores publicos responsaveis por executa-las (FRANCA
FILHO, 2006).

Outra caracteristica que a literatura sobre o tema destaca € o carater transversal das
politicas publicas de economia solidaria. De acordo com Schiochet (2009, 58), ao se
analisar a trajetoria historica de institucionalizagdo de tais politicas percebe-se que estas

forjaram a sua identidade no interior de outras politicas publicas, como as de geragdo de

(Nacional, estaduais e municipais); das Conferéncias Nacionais de Economia Solidaria (2006 e 2010) e os
Féruns de Economia Solidaria (presentes em todos os estados da federacdo e nas esferas regionais e
municipais de varios estados brasileiros). No caso dos Foruns de Economia Solidaria, atualmente sdo mais de
140 em todo o pais, nesse caso ver www.fbes.org.br
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trabalho e renda, assisténcia social, desenvolvimento rural e desenvolvimento econdémico.
Todavia, tal situagdo impde desafios. Nesse sentido, o autor questiona como abordar a
economia solidaria ja inclusa em outras institucionalidades politicas; como identificar as
particularidades dos direitos inerentes a economia solidaria e, por fim, como
institucionaliz&-la sem gerar contraposicGes de acBes. Praxedes (2009) coloca outros
elementos ao debate ao argumentar que, por se tratar de uma politica de desenvolvimento e
voltar-se para uma camada da populacdo historicamente excluida, social e
economicamente, torna-se fundamental elaborar agdes transversais que articulem diversas
areas, como meio ambiente, educacdo, habitacdo, saude, trabalho, tecnologia,
financiamento e crédito, dentre outros. Ainda nesse debate, Bertucci (2010, 56) alerta que,
cotidianamente, falta deixar claro o como fazer, pois percebe uma distancia entre o que ha
de teorizacdo sobre o tema e o que realmente acontece na pratica. Segundo o autor, €
necessario que haja “[...] programas e institui¢des que ultrapassem os limites de uma
concepgdo restrita de sua politica e dialoguem efetivamente com outras areas”
(BERTUCCI, 2010, 56).

A dimensdo do controle e da participacdo social é outro tema tratado pelos
estudiosos do tema. A criagdo de Conselhos de Economia Solidaria nas trés esferas
administrativas, de comissdes mistas de trabalho (governo e sociedade civil) e a realizagdo
de Conferéncias sdo indicadores descritos como positivos. Porém, de acordo com
Schiochet (2009), o desafio € aprofundar a institucionalizacdo da participacdo e do controle
social, garantindo mecanismos de articulacdo e de integragdo com outras politicas publicas.

Ainda no bojo dessa discussdo, Schwegber (sd/, 4) argumenta sobre a necessidade
de construcdo de esferas publicas de poder, no qual diferentes atores sociais possam, de
fato, ter a oportunidade de negociar de forma transparente e em igualdade de condigdes. A
autora argumenta que tais esferas publicas podem assumir diferentes formatos, desde
conselhos, comissdes a foruns e orcamento participativo. Franca Filho (2006a, 138)
argumenta ndo ser possivel efetivar politicas dessa natureza sem estabelecer uma relagao
estreita com a sociedade civil, pois, as iniciativas que ilustram esse campo, como 0S
empreendimentos de economia solidaria e as entidades de apoio e fomento, foram gestadas
a partir dos movimentos populares e sociais, da articulagio de grupos sociais,
independentemente do Estado. Nesse sentido, segundo esse autor, as publicas
governamentais direcionadas para esse setor sdo dependentes dos atores sociais tanto para
a construcado de sua concepcdo quanto para a sua implementacéo.
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O estudo realizado por Girard (2006) tras evidéncias sobre essa relacdo. A partir da
andlise de experiéncias locais, evidencia a existéncia, quase que indnime, da presenca de
gestores de politicas publicas de economia solidaria com trajetéria de militancia em
movimentos sociais antes de ocuparem cargos em administracGes publicas. Assim, de
acordo com esta autora, tais politicas possuem a tendéncia de execucdo em parceria com a
sociedade civil, 0 que se deve, na maioria das vezes, ao fato do gestor da politica conhecer
o tecido social que implementara tal politica. Fato também averiguado por Franca Filho em
suas pesquisas (2006a).

Outra questdo recorrente entre 0s pesquisadores do tema é referéncia as politicas de
economia solidaria como indutoras de (novos) processos de desenvolvimento. Para Franga
Filho(2006a) “[...] ndo é possivel pensar uma politica de economia solidaria a ndo ser
numa forma de politica de desenvolvimento™. Tal concep¢ao ¢ também comum a autores
como Singer (2000, 2002); Schwengber (2006), Schiochet (2009), Girard (2006), Praxedes
(2009), dentre outros.

Entretanto, tal concepcdo tem levantado discussdes e discordancias. Bertucci (2010,
49), apesar de reconhecer a crescente institucionalizacdo dessas politicas na ultima década,
faz criticas ao consenso entre boa parte dos tedricos que abordam o tema de que a
economia solidaria seria uma estratégia de desenvolvimento para o pais e as politicas
publicas desse setor estariam potencializando essas estratégias. Na pratica, argumenta o
autor, tais politicas, em sua maioria, se limitam a um conjunto de acGes setorizadas e
restritas apenas aos empreendimentos de economia solidaria. Nesse sentido, tais politicas
estdo mais ligadas mais a uma “[...] estratégia de inclusdo e geracao de renda para uma
camada da populagédo fragilizada frente ao mercado do que a um projeto de mudanca
social” (BERTUCCI, 2010, 51).

Ainda segundo o autor pode-se perceber que ha um abismo entre o que se formula
em termos de concepc¢do dessas politicas e o que de fato € implementado. Em outras
palavras, ha uma grande diferenca entre a nogcdo e concepgdo acerca da natureza da
economia solidaria, enquanto conjunto de principios e valores, e a forma objetiva com que
essas politicas sdo implementadas. Adverte ainda esse autor que associar a economia
solidaria a um projeto de desenvolvimento para o pais pode incorrer em imprecisao e, até
mesmo, em restricdo ao proprio conceito de desenvolvimento (BERTUCCI, 2010).

No que diz respeito aos beneficiarios dessas politicas, destaque para 0s
trabalhadores excluidos do mercado formal de trabalho. Singer (2004) argumenta que, com

29



a crise do trabalho assalariado, iniciado na década de 1970, trabalhadores, vitimas da

exclusdo, buscaram sua:

[...] insercdo na producdo social através de variadas formas de trabalho
autébnomo, individuais ou coletivas. Quando coletivas, elas optam, quase sempre,
pela autogestdo, ou seja, pela administracdo participativa, democratica, dos
empreendimentos. Sdo estes o que se constituem [o publico das politicas
publicas de] economia solidaria.

Schwengber (s/d) argumenta que as acgles destinam-se aqueles que estdo
organizados ou queiram se organizar em empreendimentos, com prioridade para os estao
em situacdo de vulnerabilidade social, particularmente os beneficiados em programas de
transferéncia de renda e de geracédo de trabalho e renda. Franca Filho (2006a, 140) destaca
que o publico dessas politicas ndo sdo individuos assistidos, como numa politica
compensatoria, mas sim coletivos concretos, organizados ou em via de organizacéo.

No que diz respeito ao campo de atuacdo dessas politicas, Bertucci (2010, 53)
destaca que as acdes se voltam para a formacéo, capacitacdo, comercializacdo e crédito,
direcionadas, quase que exclusivamente, para as unidades de producdo coletivas que se

encaixem na definicdo de empreendimentos econdmicos solidarios.

2.2.3 Desafios e limitac6es das politicas publicas de economia solidaria

No campo dos desafios e limitacdes dessas politicas, Pochmann (2004, 29)
evidencia os resultados, classificados pelo autor como apenas instrumentais, para o publico
que integra as iniciativas de economia solidaria. Segundo o autor, instrumentai por se
encontrarem no “[...] bojo de politicas geralmente compensatorias e incapazes de oferecer
alternativas ocupacionais diante da crise do desenvolvimento capitalista no Brasil”.
Caracterizam-se mais como uma tentativa de reorganizagdo de parcelas “[...] atomizadas e
localizadas do excedente da forca de trabalho para a promoc¢éo de insercdo subordina a
economia capitalista [...]”, praticas bem distantes, segundo Pochmann, dos principios
requeridos e inerentes da economia solidaria. De acordo com este autor, na maior parte
dos casos, tais politicas reproduzem “[...] certo assistencialismo improdutivo [...]” ao
operar com o fim em si mesmo e serem incapazes de oferecer portas de saida
emancipatorias ao conjunto de trabalhadores excluidos do mercado de trabalho
(POCHMANN, 2004, 30). O autor problematiza que poucas foram as ag0es neste campo

realizadas de modo articulado e integradas a uma estratégia mais ampla de “[...] inclusao
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soberana e de caminhos associados a autonomia social, politica e econdmica coletiva”. Por
fim, apesar de evidenciar o aspecto de politizagdo que ocorreu em torno da crise do
desenvolvimento do sistema capitalista e do proprio fracasso das ofertas de ajuda
individuais neste processo, o desempenho dos empreendimentos coletivos da economia
solidéria no Brasil pouco permite sua auto-sustentac&o para além do médio prazo®®,

Bertucci (2010, 53) também corrobora com parte dos argumentos expostos por
Pochmann (2004), ao enfatizar a fragilidade dos empreendimentos econdmicos solidarios
que se expressa no desenvolvimento de atividades pouco organicas, de baixo nivel
tecnoldgico e reduzida capacidade de investimentos e captacdo de crédito. Nesse sentido,
torna-se bastante dificultoso que tais atividades proporcionem um padrdo de vida,
realmente, satisfatorio aos trabalhadores organizados nessas atividades.

Sob outra perspectiva, Schiochet (2009) expGe os desafios de uma acdo publica
governamental no campo da economia solidaria, a saber: sua institucionalizacdo nas
estruturas do Estado, as interfaces desta politica com outras desenvolvidas, a
territorializacdo ou invés da fragmentacdo, dentre outros. Para esse autor, as politicas de
economia solidaria ainda se encontram no campo da experimentacdo e na busca por
reconhecimento, apesar do crescente apoio de governos que tem ampliado o nimero de
politicas publicas para este setor, ndo se constituindo, ainda no Brasil, em questdo de
Estado.

Ainda no campo dos desafios, Praxedes (2009) destaca que um tema central para a
construcdo dessas politicas deveria ser a discussdo sobre o acesso aos fundos publicos. No
caso especifico das politicas publicas de economia solidaria na esfera federal, ainda néo foi
constituido um fundo puablico desta natureza, nem téo pouco foi possivel 0 acesso a outros

fundos existentes, como o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)Y.

2.3 As primeiras experiéncias de politicas publicas de Economia Solidaria no Brasil

As iniciativas que compdem o universo do que essa investigacdo esta nomeando de
economia solidaria é bastante amplo e diversificado no Brasil. No que diz respeito aos
empreendimentos econémicos solidarios dizem respeito a coletivos de trabalhadores

organizados em cooperativas, associag0es, grupos informais, clubes de troca, bancos

16 Fato também evidenciando pelo Mapeamento Nacional de Economia Solidéria (2005-2007).

7 Importante frisar que a tematica fundos publicos e economia solidaria ainda ndo mereceu a devida atencio
dos pesquisadores, sendo apenas citado por alguns como necessario.
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comunitarios, empresas recuperas, dentre outros. E possivel afirmar que essas iniciativas,
no caso do Brasil receberam apoio de politicas publicas elaboradas e fomentadas por
organizacOes que compdem, também, um campo diverso, como aquelas ligadas a setores
da Igreja Catdlica, ao movimento sindical, universidades e alguns movimentos sociais.
Todavia, posteriormente, e em alguns casos paralelamente, governos municipais e
estaduais também comegam a fomentar e implementar politicas publicas dessa natureza.
De acordo com informacOes de pesquisas realizadas sobre esse tema, tem-se noticia
que as primeiras politicas publicas governamentais de economia solidaria ocorreram na
década de 1990. Ainda de acordo com tais estudos, é possivel perceber que a partir do ano
2000 ocorreu um aumento significativo dessas experiéncias por todo o Brasil. Bitelman
(2008), a partir de dados disponibilizados pela Rede de Gestores Publicos de Economia
Solidaria’®, organizada na Figura 3, retrata a dimenséo das iniciativas de politicas ptblicas

governamentais locais de economia solidaria no Brasil.

8 A Rede de Gestores Publicos de Economia Solidéria foi criada em 2003, formada por gestores publicos
envolvidos com politicas puablicas de economia solidaria. Ja em 2003, 36 administracfes municipais passam
a integrar a referida rede. Em 2006, a Rede passou a contar com 87 administracfes, sendo que 80 municipais
e sete estaduais.
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Figura 2 — Estados e municipios que adotam politicas publicas de economia solidaria e que
integram a Rede de Gestores Publicos de Economia Solidaria.
Fonte: Bitelman (2008).

No que diz respeito as primeiras experiéncias locais de politicas publicas, de acordo
com estudo realizado por Alves (2006), municipios do estado de Sdo Paulo na década de
1990, administrados por partidos de esquerda, iniciaram agdes de apoio a iniciativas que,
posteriormente, seriam chamadas de economia solidaria. As acdes desenvolvidas foram
uma tentativa de responder “[...] ao crescimento do desemprego da década de 1990 que
atingiu a economia brasileira como um todo, e de modo particular a Regido do ABC
Paulista” (ALVES, 2006, 269-270).

A primeira experiéncia de politica publica local de economia solidaria que se tem
registro aconteceu no estado do Rio Grande do Sul, na cidade de Porto Alegre, em 1994

durante o governo de Olivio Dutra do PT. A politica foi implantada pela Supervisdo de
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Economia Solidaria, ligada a Secretaria Municipal da Industria e Comércio que fomentava
acoes de qualificacdo profissional e geracdo de trabalho e renda a partir do cooperativismo
e economia solidaria. O objetivo das acdes era gerar “[...] mais postos de trabalho do que a
industria gerava naquele momento” (BITELMAN, 2008, 19).

Em 1999, foi implementado no estado do Rio Grande do Sul, o Programa de
Economia Popular Solidaria (ECOPOPSOL). Novamente, a iniciativa fora gestada em uma
gestdo do PT, com a eleicdo de Olivio Dutra para governador do estado em 1998. De
acordo com estudo realizado por Leboutte (1999), o objetivo do programa era organizar 0s
0 contingente de trabalhadores desempregados e organizé-los em atividades coletivas com
vistas a geracdo de renda. Nota-se, ao analisar as informagfes que o autor trds sobre o
programa, o destaque dado ao apoio as experiéncias das empresas recuperadas.

O Programa Oportunidade Solidaria, implementado na cidade de Sdo Paulo em
2001, é outra referéncia no que diz respeito a politicas publicas de economia solidaria no
Brasil. De acordo com estudo de Bitelman (2008), o programa foi elaborado a partir das
experiéncias implementadas na cidade de Santo André e Porto Alegre e no estado do Rio
Grande do Sul. Sdo Paulo, como muitos outros municipios brasileiros, passou na década de
1990 por um decréscimo de postos de trabalho na inddstria, com aumento no setor de
servigos. De acordo com Pochmann (2002), a taxa de desemprego total no municipio
passou de 10,8% para 16,1%. Nesse sentido, em 2001, foi criada a Secretaria do
Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade com vistas a coordenar politicas de geracdo de
renda e ocupacdo a fim de combater o ciclo de pobreza e exclusdo que atingia boa parte da
populacdo do municipio naquele periodo (POCHMANN, 2004b). O Programa
Oportunidade Solidaria, era um, dentre outros nove, que integrava a referida Secretaria. De
acordo com estudo realizado por Bitelman (2008), o publico atendidopelo Programa dizia
respeito aos beneficiarios dos programas de transferéncia de renda moradores da periferia
da cidade de Sao Paulo, atingidos pela crise do trabalho assalariado vivido naquele
momento.

A partir da experiéncia do Programa Oportunidade Solidario, foi elaborado e
implementado em outro municipio do estado de Sdo Paulo, Osasco, 0 Programa Osasco
Solidario, no ano 2004. O contexto é marcado pelos indices elevados de desemprego,
decorrente da perda das atividades industriais no municipio e a auséncia de novos postos
de trabalho (BITELMAN, 2008). O publico do programa comp@e-se de beneficiarios dos

programas voltados & promocdo do desenvolvimento econémico com inclusdo social, da
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mesma forma que beneficiarios dos Programas Sociais, tanto federais, quanto estaduais
e/ou municipais (MACIEL, et al, 2007) e, de acordo com Bitelman (2008), localizados,
sobretudo, nas periferias da cidade de Osasco.

Nota-se, por essa breve descricdo, que as primeiras experiéncias de politicas
publicas de economia solidaria no Brasil foram pensadas e elaboradas a partir de um

diagnostico comum: o da falta de trabalho nos centros urbanos do pais.
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3. A INSERCAO DOPROGRAMA ECONOMIA SOLIDARIA EM
DESENVOLVIMENTO NA AGENDA GOVERNAMENTAL

O presente capitulo possui quatro grandes objetivos. Primeiro, pretendeu-se
entender, a luz do modelo tedrico de Kingdon (1995), o processo de insercdo da temaética
economia solidaria na agenda do governo federal no campo da geracdo de trabalho e
emprego, por meio do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD).
Segundo,compreendero processo de elaboracdo do programa em andlise. Terceiro,
apresentar o PESD e, para tanto, foram utilizados como referéncia os usuais indicadores
que sdo empregados na elaboracdo dos programas em geral, quais sejam: diretrizes;
objetivos, geral e especifico, e eixos de acdo. Por fim, no quarto e Gltimo momento,
apresentar as parcerias institucionais estabelecidas pela SENAES para a organizagédo e

implementacao de suas agdes.

3.1 A insercdo da tematica economia solidaria na agenda de trabalho e emprego

De acordo com 0 modelo de Kingdon (1995), pode-se distinguir a interacéo entre os
trés fluxos que propiciaram a insercdo da economia solidaria na agenda governamental em
2003, culminando com a criacdo da SENAES. Seguindo sua sequéncia metodologica, 0
fluxo dos problemas é o primeiro a ser analisado.

O modelo aponta trés maneiras pelas quais um problema pode ser reconhecido
como importante (indicadores, eventos focalizadores e feedback), ao ponto de se buscar
solucdes via politicas publicas. No caso da economia solidaria, o os indicadores de maior
relevancia para sua justificativa foram os referentes ao mercado de trabalho.

O processo de reestruturacdo produtiva, que se intensificou no pais apds a abertura
comercial de sua economia em inicio de 1990, aliado & nova orientacdo de atuagdo do
Estado que diminuiu drasticamente seu poder de contratacdo de pessoal, resultaram em
uma elevacdo crescente tanto no nivel de desemprego quanto no grau de informalidade no
mercado de trabalho brasileiro (MATTOSO, 1999). Com isso, naquele contexto historico,
a questéo do trabalho voltou ao centro das discussdes do desenvolvimento brasileiro.

No entanto, as a¢Oes governamentais ndo foram capazes de refrear o avanco do
desemprego e da informalidade ao longo dos anos 1990. O desemprego subiu de um

patamar em torno de 7% em 1992 para 10,5% em 2003, aumentado 50% no periodo,
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enquanto que a informalidade cresceu de 40% para 46% da populacdo ocupada no pais,
com pico de 47,2% em 2002 (IBGE, 2003).

Como a combinacao entre desemprego e informalidade tem um reflexo direto no
aumento da pobreza e em todos 0s riscos sociais que dela sdo decorrentes, a atuacao livre
de sindicatos e movimentos sociais, possibilitada pelo fim do regime militar, aumentou a
pressdo social para uma atuacdo mais ativa do governo federal. Essas organizacdes
pleiteavam, inclusive, a ado¢ao de politicas que fosse além “da no¢do de politicas de
emprego para a idéia de politicas de geracdo de trabalho e renda” (FRANCA FILHO,
2006, 261). Surgiram entdo os primeiros programas de financiamento subsidiado para
pequenos negdcios, tanto em areas urbanas (Programa Nacional de Geracdo de Trabalho e
Renda — PROGER) como em areas rurais (Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - PRONAF).

Paralelamente, muitos grupos e setores sociais passam a advogar uma maior
atencdo governamental para iniciativas de apoio ao cooperativismo, a fim de viabiliza-lo
engquanto uma opcdo viavel de organizacdo econdémica de grupos populares que nao
estavam inseridos no mercado de trabalho assalariado. Esse seria 0 caminho proposto para
0 deslocamento da énfase nas noc¢des de assisténcia para uma estratégia voltada a
emancipacdo social e desenvolvimento local (SILVA, 2010).

Em termos do fluxo de solugdes, conforme o segundo fluxo do modelo de Kingdon
(1995), pode-se dizer que uma parte da comunidade académica, envolvendo um grupo de
estudiosos que adotaram a tematica da economia solidaria como objeto de pesquisa, teve
um papel fundamental na consolidacdo de seu conceito. Essa temética foi inserida na
segunda metade dos anos 1990 em meio ao debate sobre alternativas ao desmantelamento
do mercado de trabalho no Brasil e a crise do Estado do Bem-Estar Social, em que voltou a
ganhar destaque temas que envolviam a organizacdo de trabalhadores em iniciativas
cooperativistas e autogestionarias. O termo economia solidaria passou a dar uma
identidade comum a essas iniciativas, 0 que proporcionou a juncao de diferentes grupos em
torno do mesmo conceito. Esse debate ocorreu ndo apenas no Brasil, mas simultaneamente
em paises da Europa e também da América Latina (FRANCA FILHO; LAVILLE, 2006).

Um indicador para esse forte enraizamento académico da economia solidaria é o
numero de trabalhos de conclusbes de cursos de pds-graduacdo no pais que apresentavam
seu tema principal de alguma maneira ligado a economia solidaria. Bertucci (2010), ao
pesquisar no Banco de Teses da CAPES, verificou que, a partir do primeiro trabalho
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publicado em 1998, o nimero de teses e dissertacfes cresceu muito nos anos posteriores.
Em 2003, justamente no ano de criacdo da SENAES, esse nimero quase se quadruplicou.
Uma das explicaces do autor para esse aumento no nimero de trabalhos académicos foi a
proliferagdo das Incubadoras Tecnologicas de Cooperativas Populares (ITCP’s),
comandadas por professores universitarios, € que suscitaram varios grupos de pesquisa e
extensdo nos centros de ensino superior. E interessante também destacar que esses
trabalhos académicos se espalharam por diversas areas, tais como: ciéncias sociais
aplicadas, engenharias, direito, ciéncia politica, geografia, enfermagem, psicologia, entre
outras.

Paralelo a sua valorizagdo no meio académico, e sob influéncia reciproca, a
tematica da economia solidaria também foi se fortalecendo no meio politico, que compde o0
terceiro fluxo de Kingdon (1995). Isso ocorreu pelo fato de diversas organizacfes da
sociedade civil passarem a defender o trabalho autogestionario sob a concepcdo da
economia solidaria. Entre elas, destacam-se: a Céaritas Brasileira, ligada a Igreja Catdlica,
que ja tinha um historico de atuacdo em projetos de desenvolvimento alternativos; a
Associacdo Nacional de Trabalhadores e Empresas de Autogestdo (ANTEAG), formada no
inicio dos anos 1990, no intuito de apoiar as empresas recuperadas por trabalhadores na
regido Sul; e a Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS), ligada a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), que surgiu para difundir a questdo do cooperativismo no meio
sindical. Além dessas organizag6es citadas, predominantemente urbanas, 0s grupos sociais
do meio rural também passaram a adotar o termo economia solidaria em suas bandeiras de
luta, como no caso da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(CONTAG), a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF), e 0
Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra (MST).

Representantes de grande parte desses grupos sociais citados acima se encontraram
no Il Forum Social Mundial, em Porto Alegre, Rio Grande do Sul, em janeiro de 2003, que
resultou na formacdo de um Grupo de Trabalho Nacional de Economia Solidaria (GT de

Economia Solidaria). A atuacdo do GT foi responsavel pela reivindicacdo e posterior
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negociacdo direta, junto ao recém-eleito governo federal em 2002, de um espago
institucional para a economia solidaria na estrutura de governo®.

Em junho de 2003, ocorreu em Brasilia, a Il Plenaria Nacional de Economia
Solidéaria, que encaminhou como demandas acGes como a criagdo de um marco legal
especifico para a economia solidaria, assim como atividades de formacdo, financas
solidarias e apoio a producdo e comercializacdo. Todos esses temas foram
incorporados,posteriormente, como acdes do Programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento (PESD), configurando-se como seus eixos centrais. Nesse evento
também foi criado o Forum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES), que passou a ser o
principal organismo de interlocucéo das organizagdes da sociedade com o governo federal.

Outra forca social que conferiu uma importancia significativa para que a economia
solidaria se constituisse nacionalmente enquanto uma “marca politica” foi o Partido dos
Trabalhadores (PT). Até 2003, é possivel inferir que quase a totalidade das experiéncias de
politicas publicas estaduais e municipais de economia solidaria haviam sido
implementadas por esse partido (SILVA, 2010). A propria origem do termo economia
solidaria surgiu no programa de campanha do partido nas eleicdes municipais para a
prefeitura de S&o Paulo, em 1996 (COSTA, 2008). Esse reconhecimento do PT foi crucial,
ja que o pais entrava em um momento de mudanca de governo em 2003, quando tomou
posse o presidente eleito Luis Inacio Lula da Silva.

Mas a eleicdo do candidato do PT para presidente ndo foi, por si so, suficiente para
a inclusdo da economia solidaria na agenda do novo governo. Como lembra Kingdon
(1995) em seu modelo, para a abertura da janela de oportunidade é imprescindivel o papel
de individuos com competéncia reconhecida que defendem ardorosamente o tema junto ao
governo, chamados pelo autor de “empreendedores”.

O principal empreendedor para a abertura da janela politica no governo Lula para a
economia solidaria foi Paul Singer, professor da Faculdade de Economia da Universidade
de Séo Paulo (USP). Paul Singer foi o principal responsavel pela convergéncia dos trés
fluxos (problemas — solugdes — politico). Como tedrico do mundo do trabalho, de

inspiracdo marxista, sempre foi um critico do neoliberalismo, que reduzia o poder do

A Carta ao presidente Lula “Por um outro modelo de desenvolvimento”, elaborada pelo GT Brasileiro de
Economia Solidéaria e entregue ao recém presidente eleito, além de informar e contextualizar a organizacao
da economia solidaria no Brasil naquele momento, reivindica a criacdo de uma Secretaria Nacional de
Economia Solidaria.
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Estado de intervir na realidade social. A partir dos anos 1990, passou a ser o principal
tedrico e defensor das estratégias cooperativistas para a organizacdo dos trabalhadores
pobres contra o desemprego e o abandono do Estado. Seu livro Introducdo a Economia
Solidaria, em 2002, foi a primeira grande referéncia sobre o tema na literatura brasileira.
Embora muitos autores atualmente contestem o seu “otimismo” quanto ao potencial da
economia solidaria na sociedade do futuro, todos os estudos sobre economia solidaria no
Brasil fazem referéncia a sua obra. Além disso, ele participou na criacdo da Incubadora
Tecnologica de Cooperativas Populares (ITCP), na USP, em 1998. Para complementar,
Singer é também um quadro histérico do PT?°, muito préximo dos movimentos sociais e
sindicais, o que lhe gabaritou para ser o principal porta-voz dos grupos sociais que
defendiam a insercéo da economia solidaria no novo governo.

Desta forma, € possivel inferir que a juncdo de todos os fatos acima citados
proporcionou a criagcdo, em 2003, de um espaco institucional no governo federal para a
economia solidaria, com a criacdo de uma Secretaria Nacional de Economia Solidaria
(SENAES), que foi inserida na estrutura do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

A SENAES trouxe em sua origem a expectativa de fortalecer as iniciativas de
economia solidaria em curso no pais, assim como a de fomentar sua criacdo. Seu ano
inicial, em 2003, foi de estruturacdo interna e de interlocucdo com grupos da sociedade
civil, com os demais setores do MTE e outros 6rgdos governamentais. Em 2004 a
SENAES passou a contar com orcamento préprio, por meio da inser¢do no PPA do

Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD).

3.2 O processo de elaboracdo do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento

Desde 2003, o Governo Federal, por meio da Lei n. 10.683 e do Decreto n. 4. 764,
tornou a economia solidaria integrante da agenda publica com a criagdo da Secretaria
Nacional de Economia Solidaria (SENAES). De acordo com informagdes contidas no
Relatorio SENAES: Balanco 2003-2010 e Planejamento 2011, a Secretaria colabora com a
missdao do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) ao fomentar e apoiar
empreendimentos econémicos solidarios por meio de ac¢les diretas ou via cooperacéo e
convénios com outros 6rgdos governamentais e com organizacdes da sociedade civil que

atuam com a temaética. As atribui¢cées do MTE fundamentam-se nas seguintes proposigdes:

% paul Singer, além de ser um dos fundadores do partido, foi Secretario Municipal de Planejamento na
gestdo petista de Luiza Erundina na Prefeitura Municipal de Sao Paulo entre 1989 e 1992,

40



a) geracéo de trabalho e renda e de apoio ao trabalhador; b) modernizacéo das relagdes de
trabalho; c) fiscalizacéo do trabalho, inclusive o trabalho portuério, bem como aplicacdo de
sancOes previstas em normas legais ou coletivas; d) politica salarial; e€) formacdo e
desenvolvimento profissional; f) seguranca e saude no trabalho; g) politica de imigracao;
h) cooperativismo e associativismo urbanos (SIORG, 27 ago.2010).

O apoio a economia solidaria se viabiliza, fundamentalmente, por meio do
Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD)?, com a insercéo da agdo 133
— Economia Solidaria em Desenvolvimento, ainda no ano de 2003, no Programa
Plurianual®® 2004-2007.

A elaboracdo do Programa, de acordo com um dos diretores da SENAES, ocorreu
de modo paralelo a criacdo e estruturacdo interna da propria secretaria. Ambos 0s
processos contaram com a participacdo de entidades que compunham o Grupo de Trabalho
Brasileiro de Economia Solidaria (hoje ja extinto). De acordo com o entrevistado, o inicio
da elaboracdo do Programa se caracteriza pela interagcdo entre os atores participantes do

Grupo de Trabalho. Mais especificamente, tem-se que:

Ainda ndo existia [formalmente] o Foérum Brasileiro [...], mas existia 0 GT
Brasileiro de Economia Solidaria, que virou uma comissdo pro-Forum, entdo
foram feitas reunides com a participacdo de alguns desses representantes. Como
essas reunides eram aqui em Brasilia tinha a presenga mais constante da Caritas,
por exemplo. [...]. E, sobretudo, dos futuros membros da equipe da SENAES,
porque a elaboragdo do PPA foi anterior a criagdo da SENAES. [...]. Entdo vocé
tinha processos que em alguns momentos, o inicio de 2003, em que o futuro
secretario, Paul Singer, reunia com as entidades do GT Brasileiro tanto para
discutir a Secretaria, a composi¢do da Secretaria, como para discutir o que a
Secretaria ia fazer. Quando no inicio de 2003 vocé tinha que discutir o desenho
da Secretaria, a estrutura, vocé acabava discutindo as agdes da SENAES [...]

Pelas informacgdes contidas no trecho acima, pode-se inferir, além da interacdo
entre representantes da sociedade civil e a equipe da SENAES para a construcdo da
primeira proposta do PESD, que a elaboracdo do referido Programa ocorreu a partir de um
grupo reduzido de pessoas, visto que as reunides ocorriam em Brasilia e, assim,
privilegiava as organizagOes residentes nesse local. Nesse momento, a entidade que
compunha o GT Brasileiro de Economia Solidaria, com cede em Brasilia, era a Caritas

Brasileira que, de acordo com o entrevistado, participou ativamente desse processo.

2! Importante deixar claro que ha uma gama significativa de Programas e projetos federais que contém acdes
de economia solidaria.

2.0 Plano Plurianual (PPA) estabelece os programas e projetos de longa duracdo do Governo Federal,
definindo objetivos e metas da acdo publica para o periodo de quatro anos. Informac@es disponiveis no site
do Senado Federal www.senado.gov.br
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Percebe-se assim que, embora a futura equipe da SENAES ja tivesse a preocupacdo em
construir sua proposta de agdo, materializada no PESD, de forma conjunta com a sociedade
civil, tal representacéo foi bastante restrita a algumas poucas organizaces.

Outra afirmacéo possivel de ser feita diz respeito ao fato de que a elaboracdo do
Programa ocorreu sem a presenga, ou a representacdo, do segmento dos empreendimentos
de economia solidaria, principal publico do Programa analisado. No momento da
elaboracdo do PESD, em 2003, ja havia organizado no pais Féruns Estaduais de Economia
Solidéaria, espaco de articulacdo de empreendimentos de economia solidaria, além da
existéncia de entidades de representacdo nacional de parte desse segmento, como a
ANTEAG. Entretanto, esse segmento ndo estava presente, conforme informagdes
disponibilizadas pelo entrevistado, na fase de elaboracdo do PESD, momento em que
foram definidas suas diretrizes, objetivos e acdes.

Mesmo com reduzida participacdo de atores sociais no processo de elaboragdo da
proposta inicial do PESD é possivel perceber, ao se analisar agdes priorizadas pela
SENAES naquele momento, que essa Secretaria alicercou seu Programa nas principais
proposicdes da 111 Plenaria Nacional de Economia Solidaria®, também ocorrida em
Brasilia em junho de 2003 (mesmo ano do andncio e criagdo da SENAES). Pelo
documento produzido durante esse evento, nota-se a participacdo do GT Brasileiro de
Economia Solidaria, sobretudo nos espacos de coordenacdo dos trabalhos realizados
durante o evento. No que diz respeito aos encaminhamentos da 11l Plenaria, organizados
como demandas as instancias governamentais no formato de PPs, nota-se que foram
contempladas na versdo inicial no PESD. A I1I Plenaria encaminhou como demanda agdes
como a criagdo de Marco Legal especifico para a economia solidaria, assim como
Formacdo, Finangas Solidarias e Produgdo, Comercializacdo e Consumo. Conforme se
verd no proximo capitulo, todos esses temas estdo presentes como agbes do PESD,
configurando-se como eixos centrais do Programa.

A construcdo conjunta entre equipe da SENAES e as organizagdes de economia
solidaria na elaboracdo do Programa é evidenciada nos proprios documentos divulgados

pelo MTE/SENAES. O trecho a seguir, divulgado em 2005, revela essa proximidade.

2 A Il Plenéria Nacional de Economia Solidaria criou formalmente o Férum Brasileiro de Economia
Solidaria (FBES). Em alguns estados, como em Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro (RJ), Ceara
e Sdo Paulo, j& haviam organizados Féruns Estaduais de Economia Solidaria, no caso do RJ, Férum de
Cooperativismo Popular.
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[...] 2004 foi o primeiro ano em que a SENAES contou com or¢amento proprio.
Neste contexto teve como desafio a implementacdo do Programa Economia
Solidaria em Desenvolvimento [...] a partir das demandas apresentadas pela
sociedade civil e pelas politicas do Governo Federal. A elaboracdo do Programa
Economia Solidaria em Desenvolvimento e a definicdo de suas acles e
prioridades para 2005 e 2006 expressam a plataforma do FArum Brasileiro de
Economia Solidaria e o didlogo com a sociedade civil, a insercdo da Secretaria
no Ministério do Trabalho e Emprego e a articulacdo com as demais politicas de
geracdo de trabalho e renda, de combate a pobreza e de inclusdo social do
Governo Federal e de outros entes federativos (MTE/SENAES, s/d). {Grifos
nossos}

Essa elaboracdo conjunta, segundo informacdes da SENAES, ocorreu sem atritos.
De acordo com o entrevistado, havia muita clareza sobre as agdes a serem criadas. A
inexisténcia de atritos entre a futura equipe da SENAES e as representacdes da sociedade
civil presentes no momento da elaboracdo do PESD pode ser explicada pela construcao
conjunta, desde o inicio do processo, de todas as etapas do desenho da politica nacional de
economia solidaria, que vai da elaboragdo da estruturada da futura Secretaria até o desenho
de suas acOes. Essa relacdo de parceria foi descrita por Franca Filho (2006) como uma
caracteristica importante das politicas dessa natureza, alias, condicdo, ainda segundo esse
autor, fundamental para a sua efetividade.

Todavia, 0s problemas comegaram a surgir quando a proposta de estrutura do
PESD, principalmente o desenho e conteidos de suas acdes, foi apresentada as instancias
do Governo Federal, também responsaveis pela estruturacdo do Programa naquele
momento, como o Ministério do Planejamento. Esse processo, de acordo com o
representante da SENAES, foi dificil e conflituoso. Uma das maiores dificuldades era fazer
com que as acdes dialogassem clara e diretamente com a missdao do MTE e, ao mesmo
tempo, com as prioridades do proprio Governo Federal. Em outras palavras, a primeira
dificuldade na elaboracdo do Programa refere-se ao espacgo institucional em que a
SENAES foi alocada, as quais séo apresentadas pelo entrevistado da seguinte forma:

[havia] muita clareza [...] de algumas acBes que eram chaves, por exemplo,
formacdo.[...]. Tinha outra area que tinha clareza, area da comercializacéo, e
tinha outra area [...] que era a de finangas solidarias e crédito. [...] A questdo
era como transformar isso em agdo. Formacdo, por exemplo, ndo podia ser
transformado em acdo porque tinha uma questdo de que o ministério tem uma
secretaria e tem um departamento voltado exclusivamente pra isso, que é o
Departamento de Qualificacdo Profissional. Entdo a acdo de formagdo ficava
diluida em outras acBes como se fosse transversal. [...]. E [...] na construgdo do
PPA tinha uma outra questdo que era a seguinte [...] a secretaria precisava
dialogar com a missdo do Ministério do Trabalho e Emprego [...] €, a0 mesmo
tempo, dialogar com as prioridades do governo federal [...] tanto € que no
primeiro PPA vocé vai ver uma acdo que é de A¢des Emergenciais de Trabalho
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e Renda por meio da economia solidaria, isso era um didlogo para dentro do
governo. Como a SENAES ainda ndo existia [formalmente] eramos coordenados
[...] pela area de planejamento do Ministério do Trabalho e Emprego e tinha a
participagdo do Ministério do Planejamento, entdo, [...] era um didlogo muito
dificil, [...] primeiro, pra gente entender o que eles queriam e segundo para eles
entenderem o que estava dizendo aqui. O nome do programa é um parto, 0 nome
de cada acdo ¢ um parto, explicar o que quer com cada a¢@o € um parto. [...] A
dificuldade do didlogo era explicar o que ia se fazer e como ia se fazer. [...]
Muitas vezes as agdes tinha que mudar de nome para tornar mais explicito o que
ia fazer, nosso discurso sempre foi um discurso muito carregado de significados
politicos [...] e na hora que vocé dialoga com o Estado vocé tem que traduzir
isso, sobretudo quando vocé dialoga com areas mais técnicas do Estado vocé
tem que traduzir em linguagem técnica. [...] A economia solidaria era
absolutamente desconhecida nesta explanada. Entdo vocé tinha que falar desde o
inicio 0 que era isso. Como era mais facil traduzir? Era mais facil traduzir, por
exemplo, por associativismo, por cooperativismo, [...], apoiando iniciativas de
trabalho e renda por meio de praticas associativas e cooperativas. Tinham
também todas as questes de que tudo que a gente ia fazer ja tinha alguém do
governo fazendo [...] apoio ao cooperativismo, ja tem o DENACOOP [...], para
cada acdo sempre tinha alguma coisa que ja existia no governo federal [...].

Pelo trecho acima se evidencia as dificuldades na elaboracéo da proposta inicial do
Programa, sobretudo no que diz respeito ao entendimento da tematica economia Solidaria
pelos representantes dos 6rgdos do Governo Federal que participaram de sua elaboracao.
Essa dificuldade pode estar relacionada ao carater recente dessas politicas, ainda na fase
das experimentacGes, conforme destacou Schiochet (2009). A inexisténcia de um marco
institucional da economia solidaria torna as politicas publicas de economia solidaria
vulneraveis e dependentes da sensibilidade dos gestores publicos envolvidos em sua
elaboracdo e implementacdo (FRANCA FILHO, 2006).

Outra dificuldade relatada foi ao como traduzir as a¢Ges do Programa, sem que
ocorresse sobreposicdo a outras ja existentes dentro do proprio MTE e outros ministérios.
Essa dificuldade pode ser explicada pelo universo amplo de reivindicagdes que marca o
campo da economia solidaria no Brasil. As pautas vdo desde aquelas ligadas a
formacéo/educacdo, passando pelo crédito, comercializacdo de produtos e servicos até a
criacdo e modificacdo de leis. Desta forma, como sdo politicas de natureza transversal, 0s
desafios dizem respeito a como abordar a economia solidaria em outras institucionalidades
ja existentes e ndo gerar sobreposicdes e/ou contraposi¢des (SCHIOCHET, 2009).

Por fim, ainda pela entrevista, pode-se inferir certa inexperiéncia da equipe da
SENAES no que diz respeito ao tramite na esfera do Governo Federal quanto ao processo
de elaboracdo do PESD. Os integrantes da equipe vieram, na maioria dos casos, de
organizacOes da sociedade civil, como ONG's, movimentos sociais e universidades.

Estudos, como realizados por Girard (2006) e Franca Filho (2006), demonstraram a
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ligacdo, em grande parte dos casos, de gestores de politicas publicas dessa natureza com
trajetoria anterior em movimentos sociais. No caso especifico da SENAES, o proprio
Secretario foi indicado pelas organizacdes sociais do campo da economia solidaria, como
ja destacado. Essa questdo fica evidente quando o entrevistado comenta sobre as
dificuldades de se traduzir e transformar o discurso politico, préprio dos espagos que
integravam anteriormente, em linguagem técnica dos 6rgaos do Governo Federal.

Desta forma, pode-se inferir também que as dificuldades de entendimento sobre as
acOes desenhadas para o PESD foram resolvidas, como se percebe no trecho da entrevista,
pela ado¢do de nomenclaturas e termos j& conhecidos pelas instancias governamentais.
Assim, é possivel dizer que as propostas iniciais do Programa tiveram que se adaptar a
estrutura burocratica do Estado, assim como as suas terminologias e formas de

organizacao.

3.3As diretrizes do programa

Com vistas ao desenvolvimento deste item considera-se como diretriz o conjunto de
principios que fundamentam o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento
(PESD). Trata-se de valores que norteiam o Programa e sob 0s quais os objetivos, as acoes,
0S projetos, a organizacdo e a sua estrutura sdo elaboradas. Na analise do programa
percebe-se que as diretrizes que o orientam estdo estruturadas em eixos. Verifica-se
também que esses eixos se complementam com a finalidade de provocar mudancgas do
modelo de desenvolvimento em curso pelo pais.

Logo na apresentacdo do Programa, as iniciativas que integram a economia
solidaria s@o definidas como um modo de producéo. O trecho abaixo faz referéncia a essa

questdo e justifica a criacdo do PESD.

Ao constituirem um modo de produgdo alternativo ao capitalismo, onde os
proprios trabalhadores/as assumem coletivamente a gestdio de seus
empreendimentos econdmicos, as iniciativas de economia solidaria vém
apontando para solugdes mais definitivas a falta de trabalho e renda. E foi para
apoiar o seu fortalecimento e expansdo que se construiu 0 Programa Economia
Solidaria em Desenvolvimento (SENAES, 2011).

Percebe-se assim, que a diretriz mais abrangente do Programa est& na promogéo de
uma nova institucionalidade. A partir desta diretriz geral articulam-se outras, implicadas

por ela, como: a) o fomento a formas de relacdo e organizacdo do trabalho, como
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associagles, cooperativas, empresas recuperadas, bancos comunitérios, dentre outras,
baseados em valores como o da cooperagéo, solidariedade, autogestdo e respeito ao meio
ambiente; b) a articulacdo entre o PESD e as ac¢Ges desenvolvidas por outros ministérios e
governos subnacionais (estados e municipios) caracterizadas pela intersetorialidade e
transversalidade; c) a formulacéo e readequacdes de leis, principalmente aquelas referentes
ao cooperativismo, e, por fim, d) a articulacdo entre a politica de ES, no caso o PESD, e
representacdes da sociedade civil, estimulando a participacéo e controle social pelos atores
sociais através de foruns e conselhos de ES.

Dessa forma, o programa pretende como resultado da constituicdo de uma nova
institucionalidade, a organizacdo de outro modelo de desenvolvimento, antagbnico ao
capitalista, a partir do fomento a organizacdo dos empreendimentos de economia solidéria,
em Redes, baseado na solidariedade, respeito a questdes de género e etnia, eqlidade entre
produtores e consumidores e no equilibrio ambiental.

Em outros termos, pela leitura e analise da proposta do Programa, pode-se inferir
que as diretrizes decorrentes da nova institucionalidade estdo em articular multiplos
Orgdos, organizacOes e instituicdes. Como programa, o PESD reforca a articulacdo pela
intersetorialidade e pela transversalidade, fundamentada pela participacdo da sociedade

civil.

3.4 Os objetivos do programa

Os objetivos de um programa pressupdem a delimitacdo de estagios ou estados que
se pretende alcangar. A sua delimitacéo explicita a natureza das mudancgas que se propdem
atingir. Como objetivo geral, o PESD visa “Promover o fortalecimento e a divulgagdo da
economia solidaria, mediante politicas integradas, visando a geracéo de trabalho e renda, a
inclusdo social e a promog¢ao do desenvolvimento justo e solidario” (SENAES, 2010). Pelo
objetivo geral, nota-se a énfase sobre o fortalecimento e a divulgacdo, as quais devem
ocorrer, como € possivel pressupor, pelas diretrizes das articulagdes. Espera-se, sem estar
explicito, que a ocorréncia do fortalecimento e da divulgacdo pelas articulagdes culminara
na introducdo da nova institucionalidade. Portanto, € essa nova institucionalidade que
permitird alcangar os outros elementos explicitados no objetivo geral, que sdo a geracéo de
trabalho e renda, a inclusdo social e a promocdo do desenvolvimento baseado em valores

solidarios e de justica.
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O que passa a ser relevante nesse objetivo € se as a¢fes introduzidas estdo alcando
esse estagio almejado pelo Programa. Mais especificamente, se os empreendimentos
econémicos solidarios, entidades de apoio e fomento e gestores pablicos, por meio da
articulacdo de politicas e programas que se aproximam das propostas do PESD, estdo tendo
a finalidade de gerar trabalho e renda, induzindo a incluséo social e promovendo o
desenvolvimento justo e solidario.Nesse sentido, a articulag&o é colocada como o principio
entre politicas publicas, sobressaindo como fator aglutinador e gerador das atividades e
intervencOes propostas.

E a partir da analise do objetivo geral do Programa que a concepgéo de economia
solidéria, inicialmente adotada nos primeiros paragrafos, parece se modificar. Propostas
como gerar trabalho e renda e inclusdo social parecem contraditorias a de organizacdo dos
empreendimentos econémicos solidarios sob outra logica que ndo a do sistema capitalista.
Pode-se notar que a proposta do Programa reflete o que o diretor da SENAES argumentou,
em entrevista, das diferencas do discurso politico, préprio dos espacos que muitos dos
elaboradores da proposta do PESD integravam anteriormente, da linguagem técnica dos
orgdos do Governo Federal. Como a elaboracdo PESD, conforme apresentado pela prépria
SENAES, “[...] expressa a Plataforma do Forum Brasileiro de Economia Solidaria e o
didlogo com a sociedade civil [...]” € possivel explicar as diferentes concepgdes de
economia solidaria que aparecem no PESD.

O FBES define em sua Carta de Principios e em seus principais documentos que a

economia solidaria ¢ um modo de producéo alternativo ao capitalismo.

A Economia Solidaria ressurge hoje como resgate da luta histérica dos(as)
trabalhadores(as), como defesa contra a exploracdo do trabalho humano e como
alternativa ao modo capitalista de organizar as relacdes sociais dos seres
humanos entre si e destes com a natureza (Carta de Principios do FBES).
{Grifos nossos}
Ao que tudo indica, a proposta do PESD parece refletir diferentes concepgdes sobre
a natureza da economia solidaria. Ora se aproxima do que parte das organizagdes desse
campo defendem, como € o caso do FBES “[...] como alternativa ao modo capitalista [...]”,
ora da proposta e missdo do proprio espaco institucional em que esta inserido, 0 MTE. A
analise sobre os objetivos do Programa sdo interessantes neste sentido.
Além do objetivo geral, o programa também define e descreve seus objetivos

especificos, que delimitam as dimensdes que as intervencdes devem ocorrer. Essas podem
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ser agregadas em: 1) o apoio e o fomento; 2) a reformulacdo do arcabouco legal; 3) a
divulgacdo da economia solidaria; 4) o estimulo e o fortalecimento de espacos de
organizacao e participacdo da sociedade civil.

No que se refere ao apoio e ao fomento, eles se estendem aos empreendimentos
autogestionarios e as entidades e agéncias que trabalham com economia solidaria. Cabe
aos empreendimentos 0 apoio a assisténcia técnica, fomento e desenvolvimento de
tecnologias adequadas, e as entidades o apoio material.. Ainda neste item, 0 apoio aos
bancos comunitarios e fundos rotativos é destacado. Tem-se como intencdo elaborar e
propor medidas para a articulagdo de acgBes as finangas solidarias e promover novas
institucionalidades econémicas. Interessante ressaltar que bancos comunitérios sdo uma,
dentre diversas as formas de organizacao dos EES no Brasil.

O eixo reformulacéo do arcabouco legal diz respeito as modificacbes na Lei Geral e
Especifica do Cooperativismo, a 5764/71. Além disso, a proposta também visa a
elaboracdo de um Estatuto do Empreendimento Autogestionario, com vistas a consolidar
sua identidade, implementar um sistema de protecdo a seus trabalhadores e orientar acfes
destes no campo da fiscalizacdo e articulacdo em cadeias produtivas. Outra acdo de
reformulacdo envolve a criacdo de um Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidario
(SNCJS), a qual visa o fomento e o apoio as acGes no campo do consumo ético e
responsavel.

Outro objetivo especifico do programa diz respeito a divulgacdo da economia
solidaria. Para tanto, propde-se ampliar e atualizar, periodicamente, o Sistema de
InformagGes em Economia Solidaria (SIES). O SIES consiste em identificar e caracterizar
EES e entidades de apoio, fomento e assessoria a ES, além das politicas publicas
governamentais elaboradas e executadas para a ES no Brasil.

Por ultimo, tém-se como mais um objetivo especifico do programa fortalecer os
espacos de organizacdo e de participacdo da sociedade civil e dos demais entes
governamentais para a formulagdo de politicas publicas para a economia solidaria. Em
especial, destaca-se a organizagéo de conselhos nas esferas estadual e municipal, da mesma
forma que a manutencdo e atuacdo do Conselho Nacional de Economia Solidaria (CNES).

Nota-se, pela defini¢do de seus objetivos, que o PESD afasta-se, pelo menos de sua
concepcao teorica de que as iniciativas de economia solidaria se revelam como um (ou

outro) modo de producédo. Pelo desenho de seus objetivos especificos essas iniciativas, 0s
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empreendimentos, se aproximariam mais da ideia de convivio com o modelo de

organizacéo social vigente.

3.5 Os eixos de a¢édo do programa

O emprego do termo eixo de acdo esta restrito a proposta analitica que aqui se
desenvolve. O seu objetivo estd em delimitar critérios sob os quais o PESD pode ser
analisado. Portanto, considerando as aproximacgfes quanto as acOes tracadas pelo PESD e o
perfil do pablico a ser atendido, pode-se, a principio, identificar os seguintes eixos do
referido Programa: a) fomento e assisténcia técnica a EES e redes de cooperacdo de ES; b)
promocdo do desenvolvimento local e da ES; c) fomento a financas solidarias; d) formacéo
de formadores (as), educadores (as) e gestores publicos em ES; €) organizacdo da
comercializacdo dos produtos e servicos de EES; f) estimulo a institucionalizacdo de
politicas publicas de ES; g) cadastro de empreendimentos, entidades de apoio e politicas
publicas governamentais de ES; h) recuperacdo de empresas; i) desenvolvimento e
disseminacdo de conhecimentos e tecnologias sociais apropriadas a ES; j) fomento as
incubadoras de EES e I) elaboracdo do marco juridico da ES.

Além da apreensdo dos contetdos que 0s eixos permitem identificar em uma dada
intervencdo, 0 seu emprego permite comparar se esses contetdos estdo sendo alterados
entre as intervencOes. Nesse sentido, os eixos também permitem identificar se as
intervencdes, em diferentes contextos e periodos, estdo mudando, especialmente em
consonancia com as diretrizes e objetivos delineados pelo Programa.

Para fins dessa investigacdo, um dos eixos do PESD é o fomento e assisténcia
técnica a EES e redes de cooperacdo de economia solidaria. A proposicdo desse eixo €
promover a assisténcia técnica gerencial por meio de projetos de cooperacdo. Mais
especificamente, essa assisténcia visa introduzir a forma participativa nos projetos de
cooperagédo, incorporando a dimensdo cultural e territorial nos processos produtivos,
fortalecendo préaticas autogestionarias, justas e solidarias nos processos produtivos,
melhorando a qualidade dos produtos, assessorando na elaboracéo de planos de negdcio, de
planos de marketing e nos registros fiscais e contabeis adequados a legislacdo vigente. A
acdo também se propde a identificar e apoiar a constituicdo e fortalecimento de redes de
cooperacdo, favorecendo a consolidagdo de formas de articulacdo econdmica dos

empreendimentos de ES.
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O segundo eixo do PESDé a promocéo do desenvolvimento local e da ES por meio
da atuacdo de agentes de desenvolvimento solidario. Pretende-se, através do
acompanhamento de agentes de desenvolvimento, constituir empreendimentos de ES,
assim como fortalecer e apoiar a atuacdo dos existentes. Os agentes de desenvolvimento
solidario atuam nas comunidades com o objetivo de conhecer as potencialidades
econdmicas locais, fomentar novos empreendimentos solidarios, assessorar aqueles ja
existentes, articular os gestores publicos em torno do tema, além de estimular a construcao
e o fortalecimento de espacos coletivos, como foruns, redes e movimentos que debatam e
definam as necessidades das comunidades, sempre orientando a busca de solugdes a partir
da ES.

O fomento a financas solidarias com base no estimulo a criacdo de bancos
comunitarios e fundos solidarios constitui-se em outro eixo de acdo do programa. O
fomento ocorre por meio do apoio a criacdo e o fortalecimento institucional de bancos
comunitarios de desenvolvimento e de fundos rotativos solidarios. Portanto, o objetivo
deste eixo é financiar iniciativas produtivas associativas e comunitarias, além de propiciar
que se ofereca diagnostico, acompanhamento e assisténcia técnica aos projetos financiados.

Outro eixo na analise doPESD ¢é o de acdo a formacéo, estruturada e sistematica, de
formadores, educadores e gestores publicos para atuarem na ES. A intencédo € a producéo,
multiplicacdo e disseminacdo de conhecimentos e inovacdes metodoldgicas e tecnoldgicas
apropriadas ao desenvolvimento dos EES.

A organizacdo da comercializacdo dos produtos e servicos dos EES se constitui no
outro eixo analitico do PESD. Propde-se, através do fomento a projetos, contribuir para a
viabilizagdo de EES por meio da construcdo de redes de comercializacdo de
empreendimentos e da constituicdo e fortalecimento de espagos e instrumentos que
dinamizem a comercializagéo de seus produtos.

O estimulo a institucionalizacdo de politicas publicas governamentais de ES
compde outro eixo do programa, cujasacdes visam a implementacédo, o fortalecimento e a
sistematizacdo de politicas locais e regionais de ES e de espacos de participacdo e didlogo
social sobre o tema nos trés niveis de governo, fortalecendo o pacto federativo e de forma
articulada com as demais instancias de politicas de trabalho e renda. Propde-se também a
constituicdo de uma rede de Centros Publicos de Economia Solidaria que atendam as

diversas regifes do pais, prioritariamente onde sejam desenvolvidas atividades de ES, de
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modo a favorecer a capilaridade de agdes permanentes para este campo e ampliar 0 acesso
as mesmas.

A ampliacdo e manutencdo do Sistema de Informacdo em ES, o SIES, através do
cadastro, permanente, de empreendimentos e entidades de apoio é outro eixo de acdo do
programa. A proposta é que através da identificacdo e cadastro dos empreendimentos
econdmicos solidarios, entidades de apoio e fomento e politicas publicas ocorram a
visibilidade e fortalecimento da ES como estratégia de organizacao social para geracao de
trabalho e renda e a inclusdo social, além de subsidiar a formulagédo de politicas publicas e
a elaboracdo de marco juridico adequado a ES, facilitar o desenvolvimento de estudos e
pesquisas e integrar empreendimentos em redes e arranjos produtivos e organizativos
nacionais, estaduais e territoriais a fim de facilitar processos de comercializacao.

Mais um eixo de acdo do programa é 0 apoio a recuperacdo de empresas por
trabalhadores organizados em autogestéo, as chamadas empresas de massa falida, empresas
recuperadas ou empresas de autogestdo. A finalidade deste eixo é contribuir para o
fortalecimento de empreendimentos autogestionarios constituidos por trabalhadores de
empresas recuperadas ou em crise.

O desenvolvimento e a disseminagdo de conhecimentos e tecnologias sociais
apropriadas a economia solidaria, através do apoio e realizacdo de estudos e pesquisas,
configuram-se como mais um eixo do PESD. A intencdo é subsidiar a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas e de um marco juridico para o setor, incentivar o
desenvolvimento e disseminacdo de inovagdes tecnoldgicas sociais e apropriadas as
demandas dos EES e realizar uma Campanha Nacional de Divulga¢do com a produgéo e
distribuicdo de material impresso e audiovisual para a difusdo de conhecimentos sobre a
ES.

Os EES séo apoiados através de mais um eixo de acdo do Programa, o de fomento
as incubadoras. Este se propde a apoiar a consolidacdo e ampliagdo das Incubadoras
Tecnologicas de Cooperativas Populares.

Por fim, o dltimo eixo de a¢do do PESD é o desenvolvimento de um marco juridico
para a ES. O objetivo é a elaboracdo de proposi¢fes normativas tanto em termos de
adequacdes a legislacdo existente, como de criacdo de novas legislacbes que confiram
reconhecimento juridico a ES e atendam as suas demandas e necessidades.

A analise dos eixos descritos do PESD permite que algumas inferéncias sejam

feitas quanto a forma que o programa organiza as suas agoes.
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Primeiro, o programa se pauta pelo fomento e oferecimento de assisténcia técnica e
gerencial, tanto a EES quanto a empreendimentos organizados em redes. Busca-se apoiar e
executar projetos pautados por principios como o da cooperacdo e da participacdo dos
atores sociais envolvidos.

A contratacdo, capacitacdo e formacdo é outra acdo desenvolvida pelo programa.
Agentes de desenvolvimento sdo contratados e capacitados pelo programa com vistas a
criacdo e ao acompanhamento de EES, da mesma forma que esses agentes atuam também
como articuladores de espacos coletivos em torno da tematica ES, como foruns, redes e
movimentos sociais. Ainda nesse sentido, 0 PESD promove a¢des de formacdo junto a
gestores publicos, educadores e formadores, com vistas a constituicdo de uma Rede
Nacional de Formadores em ES que possua ligacao e atuacao local (municipal, regional e
estadual).

O fomento também esta presente no programa. A intencdo, ao que tudo indica, é 0
fortalecimento de novas institucionalidades econdmicas através do fomento a experiéncias
de organizacdo de bancos comunitarios e fundos rotativos que se orienta a partir de uma
concepcao de desenvolvimento local.

O programa também possui a¢des no campo da organizacdo da comercializacao,
voltado assim para aqueles EES que possuam essa finalidade. O foco é a construcdo e
fortalecimento de redes de comercializagdo, ou seja, projetos que articulem os EES em
redes e cadeias produtivas, e ndo empreendimentos isolados.

A institucionalizacao de politicas pablicas de ES € outra preocupacdo do PESD. As
acOes buscam implementar politicas publicas de ES nas trés esferas governamentais, da
mesma forma que fortalecer e sistematizar as experiéncias ja em curso no Brasil. As agdes
buscam ser integradas, tanto com a sociedade civil quanto com demais politicas de geracdo
de trabalho e renda. Propde também a constituicdo de um marco juridico da ES, adequado
as demandas e necessidades da diversidade de organizacdes que compde a ES no Brasil,
como cooperativas, associacdes, empresas recuperadas, bancos comunitarios, dentre
outros. Em especial, percebe-se uma preocupagdo com a legislagdo que rege as
cooperativas, com propostas de mudancas da Lei Geral do Cooperativismo, como, por
exemplo, o do nimero minimo de sdcio para a sua constituicdo, da mesma forma com a
Lei Especifica, que rege as cooperativas de trabalho.

Com vistas a tornar a ES visivel e que possa justificar a elaboracdo de politicas
publicas para o setor, 0 PESD possui como a¢do a manutengdo e ampliacdo de um Sistema
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Nacional de InformacBes em ES, o SIES, cujo objetivo € a constituicdo de um Sistema
Nacional de Informagdes em Economia Solidaria. Por meio de um mapeamento nacional, a
intencdo € cadastrar, em um banco de dados, informacdes diversas sobre os EES, as
entidades de apoio e fomento, assim como as politicas publicas governamentais existentes.
Com base no SIES, pretende-se formular politicas publicas que atendam as necessidades
levantadas no processo de mapeamento, perceber potencialidades e fragilidades dos EES,
integrar EES em redes, cadeias e arranjos produtivos em instancia nacional, territorial e
estadual.

A modalidade apoio também se faz presente no programa. Uma das formas diz
respeito a recuperacdo de empresas falidas, ou empresas de autogestdo, aquelas geridas
pelos proprios trabalhadores que as compde, empreendimentos majoritariamente urbanos.
O apoio também se faz presente para a realizacdo e publicacdo de estudos e pesquisas
acerca de areas tematicas de interesse para a ES. Por fim, o PESD também apoia a criacdo
e manutencdo de Incubadoras de Cooperativas Populares, as chamadas ITCPs,
organizacbes ligados as Universidades, tanto publicas quanto privadas, que criam,
fomentam e acompanham EES, com foco para empreendimentos organizados no formato
juridico de cooperativas. De acordo com a sintese feita acima, pode-se descrever o PESD

conforme a Figura 3 — Organizacdo do PESD.

Contratacdo, capacita¢do e formacdo
Fomento e Assisténcia Técnica

Fomento

f Programa Ecomomia Solidaria

‘//’Qn olvimente
Apoio — \

Comercializacdo

Sistema de Infermacdo em ES

Institucionalizacdo de Pps

Figura 3 — Eixos de organizacdo do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento.
Fonte: Elaborado pela autora.
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Nota-se, pela Figura 3, que sete sdo os eixos de agdo independentes do programa:
fomento e assisténcia técnica; apoio; contratacdo, capacitacdo e formacao; organizacao da
comercializacdo, manutencdo e ampliacdo de um Sistema de Informacdo em ES e
institucionalizacdo de politicas publicas governamentais.

Ao se analisar a organizacdo do programa a partir de seus eixos, percebe-se que o
PESD possui duas dimensdes. A primeira, voltada para o seu ambiente interno, ou seja, a
sua propria manutencao e permanéncia dentro de seu ambiente institucional que pode ser
chamada de dimenséo institucional. Nessa dimensdo se enquadram as acdes, em outras
palavras, as intervengdes, elaboradas pelos eixos “Institucionalizagdo de politicas publicas”
e pelo “Sistema de Informagdo em ES”. A segunda dimensdo do PESD esté voltada para o
ambiente externo, denominada aqui de dimensdo econdémica do programa, onde se
enquadram as intervengdes dos eixos das modalidades de “Apoio”, “Fomento”,
“Contratagdo, capacitacdo e formagdo”, “Comercializacdo” ¢ “Fomento e Assisténcia
Técnica”.

Pela analise do programa, pode-se dizer que a proposta do PESD é promover uma
reorganizacdo dos processos econdmicos, a institucionalizacdo de uma nova ordem
econdmica e social, a partir de a¢fes de auto-sustentabilidade, ambiente interno, atreladas
as acdes voltadas para 0 ambiente externo, ou seja, para a dimensdo econdmica.

Outra questdo que chama atencdo na andlise da proposta do Programa é o
tratamento bastante genérico oferecido ao publico a ser envolvido por suas intervencées, 0s
empreendimentos econémicos solidarios. Em nenhum momento € explicitado a natureza
desses empreendimentos e suas especificidades, como a diversidade de suas formas de
organizacdo, da mesma forma que sua localizacdo e area de atuacdo (rural ou urbano).
Nesse sentido, pode-se inferir que, pela concepcdo do Programa, ocorre um tratamento
homogéneo sobre o publico a ser envolvido pelas suas intervencGes. Por fim, importante
também frisar que, pelo que foi indicado no processo de elaboracdo do Programa, da
mesma forma que sua proposta, o PESD encontra-se em um ambiente institucional adverso
a sua natureza e proposta.

Outra dificuldade imposta ao Programa diz respeito ao fato de ainda ndo ter se
transformado permanente, caracterizando como um programa de governo e ndo te Estado.

Essa questdo torna-o vulneravel nos momentos de transicdo de governos, conforme pode
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ser percebido recentemente com a eleicdo da presidente Dilma e com a discussdo sobre o

espaco institucional da economia solidaria nessa nova gest&o®*.

3.6 As parcerias institucionais no governo federal

Além das acBes que compBem o Programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento, a SENAES busca estabelecer parcerias com outras estruturas de
governo para implementar acdes de economia solidaria. O principal 6rgdo que ela dispde
para efetuar essa interlocucdo institucional é o Conselho Nacional de Economia Solidaria
(CNES), criado por meio do Decreto n° 5.811, de 21 de julho de 2006. O CNES é um
Orgado colegiado integrante da estrutura do MTE, de natureza consultiva e propositiva, e
possui a incumbéncia de realizar a interlocucao e buscar consensos em torno de politicas e
acOes de fortalecimento da economia solidaria no Brasil. No que diz respeito a sua
composicao, estdo presentes representantes de instancias de governo (federal, estaduais e
municipais), de empreendimentos econémicos solidarios e de organizacfes da sociedade
civil.

Em geral, as demais acdes de economia solidaria no governo federal, além das
previstas no PESD, séo executadas de duas formas distintas: algumas delas, séo executadas
em parceria com outras estruturas de governo; em outras, a SENAES apoia direta ou
indiretamente, mas a execucdo fica a cargo da estrutura responsavel. No caso das
primeiras, elas integram programas de outros ministérios que sdo executados em parceria
com a SENAES, por meio de destaque orcamentario, ou seja, a transferéncia de recursos
destinados pela LOA de outra entidade da administracdo publica para a SENAES. Como
exemplo dessas acOes, pode-se citar: o Programa Nacional de Seguranca Publica com
Cidadania (Pronasci) (Ministério da Justica); o Fomento para a Organizacdo de
Cooperativas Atuantes com Residuos Solidos (Ministério das Cidades); e a parceria com 0
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por meio da Financiadora de Estudos e Projetos

(FINEP), para o apoio ao Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares.

*Recentemente foi elaborada a Proposta de Lei 865/2011 que sugere a transferéncia da SENAES e das agbes
da economia solidaria para o futuro Ministério, ou Secretaria Especial, de Micro e Pequena Empresa. A
proposta causou bastante polémica entre as organiza¢Ges da sociedade civil desse campo no Brasil. Para
discutir essa questdo, o Férum Brasileiro de Economia Solidaria promoveu um amplo debate por meio de
Audiéncias Publicas, realizadas em todos os estados da federagdo. O resultado das audiéncias foi 0 da ndo
transferéncia da economia solidaria para a o espaco institucional das micro e pequenas empresas. No final de
2011 foi retirada da PL 865 a proposta das acdes de economia solidaria integrar tal espaco e a SENAES
permaneceu no Ministério do Trabalho e Emprego.
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No caso da outra possibilidade, a SENAES apoia institucionalmente algumas a¢bes
de outros ministérios. Os principais parceiros nesse caso sdo: 0 Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), com suas a¢des de inclusdo produtiva
de parcelas da populacdo em situacao de pobreza; o Ministério do Meio Ambiente (MMA),
com agdes ligadas a Agenda XXI; e o Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA),
com suas acOes de cooperativismo e apoio aos empreendimentos de agricultura familiar.
No caso da parceria com 0 MDA, essa é considerada pelo diretor entrevistado da SENAES
como estratégica, ainda mais pelo fato de que, embora a SENAES tenha como foco
principal o publico excluido do mercado de trabalho formal urbano, o Mapeamento
apontou que a realidade da economia solidaria no Brasil possui uma forte ligacdo com o
meio rural.

A definicdo de que o publico prioritario para as acdes da SENAES seriam 0s
trabalhadores urbanos ocorreu porque, no ato de criagdo do PESD, sua justificativa ndo
poderia se sobrepor a de outra acdo ja existente no governo federal. E no Brasil, o fomento
ao cooperativismo ja era definido como de responsabilidade do Departamento Nacional de
Cooperativismo (DENACOOP), ligado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA). O DENACOORP foi criado no ambito da Lei 5.764, conhecida
como Lei Geral do Cooperativismo, de 1971, instituida em pleno auge da modernizagdo
agricola brasileira e que resultou no surgimento de grandes cooperativas agricolas®.

No entanto, o cooperativismo apoiado pelo DENACOOP ndo converge com a
estratégia de cooperativismo popular defendida pela economia solidaria. Como em termos
da Lei 5.764 ndo ha diferenga entre cooperativismo “empresarial” e cooperativiSmo
“popular”, a diferenciacao no ambito do PPA precisou ser realizada em termos de rural, no
caso o DENACOOP, e urbano, caso da SENAES. Essa diferenciagdo acarretou perdas
politicas para a SENAES, sobretudo com relagdo aos movimentos sociais da agricultura
familiar, que embora carreguem em seu nome a marca economia solidaria, caso da Uni&o
das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES), estdo mais
ligados politicamente ao MDA, gue concentra as politicas publicas que os beneficiam mais
diretamente.

Portanto, o que se identifica é que as parcerias institucionais que gravitam em torno

da SENAES, embora sejam importantes, sdo frageis e resultam em ac¢des de pouco vulto

»Desde sua institucionalizacdo, a Lei 5.764 ndo sofreu alteraces significativas, mesmo diante das
transformagdes e emergéncias de novas formas de organizacdo do trabalho associado no Brasil.
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para o fortalecimento politico-institucional da economia solidaria. Costa (2008) também
chegou a conclusdo semelhante, e citou como indicativo do baixo grau de
institucionalizacdo do tema o fato de ndo ter sido aprovada nenhuma lei que tratasse

especificamente de economia solidéria®.

*Atualmente hd uma campanha, coordenada pelo Férum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES), para a
aprovacdo deuma Lei Nacional da Economia Solidaria. O projeto de lei e todas as informagdes estdo
disponiveis no Cirandas.Net em www.cirandas.net/leidaecosol/texto-da-lei ou na péagina do FBES em

www.fbes.org.br
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4. AS INTERVENCOES DO PROGRAMA ECONOMIA SOLIDARIA EM
DESENVOLVIMENTO

Esse capitulo tem por objetivo descrever e interpretar as acGes do Programa
Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD) a partir dos seguintes componentes:
concepgdo e conteudo das acBes; publico envolvido; area de atuacdo e delimitagdo
orcamentaria. Importante deixar claro que, devido aos objetivos propostos por essa
pesquisa, ndo sera abordado o processo de implementacdo em si do PESD, o qual envolve
a descricdo da estrutura e organizacao institucional do mesmo. Portanto, a apresentacao se
restringiu ao campo das concepcbes e do relato das agfes em fungdo do orcamento

existente.

4.1 Os projetos do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento nos Planos
Plurianuais

A SENAES passou a executar o PESD a partir de 2004. De acordo com
informac@es contidas no relatério SENAES: Balanco 2003-2010 e Planejamento 2011, o
referido Programa tem por objetivos fomentar e apoiar empreendimentos econdmicos
solidarios no que diz respeito a suas trés principais necessidades: i) apoio técnico e
capacitacao; ii) acesso ao mercado e iii) acesso a financiamento e crédito.

Para alcancar esses objetivos, as acOes foram contempladas em dois Planos
Plurianuais (PPAS), o de 2004-2007 e o de 2008-20011. A analise aqui proposta recaira
sobre os projetos desenvolvidos entre os anos de 2004 e 2010, cobrindo todo o primeiro e
parte do segundo PPA. Nessa comparacdo, identifica-se, a principio, que houve uma
relativa variacdo em termos dos projetos planejados. Algumas ac6es foram suprimidas e
outras introduzidas, as quais foram acompanhadas de variacbes no montante de recursos
destinados a elas.

Como destacado no capitulo anterior desta investigacéo, a elaboracdo da primeira
versdo do PESD, inserida no PPA 2004-2007, foi bastante conflituosa, consequéncia dos
seguintes fatores: falta de experiéncia da equipe recém-formada; pouco tempo para a
elaboracdo da proposta e as exigéncias e necessidades de didlogo das agdes do Programa
com a missdo do espaco institucional em que a SENAES estava inserido, no caso, o
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Pelos motivos apontados, a proposta inserida

no PPA 2004-2007, foi, em um curto espago de tempo, reformulada. Segundo informagdes
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cedidas em entrevista por um dos diretores da SENAES, a dificuldade estava associada a
concepcao que o Programa continha e a traducdo em projetos que dialogassem diretamente

com a missdo do MTE. Dessa forma,

[...] o primeiro PPA ndo foi feliz, ndo foi bom aquele PPA, tanto que é que nos
tivemos que reformula-lo, fazer uma reformulacdo grande nele ja em 2005. Por
que? Porque o que a gente fazia ndo batia com que a gente tinha colocado como
acdo, entdo vocé tinha que a todo tempo ta fazendo ajustes. Quando vocé
acompanha o desenvolvimento do PPA [...] vocé vé que muda a ago.

Nota-se assim, que a primeira versao do PESD, devido a necessidade de adaptacéo
das propostas ao ambiente institucional que a SENAES estava alocada, passou, nos anos
seguintes, por diversas modificacbes. Ao que tudo indica, havia uma diferenca entre a
concepgdo de acdo da SENAES e o que foi deveras construido como projeto a ser
realizado. Apesar de o entrevistado destacar as dificuldades de didlogo entre as propostas
da SENAES e o0 ambiente institucional em que estava inserida, pode-se inferir que a versédo
inicial do Programa analisado passou por modificacdes devido ao fato também, como ja
destacado no capitulo anterior, de sua elaboracdo ter se dado por um reduzido grupo de
pessoas. Esse fato sera fundamentado nas paginas seguintes, quando sera descrito e
analisado o processo de elaboracdo da segunda proposta do PESD, inserida no PPA 2008-
2011.

Apesar da existénciade um hiato entre a concepcao e a implementacdo apresentada,
11 projetos foram executados entre 0s anos de 2004 e 2007. A Tabela 1 apresenta a relagéo

dessas a¢Oes para os referidos anos.
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Tabela 1 — Projetos executados pelo PESD entre 2004 e 2007

PROJETOS* Anos de execucao

2004 | 2005 | 2006 | 2007
0980 - Apoio a Constituicdo e Consolidacao de Politicas Pablicas de ES X X X X
2272 - Gestdo e Administracdo do Programa X X X X
2A84 - Sistema Nacional de Informagdes em Economia Solidaria - - X X
2A85 - Capacitacdo de Agentes de Desenvolvimento Solidario - - X X
4641 - Publicidade de Utilidade Publica X X X X
4736 - Funcionamento do Conselho Nacional de Economia Solidaria X X - -
4737 - Fomento a Geracao de Trabalho e Renda em Atividades de ES X X X X
4739 - Promocao do Consumo Etico e Comércio Justo X X X X
4744 - Assisténcia Técnica para Geracdo de Financas Solidarias X X - -
6540 - AcBGes Emergenciais de Geragdo de Trabalho e Renda X - - -
8275 - Recuperagdo de Empresas por Trabalhadores Organizados em - X X X
Autogestao

Fonte: Elaborado pela autora com dados da LOA (2004/2007).
*Conforme nomenclatura adotada na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

As acOes acima descritas, devido ao seu contetdo, podem ser agrupadas da seguinte
forma: i) estudo e pesquisa em economia solidaria (0980; 2A84); ii) apoio e fomento a
empreendimentos solidarios (4737; 4739; 4744; 6540 e 8275) e iii) formacdo (2A85). Por
essa classificacdo pode-se inferir que o foco da primeira proposta do PESD recaiu,
sobretudo, sobre as a¢fes no campo do apoio e do fomento.

Ainda de acordo com a Tabela 1, identifica-se, inicialmente, uma relativa variagéo
na ocorréncia dos projetos ao longo dos anos. Sdo as supressdes e adi¢bes do primeiro
PPA. Destaca-se a supressdo, ja em 2005, da acdo 6540 que, de acordo com informages
da SENAES, foi inserida exclusivamente pela necessidade de criagdo de projetos que
dialogassem diretamente com a missdo do MTE. As ac0es criadas posteriormente, como a
2A85, 2A84 e 8275, ocorreram, conforme relato do entrevistado, pelo amadurecimento da
propria equipe da SENAES e ao fato do Programa, a partir do inicio de sua execugdo, ter
melhor definido o seu foco de atuagdo. E possivel inferir que a reelaboracéo das acdes do
PESD ocorreu a partir de erros e acertos ocorridos durante 0s primeiros anos de execucao
do Programa, em outras palavras, a partir da experiéncia pratica e empirica, isoladas da
proposi¢édo conceitual que um programa requer. Desse modo, as mudangas realizadas néo
se fundamentaram no processo de reflexdo e avaliacdo das diretrizes, objetivos e metas

tracados inicialmente.
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No que diz respeito a elaboracdo da segunda proposta do PESD, inserida no PPA
2008-2011, de acordo com informagdes do representante da SENAES, o processo ocorreu
de modo diferente da experiéncia inicial. Além da experiéncia da propria equipe da
Secretaria, houve também a participacdo do Conselho Nacional de Economia Solidaria
(CNES). Ao se analisar as Atas do CNES, em que foram discutidas a reelaboragdo do
PESD, percebe-se que essa reelaboracdo ndo ocorreu pela discusséo e avaliagdo do

Programa como um todo. Ainda de acordo com informacdes contida em Ata,

[...] a matéria prima para 0 PPA 2008-2011 sera o programa de governo
discutido durante a campanha eleitoral, os discursos do Presidente da Republica,
as resolugdes das Conferéncias realizadas e demais documentos, fruto do
dialogo entre governo e sociedade civil (ATA DA 1l REUNIAO DO CNES).

As propostas de modificacdo para o novo PPA decorreram, também, de outros
condicionantes. Mais especificamente, o redirecionamento das acdes foi consequéncia das
proposicdes praticas e emergenciais compiladas em documentos resultantes dos encontros
entre Estado e sociedade civil e das ac¢Ges realizadas no primeiro PPA. Em outros termos, a
reflexdo para a inser¢do de mudancas ocorreu sobre as a¢des do PESD. O trecho seguinte

evidencia essa estratégia.

Recomenda-se que os Comités Tematicos fagam analise do PPA 2003-2207
avaliando as acfes executadas visando continuidade, modificacfes ou
supressao e faga também andlise das resolugdes da Conferéncia e vejam as
possibilidades de se tornarem programas e agBes de governo (ATA DA I
REUNIAO DO CNEYS). {Grifos nossos}

Com a participagdo do CNES, a elaboracdo da segunda versdo do PESD ocorreu
sob um ambiente certamente mais plural que o da versdo anterior, basicamente elaborada
pela equipe da SENAES e poucas entidades de apoio, conforme ja evidenciado. O
segmento dos empreendimentos econdmicos solidarios, principal puablico do Programa,
ausentes na discussdo da primeira versdo do PPA, participou da elaboragdo da segunda
versdo do PESD. Entretanto, mesmo com a ampliacdo dos participantes na elaboracdo do
Programa, nota-se que o processo de reformulacdo ocorreu a partir da avaliagdo das agcdes
pelas acOes, ou seja, ndo ocorreu com base em uma andlise e avaliacdo mais profunda
sobre sua implementacéo e alcance de objetivos e metas do Programa. Essa inferéncia é
possivel de ser feita a partir da leitura e analise das atas das reunides do CNES em que se

discutiu 0o segundo PPA. Em nenhuma das reunides, pelo menos a partir dos registros
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contidos em ata, foi realizado um balan¢o dos impactos das intervengdes do PESD, o
pablico envolvido e os resultados alcangados.

Além da participacdo dos membros do CNES, outro fator que contribuiu para o
“salto de qualidade” de um PPA para outro, diz respeito ao tempo mais longo para o
amadurecimento das discussbes sobre quais agOes seriam inseridas no Programa.

Conforme relata o entrevistado,

O que antes a gente teve que fazer em um més e meio, dois meses [PPA 2004-
2007], agora a gente tinha comecado antes, em 2006, a fazer uma avaliagdo mais
profunda, ver o que de fato a gente avangou [...], as dificuldades [...]. Em 2007
nos vamos ter outra vantagem na elaborac¢do do novo PPA que é a coincidéncia
entre elaborar o novo PPA e instalar o Conselho Nacional de Economia
Solidaria. [...]. E @ SENAES discute com o Conselho as a¢des para o novo PPA.
[...] Terminada aquela etapa de didlogo com o Conselho a gente tinha o PPA
atual pronto. [...] O que a gente faz? A gente remaneja. Um ano a gente poe peso
maior numa agdo, no outro ano recurso maior em outra acdo e vai tentando
resolver deste jeito. Mas é um salto de qualidade com relagcdo ao anterior.
[Grifos nossos]

No que diz respeito as acbes planejadas, pelas informagbes obtidas junto a
SENAES, ndo houve modificacdo dos projetos, diferentemente do que ocorreu no primeiro

PPA. Pela Tabela 2 identifica-se a continuidade dos projetos entre os anos de 2008 e 2010.
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Tabela 2 — Projetos executados pelo PESD no triénio 2008 e 2010

Anos de execucao

PROJETOS
2008 | 2009 | 2010

2272-Gestdo e Administragcdo do Programa X X X
2A84-Cadastro de Empreendimentos e Entidades de Apoio para Manutengdo X X X
e Ampliagdo do SIES
2A85-Formacéo de Formadores(as), Educadores(as) e Gestores Publicos para X X X
Atuacdo em Economia Solidaria
4641-Publicidade de Utilidade Publica X X X
4737-Fomento e Assisténcia Técnica a Empreendimentos Econémicos X X X
Solidérios e Redes de Cooperacdo de Economia Solidéaria
4739-Organizacdo Nacional da Comercializagdo dos Produtos e Servicos de X X X
Empreendimentos de ES
4827-Desenvolvimento e Disseminagdo de Conhecimentos e Tecnologias X X X
Sociais Apropriadas a Economia Solidéaria
4850-Fomento a Incubadoras de Empreendimentos Econdmicos Solidarios X X X
8056 - Fomento as Financas Solidarias com Base em Bancos Comunitarios e X X X
Fundos Solidérios
8078-Agentes de Desenvolvimento Solidario X X X
8138-Implantagdo de Centros Pablicos de Economia Solidaria X X X
8275-Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores Organizados em X X X
Autogestdo
8420-Estimulo a Institucionalizacéo de Politicas Pdblicas de Economia X X X
Solidéaria

Fonte: Elaborado pela autora com dados da LOA (2008/2011).
*Conforme nomenclatura contida na LOA.

Ao analisarmos o perfil dos projetos, de acordo com a Tabela 2, o envolvimento do
PESD no segundo PPA ocorreu sobre as areas de gestdo, cadastro, formacédo, estudo e
pesquisa, fomento e assisténcia técnica. Em comparacdo com a Tabela 1 identifica-se um
nameromaior de areas envolvidas, além da énfase sobre o apoio e fomento, mas
acrescentando-se 0s projetos no campo da formacao.

Ao se analisar as a¢des do PESD contemplados nos dois PPA’s, apresentadas nas
Tabelas 1 e 2, com as informacdes disponibilizadas no relatério SENAES: Balan¢o 2003-
2010 e Planejamento 2010 é possivel identificar a ocorréncia de mudancas de agdes, entre

um PPA e outro. A Tabela 3 sintetiza essas mudangas.
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Tabela 3 — Comparacéo entre os projetos do PESD (2004/2007 e 2008/2011)

PPA 2004/2011 PPA 2008/2011

2272 - Gestéo e Administracdo do Programa 2272 - Gestdo e Administracdo do Programa

2A84 - Sistema Nacional de InformagBes em|2A84 - Cadastro de Empreendimentos e Entidades de
Economia Solidaria Apoio para Manutengdo e Ampliacdo do SIES

2A85 - Capacitacdo de  Agentes de|8078 - Agentes de Desenvolvimento Solidario
Desenvolvimento Solidario

4641 - Publicidade de Utilidade Publica 4641 - Publicidade de Utilidade Publica

8275 - Recuperacdo de Empresas por|8275 - Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores
Trabalhadores Organizados em Autogestao Organizados em Autogestao

4736 - Funcionamento do Conselho Nacional de|8420 - Estimulo & Institucionalizacdo de Politicas
Economia Solidaria Publicas de Economia Solidaria

4737 - Fomento a Geracdo de Trabalho e Rendaem|4737 - Fomento e Assisténcia Técnica a
Atividades de Economia Solidéaria Empreendimentos Econdmicos Solidarios e Redes de

Cooperacao de Economia Solidaria

4850 - Fomento a Incubadoras de Empreendimentos
Econdmicos Solidarios

8138 - Implantacdo de Centros Publicos de Economia
Solidéria

4739 - Promogdo do Consumo Etico e Comércio |4739 - Organizacdo Nacional da Comercializagio dos

Justo Produtos e Servicos de Empreendimentos de ES
0980 - Apoio a Constituigdo e Consolidagdo de|4827 - Desenvolvimento e Disseminagdo de
Politicas Publicas de Economia Solidaria Conhecimentos e Tecnologias Sociais Apropriadas a

Economia Solidaria

4744 - Assisténcia Técnica para Geracdo de|8056 - Fomento as Finangas Solidarias com Base em
Finangas Solidarias Bancos Comunitérios e Fundos Solidarios

2A85 - Formagdo de Formadores(as), Educadores(as)
e Gestores Publicos para Atuacdo em Economia
Solidéria

6540 - Acbes Emergenciais de Geracdo de
Trabalho e Renda

Fonte: Elaborado pela autora com dados da LOA

Conforme se pode observar, alguns projetos foram mantidos de um PPA para outro,
sendo que umas mudaram de nome, como a 2A84. Ja outros foram desdobrados, como o
4737, fragmentados em trés novos, a 4737, 4850 e 8138. Outras acdes foram criadas,
como a 2A85, e, por fim, foi eliminada a agdo 6540.

Desta forma, ao que tudo indica, as modifica¢cdes do Programa ocorreram sobre 0s
projetos e suas acOes, ou seja, das necessidades praticas e imediatas. A reorganizacdo do

PESD nao ocorreu pelos propositos conceituais que o orienta (diretrizes e objetivos) e essa
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tendéncia demonstrada torna o Programa vulneravel a médio e longo prazo, pois ndo séo

expostos e avaliados 0s objetivos e as metas alcancadas.

4.2 A execucdo orcamentéria da SENAES

A SENAES foi criada em 2003 e em seu primeiro ano de existéncia ndo contou
com orgamento proprio. De acordo com informac@es obtidas em entrevista com um de seus
diretores, os recursos para a manutencao de suas atividades em 2003 vieram do proprio
MTE, do orcamento de outras secretarias. O primeiro ano foi dedicado a estruturacdo
interna da SENAES, realizagdo de interlocucdo com a sociedade civil, com setores do
préprio MTE e outros 6rgédos do governo federal.

Em 2004, a SENAES passou a contar com orcamento proprio e iniciou a
implantacdo do PESD com a insercdo, no PPA, da acdo or¢camentaria 1133 - Economia
Solidaria em Desenvolvimento. Dessa forma, este tdpico visa analisar a execucao
orcamentaria do PESD entre os anos de 2004 e 2010, para quais a¢Ges 0S recursos se
destinaram como também evidenciar as principais dificuldades de execu¢do do Programa.

De acordo com a Tabela 4 e a Figura 3 é possivel analisar, comparativamente, no
periodo de 2004 a 2010, a evolugdo orcamentaria do MTE e da SENAES.

Tabela 4 — Evolucdo do Orcamento MTE e SENAES (2004 a 2010)
SENAES/M.T.E.

Anos M.T.E. SENAES %)
2004  27.334.176.531 29.110.458 0,11
2005  30.462.431.102 13.220.400 0,04
2006  32.898.761.310 12.870.644 0,04
2007  35.278.287.000 33.956.000 0,10
2008  38.115.069.591 49.023.000 0,13
2009  42.032.368.629 34.684.560 0,08
2010  47.636.711.625 45.070.000 0,09
Total  253.757.805.788 217.935.062 0,09

Fonte: Lei de Diretrizes Orgamentarias (2004/2010)
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Figura 4 — Evolucdo do Orgamento MTE e SENAES (2004 a 2010)
Fonte: Elaborado pela autora com informacdes da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (2004/2010)

Em conformidade com a Tabela 4 e a Figura 1, tem-se que, desde 2004, o
orcamento do MTE obteve sucessivos aumentos, chegando em 2010 a um valor 74%
superior ao de 2004. No caso do orgcamento da SENAES, embora também tenha crescido,
sofreu oscilagfes ao longo dos anos, como por exemplo, uma queda brusca de valor nos
anos 2005 e 2006, se recuperando novamente no ano seguinte e encerrando o periodo com
um valor 55% superior ao seu primeiro ano.

Né&o obstante, a porcentagem total do orcamento do MTE destinada a SENAES, nédo
chega, em nenhum dos anos analisados, a proximo a 1% do orcamento desse ministério.
Ao somar os valores dos sete anos analisados, 0 recurso destinado a essa Secretaria
representou 0,09% do orcamento total do MTE. O ano em que a SENAES recebeu maior
volume de recursos foi o de 2008, que representou 0,13% do valor total do MTE.

Questionado sobre essa questdo, um dos diretores da SENAES contextualiza o
orcamento destinado as a¢des da SENAES dentro do MTE. De acordo com o entrevistado,
pelos fundos que esse Ministério gere ndo ha tanta discrepancia entre o orcamento do MTE

e 0 que é destinado a SENAES. O trecho abaixo traz consideracfes a esse respeito.

Por principio, o Ministério do Trabalho e Emprego é gestor dos dois maiores
fundos da Ameérica Latina, que é o FAT e 0 FGTS. O FAT, por exemplo, ele tem
um patrimonio de 170 bilhdes de reais. [...]. O or¢amento do ministério [...] é
[...] enorme, por principio. Mas, vocé vai ver que nas areas finalistica [...] vocé
vai ver que nao ha uma distancia enorme em relagdo ao orcamento da SENAES
[...] quando vocé pega o global do MTE.
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Além dessas informacdes, o entrevistado apresenta duas hipdteses para explicar o
orcamento para as agdes da SENAES dentro do governo federal. Primeiro, o orgamento
reflete o tamanho da mobilizagdo dos atores sociais junto a sociedade civil e o préprio
Estado: “[...] a economia solidaria tem o or¢amento do tamanho que ela conquistou [...]".
Ainda nesse sentido, faz uma comparagdo com o orcamento que 0 segmento da agricultura
familiar possui atualmente dentro do governo federal, segundo ele, fruto de décadas de
mobilizagdes e sensibilizagdo do movimento social junto ao Estado e & sociedade. Nesse
sentido, diz o diretor da SENAES que a ampliacdo do orcamento da economia solidaria
dependerd, proporcionalmente, da capacidade de mobilizacdo do movimento de economia
solidaria no Brasil. O segundo fator apontado diz respeito ao fato de, tanto 0 movimento de
economia solidaria, quanto a propria SENAES, ainda ndo ter conseguido sensibilizar
instancias chaves do governo, como o Ministério do Planejamento (MP), a Casa Civil e 0
Ministério da Fazenda (MF), 6rgdos que definem o limite orcamentario dos programas
inseridos no PPA, da importancia, efetividade e eficacia, em termos quantitativos, dos
resultados das acGes de economia solidaria. Por essas informac@es, fica evidenciada a
fragilidade institucional das acdes de economia solidaria, executadas pela SENAES, ainda
possui no governo federal.

Para uma melhor comparacdo, a Tabela 5 abaixo traz as informac6es em termos de
dotacdo orcamentaria de cada programa do MTE em 2010. Pode-se ver que, para uma
politica que se pretende ser transversal e representar um novo modelo de desenvolvimento
para 0 pais, 0s recursos previstos sdo bem inferiores a outros programas ja tradicionais.
Como comparagdo, o programa “101 — Qualificagcdo Social e Profissional”, por exemplo,
voltado para a qualificagcdo de trabalhadores para o mercado de trabalho, recebeu dotacao

orgamentaria cinco vezes maior que o PESD.
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Tabela 5 — Dotacao e execucdo orcamentaria dos programas do MTE em 2010

Programa Dotacdo LOA (a) Executade % E(EE;E;J ¢do
(b)
68 Erradicacdo do Trabalho Infantil 3.599.000 2.232.337 62,0%
89 Previdéncia de Inativos e Pensionistas da 1.120.809.904 1.119.583.833 99,9%
99 Integracdo das Politicas Publicas de Emprego 28.341.991.031 28.230.359.904 99,6%
101 Qualificagdo Social e Profissional 235.226.373 150.180.014 63,8%
102 Rede de Protecéo ao Trabalho 26.801.000 24.387.147 91,0%
103 Crédito Orientado a Geragdo de Emprego 4.625.000 382.209 8,3%
104 Recursos Pesqueiros Sustentaveis 1.200.986.875 1.179.128.670 98,2%
106  Gestdo da Politica de Trabalho, Emprego e Renda 202.842.000 158.679.519 78,2%
107 Erradicacdo do Trabalho Escravo 10.130.796 8.057.005 79,5%
419 Desenvolvimento de MPE’s 4.,500.000 0 0,0%
471 Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo para Incluséo 100.000 0 0,0%
750 Apoio Administrativo 1.251.397.314 1.173.098.334 93, 7%
901 Cumprimento de Sentencas Judiciais 503.538 498.332 99,0%
902 Financiamentos com Retorno 12.000.303.683 11.586.083.770 96,5%
909 Operacdes Especiais: Outros Encargos 2.644.059.000 2.644.059.000 100,0%
1016 Artesanato Brasileiro 52.000 0 0,0%
1132 Democratizacdo das RelacGes de Trabalho 3.000.000 2.089.159 69,6%
1133 Economia Solidaria em Desenvolvimento 45.070.000 31.337.106 69,5%
1184 Seguranca e Saude no Trabalho 66.777.266 41.454.716 62,1%
1387 Microcrédito Produtivo Orientado 4.300.000 1.835.446 42,7%
8007 Residuos Solidos Urbanos 8.318.000 3.850.000 46,3%
8034 Nacional de Incluséo de Jovens — ProJovem 461.318.845 294.157.906 63,8%
TOTAL 47.636.711.625 46.767.898.288 98,2%
Fonte: LOA — Lei Orcamentaria Anual (2010)

68



Além do valor do orcamento definido em cada exercicio, outra questdo importante
diz respeito a sua execucdo orcamentaria®’. Pelas informac6es fornecidas a seguir na figura
5, vé-se que a SENAES apresentou no periodo entre 2004 e 2010 muitas oscilacbes
concernentes ao seu percentual de execugdo or¢camentaria, chegando em 2010 a um indice
de 69,5%. Os dois anos que a SENAES obteve os maiores percentuais de execucdo foram
2006 e 2007, justamente 0s anos que a secretaria teve a sua disposi¢do os menores valores
orcamentarios, se comparados aos anos seguintes (entre 2008 e 2010), conforme mostrado
anteriormente na tabela 3. Esses dados demonstram que a SENAES teve dificuldades de
execucao de seu orcamento, principalmente ao longo do ultimo PPA. No entanto, tomando
os dados da tabela 5 para 2010, pode-se ver que as demais acdes de politica ativa de
trabalho e renda — como, por exemplo, os programas n° 101, 103 e 1387 — também
apresentaram baixos indices de execucao or¢camentaria, inferiores inclusive ao PESD para
esse ano. O alto indice de execucdo orcamentaria observado para 0 MTE em 2010, 98,2%,
se deve aos programas de despesa obrigatoria, como nos gastos previdenciarios e de

seguro-desemprego, que perfazem cerca de 90% de todo o orcamento do ministério.
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Figura 5 — Percentual de execugdo orgamentaria da SENAES (2004 a 2010)
Fonte: Elaborado pela autora com informac6es da Lei de Diretrizes Orgamentarias

(2004/2010)

“Para fins deste trabalho, a execucdo orcamentaria foi calculada como o percentual entre o total de recursos
empenhados no exercicio administrativo em relacdo ao total de recursos previstos inicialmente pela LOA
(Enfoque Orgcamentario).
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Quando questionado sobre quais seriam os fatores que estariam dificultando a sua
execucao orcamentéria, o representante da SENAES disse ser necessario contextualizar
politicamente os anos de maior dificuldade de execucdo e enumera uma série de fatores
que levaram a esse quadro. A primeira delas diz respeito a propria dinamica de
funcionamento do orgamento da Unido. De acordo com o entrevistado, até se chegar ao
recurso final para cada agéo inserida no PPA, o or¢camento, geralmente, sofre variagoes,

conforme explica no trecho abaixo.

Vocé tem a Lei Orcamentaria Anual [...] que ¢ uma lei autorizativa para o
governo federal [...], ela autoriza o poder executivo naquelas acées, naqueles
programas e [...] naquelas finalidades. O governo federal esta autorizado pelo
congresso a executar até tanto de recursos. Como isso sempre passa por
modificagfes no Congresso, e por qualquer outro motivo conjuntural, o governo
pode refazer as suas contas. Entéo, normalmente, no inicio do ano, o governo,
esses trés ministérios chave [...] Fazenda, Planejamento ¢ Casa Civil definem o
chamado limite orgamentario, ou para um ano todo ou para um determinado
periodo, e o presidente da republica emite um decreto estabelecendo esses
limites por 6rgdos, geralmente é por 6rgdo, ndo por programa ou por acdes,
entdo a gente trabalha com esse limite. [...] Se a gente teve 256 milhdes
autorizados [entre 2004 e 2011], o limite do governo federal foi de 187
[milhdes], ela [a SENAES] empenhou 176 [milhdes].

Esse tipo de sistema acarreta alguns transtornos para o gestor da politica. O
primeiro deles é que ndo ha uma regularidade na disponibilidade dos recursos financeiros,
que estdo condicionados ao planejamento de metas fiscais e a definicdo de prioridades pelo
governo federal e seus ministérios. Segundo, o pagamento ocorre de modo efetivo a
medida que ha recursos em caixa, liberado de acordo com autorizacdo do Ministério do
Planejamento. Além disso, existem restricGes para a execucdo orcamentaria que somente
sdo liberadas no final do ano, o que dificulta sua execucdo. Ocorre entdo que a SENAES,
principalmente no PPA 2008/2011, sempre tem um volume grande de recursos a pagar
referente aos compromissos contratados ano anterior. Soma-se a isso o fato de, além de
efetuar tais pagamentos, ter que executar o orcamento do ano em exercicio, criando assim
um efeito “bola de neve”.

O que se entende da discusséo deste topico € que 0s instrumentos or¢camentarios da
SENAES, além de representarem um volume de recursos muito baixo para a efetivacéo de
um programa nacional de cunho transversal, como almejava ser o PESD, comungam da
mesma fragilidade de outras politicas sociais. Seus recursos destinados originariamente

pela LOA séo reduzidos por meio de cortes ou contingenciamentos ao longo do ano, de
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acordo o planejamento econémico e fiscal do governo federal. Com isso, a possibilidade de
descontinuidade das acGes € grande, deixando a politica em um estado de instabilidade.

Notou-se assim que, o fortalecimento do mercado de trabalho assalariado
permaneceu como prioridade do governo nas duas gestdes analisadas, cabendo a SENAES
apenas um papel residual, quase simbolico, como mostram os dados sobre dotacdo e

execucao orcamentéria do MTE..

4.3 A execucdo orcamentaria do PESD

Quanto a execucdo orcamentaria do PESD, percebe-se que, com relagdo aos PPA’s
2004-2007 e 2008-2011 o Programa recebeu um volume maior de recursos no segundo. De
acordo com informacdes de um dos diretores da SENAES a explicacdo para essa variagdo
diz respeito a hipotese da maior mobilizacdo dos atores da economia solidaria junto ao
Estado e a sociedade. O orgcamento do PPA 2008-2011 foi maior do que o anterior devido a
maior mobilizacdo social, depois de 2005, e a consequente maior visibilidade da tematica

economia solidaria.

Antes a [...] a expressdo da economia solidaria perante a sociedade e perante o
Estado ainda era pequena [...] depois [houve] o crescimento das mobilizagbes da
economia solidaria, a | Conferéncia Nacional, a criacdo de uma frente
parlamentar [...] o fortalecimento do Forum, interioriza¢do do Férum em foruns
regionais [...], a consolidagdo da SENAES, e um PPA melhor elaborado [...]

Para a realizacdo da andlise aqui proposta, devido ao fato das acdes do PESD
variarem de um PPA para outro, optou-se por analisar o valor e a execucao orcamentaria
das acbes do programa por PPA. A Tabela 5 demonstra o valor e a execugao or¢camentaria,
por projeto, do PESD entre os anos de 2004 e 2007.
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Tabela 6 - Valor e execucdo orcamentaria por projeto do PESD no PPA 2004/2007

Projetos/PPA 2004 2005 2006 2007 Total
0980 - Apoio a Constituicdo  vr, Orcam.  2.025.454 906.536 710.080  1.536.874 5.178.944
e Consolidag&o de Politicas 9% Total 70 6.9 55 45 58
Publicas de Economia ' ' ' ' '
Solidaria % Exec. 77,3 34 99,6 96,7 73,2
Vr.Orcam.  1.554.131 400.971 448.000  400.000  2.803.102

2272 - Gestéo e

Administragéo do Programa 70 Total 53 30 35 12 31

% Exec. 92,1 62,2 72,9 99,3 85,8

2A84 - Sistema Nacional de  Vr. Orgam. 0 0 784.000 424.821 1.208.821

InformagBes em Economia o4 Total 0 0 6,1 1,3 1,4

Solidaria % Exec. 0 0 96,8 96,9 96,8

2A85 - Capacitacdo de Vr. Orgam. 0 0 274.000  2.400.239 2.674.239

Agentes de Desenvolvimento o Total 0 0 2.1 7.1 3,0

Solidario % Exec. 0 0 81,8 777 78,1

4641 - Publicidade de Vr. Orgam. 593.884 397.121 230.000 207.000 1.428.005

Utilidade Publica % Total 2,0 30 18 06 16

% Exec. 40,7 52,3 60,5 0 41,2

4736 - Funcionamento do  Vr. Orcam. 396.399 399.552 0 0 795.951

Conselho Nacional de % Total 1,4 3,0 0 0 0,9

Economia Solidaria % Exec. 100,0 73,4 0 0 86,6

4737 - Fomento a Geragao v/ Orcam.  20.566.250  8.959.154  8.810.440 20.916542  59.261.386

de Trabalho e Rendaem g, o0 70,6 67,8 685 61,6 66,5
Atividades de Ecomomia

Solidaria % Exec. 441 67,5 92,1 24,6 47,9

4739 - Promogéo do Vr. Orgam. 2.484.738 368.617 1.232.000 808.473 4.893.828

Consumo Etico e Comércio o4 Total 8,5 2,8 9,6 2,4 55

Justo % Exec. 58,5 99,9 100 99,9 78,9

4744 - Assisténcia Técnica  Vr. Orgam. 489.602 154.979 0 0 644.581

para Geracdo de Financas o4 Total 1,7 1,2 0 0 0,7

Solidarias % Exec. 87,2 100 0 0 90,3

6540 - Acdes Emergenciais  Vr. Orgam. 2.000.000 0 0 0 2.000.000

de Geracdo de Trabalhoe o4 Total 6,9 0 0 0 2,2

Renda % Exec. 90,3 0 0 0 90,3

8275 - Recuperacdo de Vr.Orcam. 0 1.633.470 1.848.000 7.262.051 10.743.521

Empresas por Trabalhadores o4 Total 0 12,4 14,4 21,4 12,1

Organizados em Autogestdo o4 Exec. 0 96,4 98,7 97,3 97,4

Vr. Orgcam. 29.110.458  13.220.400 12.870.644 33.956.000 89.157.502

Total SENAES % Total 100 100 100 100 100

% Exec. 60,8 77,4 97,8 94,1 81,03

Fonte: Lei de Diretrizes Or¢camentarias (2004/2007)

Pela Tabela 6 nota-se que, do total recebido de orcamento, R$ 89.157.502, a
Secretaria executou 81,03%, com destaque para a baixa execucdo em 2004, primeiro ano
em que o PESD contou com orgamento para as suas agoes.

Entretanto, ao se comparar a execucgdo orcamentaria entre os dois PPA’s, percebe-
se que foi o PPA 2004-2007 que obteve os maiores indices de execugdo. De acordo com
explicacdo de um dos diretores da SENAES, os primeiros anos de execuc¢do dos projetos

do PESD ocorreram sob convénio da SENAES com a Fundagéo Banco do Brasil (FBB)

72



que de certa forma dava maior agilidade ao processo de execugdo dos projetos do

Programa.

N6s em 2004 pedimos autorizacdo interna [ao MTE] e celebramos um convénio
com a Fundacdo Banco do Brasil e pegamos 80% de nossos recursos e jogamos
nesse convénio. N&do existia, como existia hoje, limitacdo explicita pra vocé
repassar recursos [...]. Criamos esse instrumento, empenhou para a Fundacdo
Banco do Brasil e pagou [...] desempenhou ele todo. [...] [E assim] fizemos o
apoio aos nossos projetos [...] em 2004, 2005 e 2006.

No que diz respeito ao PPA 2004-2007, o projeto que concentrou a maior parte dos
recursos foi a 4737 - Fomento a Geracgdo de Trabalho e Renda em Atividades de Economia
Solidéaria, com 66,5% do orcamento total. O segundo a receber mais investimentos foi a
8275 - Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestdo, que
recebeu menos de 1/5 do valor da anterior, representando 12,1% do total.

As demais a¢Oes do PESD receberam uma porcentagem do orcamento que néo
ultrapassou 6% do valor total, todavia foram aquelas que mais conseguiram executar o seu
orcamento. Contrariamente, a acdo que recebeu o maior volume de recursos, a 4737 nao
chegou a executar 50% de seus recursos (47,9%). Pela Figura 3 é possivel perceber, em
porcentagem, os principais projetos do PESD em termos de dotacdo orcamentaria no PPA
2004-2007.

12,9 5.8

||:| 0980 M 4737 O 4739 O 8275 M Outros |

Figura 6 — Principais projetos do PESD em termos de dotacdo or¢camentaria no PPA 2004-
2007
Fonte: Elaborado pela autora com informac6es da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(2004/2007)
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Quando questionado sobre o percentual orcamentario destinado ao projeto 4737 -
Fomento a Geragdo de Trabalho e Renda em Atividades de Economia Solidaria, 66,5% do
orcamento total da Secretaria, um dos diretores da SENAES explica que, nagquele contexto,
era imprescindivel inserir agdes no Programa que sensibilizasse o Ministério do
Planejamento e o Congresso Nacional, da mesma forma que atendesse a missdo do MTE.
Portanto, na primeira versdo do PESD os projetos foram elaborados pela necessidade de
adaptacdo ao espaco institucional ocupado pela SENAES.

No que diz respeito ao PPA 2008-2011, percebe-se, em primeiro lugar, 0 aumento
do numero de projetos em relacdo ao anterior (de onze para treze). Chama a atencdo a
significativa dificuldade de execucdo orcamentaria da SENAES nos Gltimos trés anos, em
uma média de execucdo que ndo chegou a 50%. Ao longo desse periodo, 2009 foi o0 ano
com o melhor indice (77,3%), ja os indices mais baixos foram o de 2008 (51,6%) e 2010
(25,3%). Pela Tabela 6 é possivel perceber o valor e a execucao orcamentéaria do PESD por
projeto entre os anos de 2008 e 2010.

Tabela 7 — Valor e execu¢do orcamentaria por projeto do PESD no PPA 2008-2010

Projetos/PPA 2008 2009 2010 Total
Vr. Orgam. 621.273 620.000 910.000 2.151.273
2272 - Gestéo e Administracdo do Programa o4 Total 15 23 2,0 1,9
% Exec. 92,2 98,4 89,7 92,9
2A84 - Cadastro de Empreendimentos e Vr. Orgam. 3.000.000 2.000.000 1.000.000 6.000.000
Entidades de Apoio para Manutencdo e % Total 72 75 22 53
Ampliagéo do SIES % EXxec. 100,0 24,1 0,0 58,0
2A85 - Formagéo de Formadores(as), Vr. Orgam. 4.750.000 4.650.000 10.745.000 20.145.000
Educadores(as) e Gestores Plblicos para % Total 11,5 17,3 238 17,8
Atuagdo em Economia Solidaria % Exec. 36,9 594 238 35,1
Vr. Orgam. 0 0 500.000 500.000
4641 - Publicidade de Utilidade Publica % Total 0,0 0,0 11 0,4
% Exec. 0,0 0,0 79 79
4737 - Fomento e Assisténcia Técnica a Vr. Orgam. 5.924.100 3.014.130 2.800.000 11.738.230
Empreendimentos Econdmicos Solidariose o4 Total 14,3 11,2 6,2 10,4
Redes de Cooperagéo de Economia Solidaria o4 Exec. 0,1 0,1 0,0 0,1
4739 - Organizacdo Nacional da Vr. Orgam. 2.562.908 5.388.000 2.100.000 10.050.908
Comercializaco dos Produtos e Servigos de o4 Total 6,2 20,1 47 8,9
Empreendimentos de ES 9% Exec. 0,0 51,4 43,8 36,7
4827 - Desenvolvimento e Disseminacdo de  Vr. Orcam. 401.000 401.000 380.000 1.182.000
Conhecimentos e Tecnologias Sociais % Total 1,0 15 0,8 1,0
Apropriadas & Economia Solidéria % EXeC. 99,8 0,0 16,4 39,1
4850 - Fomento a Incubadoras de Vr. Orgam. 2.800.000 1.250.000 2.200.000 6.250.000
Empreendimentos Econdmicos Solidarios 70 T0tal 638 47 4.9 55
% Exec. 59,0 24,0 13,0 358
8056 - Fomento as Financas Solidarias com  Vr. Orgam. 2.412.907 2.249.528 2.729.000 7.391.435
Base em Bancos Comunitarios e Fundos % Total 538 8,4 6,1 6,5
Solidarios % Exec. 04 0,0 45,6 17,0
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Vr. Orgam. 11.850.000 8.200.000 12.876.000 32.926.000

8078 - Agentes de Desenvolvimento Solidario o4 Total 28,6 30,6 28,6 29.0
% Exec. 47,3 25,5 45 25,1
Vr. Orgam. 4.739.781 3.600.000 4.085.000 12.424.781

8138 - Implantacéo de Centros Publicos de

Economia Solidaria % Total 11,4 13,4 9,1 11,0

% Exec. 0,0 0,0 15 0,5

8275 - Recuperagdio de Empresas por Vr. Orgam. 1.800.000 1.800.000 1.950.000 5.550.000
Trabalhadores Organizados em Autogestio ¢ Total 43 6.7 43 49
% Exec. 16,2 0,0 0,0 53

8420 - Estimulo a Institucionalizagdo de Vr. Orgam. 600.000 1511.902 2.795.000 4.906.902
Politicas Pdblicas de Economia Solidaria % Total 14 56 6.2 43
% Exec. 34,6 15,6 75,0 51,8

Vr. Orgcam. 41.461.999 26.816.303 45.070.000 113.348.302

Total SENAES % Total 100,0 100,0 100,0 100,0

% Exec. 51,6 77,3 25,3 49,3

Fonte: Lei de Diretrizes Or¢camentarias (2008/2010)

Questionado sobre a progressiva diminuicdo em seu percentual de execucdo,
principalmente, no PPA 2008/2011, o representante da SENAES faz uma nova
contextualizacdo sobre as dificuldades de execucdo da Secretaria ao descrever 0s possiveis
fatores que levaram a tal cenario. O primeiro deles diz respeito ao término do convénio
SENAES e FBB em 2007. Desse ano em diante a SENAES passou a fazer de modo
diretoos convénios com entidades privadas sem fins lucrativos, através de chamadas
publicas. A mudanca deve-se ao fato do governo federal alterar, em 2008, as regras de
repasse de recursos publicos para entidades da sociedade civil, debate iniciado em 2006 em
que se passa a fazer questionamentos quanto a forma de relagdo entre o Estado e
organizagdes civis sem fins lucrativos. Todo o debate faz com que em 2007 o governo
federal edite o Decreto 6.170 que passa a regulamentar 0s

[...] os convénios, contratos de repasse e termos de cooperacéo celebrados pelos
orgdos e entidades da administracdo publica federal com 6rgdos ou entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos, para a execugéo de programas, projetos
e atividades de interesse reciproco que envolva a transferéncia de recursos

oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido (DECRETO
6.170).

Ainda de acordo com o entrevistado, em 2008, € publicada a Portaria
Interministerial 127 que passa a estabelecer as normas para a execugédo do dispositivo do
Decreto 6.170 e coloca em pratica o referido decreto com a implantagdo do Sistema de
Gestdo de Convénios e Contratos de Repasses (SICONV). De acordo com o representante
da SENAES, as exigéncias impostas pelo Decreto 6.170 acarretaram uma série de
transtornos, sobretudo no que diz respeito a execugdo orcamentaria dos projetos dessa

Secretaria.
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Isso ndo aconteceu sO para a SENAES. [..] Entra em vigor uma série de
normativas. Esse Ministério aqui [MTE], por exemplo, nos tivemos durante o
ano trés portarias estabelecendo os procedimentos para a celebracdo de
conveénios, termos de parcerias, e congéneres e nos ficamos travados. [...] Entdo
aqui, por exemplo, nos comecamos a ser obrigados, obrigatoriamente por uma
portaria do ministério, a sé celebrar convénios com instituicBes privadas sem
fins lucrativos fruto de chamada publica. [...].

Dessa forma, entre os anos de 2004 e 2010, houve um aumento de 520% do namero
de convénios celebrados entre a SENAES e entidades da sociedade civil. A Figura 7

demonstra esse aumento em comparacao ao nimero de servidores da SENAES.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

‘ O Ne de Servidores B Nede Convénios ‘

Figura 7 — Relagdo Servidores e Convénios SENAES (2004-2010)
Fonte: Elaborada pela autora com dados fornecidos pela SENAES

Pela Figura 7 evidencia-se que 0s anos que compreendem o primeiro PPA (2004-
2007) o numero de convénios da SENAES manteve-se visivelmente mais abaixo se
comparado aos anos posteriores. Quanto ao segundo PPA, 0s anos que concentraram maior
namero de convénios foram o de 2009 e 2010. Percebe-se também que o aumento do
namero dos convénios ndo foi acompanhado do aumento do nimero de servidores dessa
Secretaria.

Além do novo contexto dos convénios, outras dificuldades também foram indicadas

pelo representante da SENAES para justificar a baixa execucdo das a¢fes do PESD.

[...] tem dificuldades internas também de estrutura? Tem. Tem dificuldade de
pessoal. Cada servidor que chega aqui concursado, ele demora de trés a quatros
meses para entender o que a gente faz e para aprender a manejar os instrumentos
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do servigo publico. E tem uma rotatividade [dos servidores]. [...] Tem outro
contexto que ¢ importante [...] as nossas entidades executoras elas sdo muitos
frageis [...]. Séo frageis do ponto de vista daquilo que néo é da natureza delas,
elas ndo foram criadas para fazer o que hoje elas sdo necessariamente obrigadas
a fazer na execucdo dos recursos publicos. [...] E sobretudo porque a partir de
2008, e sobretudo 2009 e 2010, quando a gente comecou a obrigatoriamente a
fazer chamada publica nos comegamos a dialogar com instituigdes [...] que a
gente ndo conhecia [...] ndo vinham daquele processo anterior de varias
entidades que estavam construindo a economia solidaria no Brasil.[...]. Aparece
aqui um monte de entidades, que obviamente sdo selecionadas com base nos
critérios de sele¢do, mas que vocé ndo tem conhecimento. [...]. Algumas sdo
eficientes, do ponto de vista da eficiéncia, algumas sdo boas, outras entendem
bem da nossa linguagem da economia solidaria, outras ndo. [...].

No que diz respeito a distribuicdo do orcamento da SENAES, conforme se pode
notar pela Tabela 6, no PPA 2008/2011 a divisdo dos recursos foi relativamente mais
igualitaria entre as acBes se comparado ao PPA 2004/2007. Dentre os treze projetos
previstos no Programa, quatro receberam maior volume de recursos, no caso, 68,2% do
orcamento total da Secretaria, e 0s outros nove dividiram o restante do or¢camento, 31,8%.
A distribuicdo do orgamento da SENAES no PPA 2008/2011 referentes aos anos de 2008,
2009 e 2010 pode ser vista na Figura 8.

e
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Figura 8 — Projetos do PESD em termos de dota¢do or¢camentaria (2008-2010)
Fonte: Elaborado pela autora com dados da LOA (2004/2011)

Em termos orcamentarios, a SENAES mudou sua prioridade de acéo. Se, entre 0s
anos de 2004 e 2007, os recursos se concentraram significativamente na acdo 4737 -

Fomento a Geragdo de Trabalho e Renda em Atividades de Economia Solidaria (66,5 % do
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orcamento total), o foco foi alterado para o PPA 2008/2011. A acéo prioritaria do PESD no
PPA 2008-2011 foi a 8078 - Agentes de Desenvolvimento Solidario que passa a contar
com aproximadamente 1/3 do orcamento total da Secretaria para esse periodo. Os demais
projetos que angariaram entre 10% e 18% do volume total de recursos do orcamento foram
0 2A85 - Formagdo de Formadores (as), Educadores (as) e Gestores Publicos para Atuacao
em Economia Solidaria, com 17,8 %; 8138 - Implantagdo de Centros Publicos de
Economia Solidaria, com 11% e 4737 - Fomento e Assisténcia Técnica a
Empreendimentos Econdmicos Solidarios e Redes de Cooperacdo de Economia Solidaria,
10,4%.

4.4 As intervencdes do PESD

Para a analise aqui proposta, as intervencdes se constituem de acdes criadas a partir
dos projetos que compdem o PESD. Percebeu-se que a SENAES percorreu duas trajetorias
de intervencdo, conforme contextualizada no capitulo anterior. A primeira, entre os anos de
2004 e 2007, ocorreu a partir do estabelecimento de um convénio com a Fundacdo Banco
do Brasil (FBB). A segunda, e atual forma, através da divulgacdo de editais publicos.
Assim, as acOes de intervencdo junto ao seu publico se referem ao processo de licitacdo

dos editais. O Quadro 2 apresenta 0s projetos e as a¢des/intervencdes do PESD.

Quadro 2 -Relacdo dos projetos e a¢de/intervencdes do PESD

PROJETOS ACOES/INTERVENCOES

2A84-Cadastro de Empreendimentos e Entidades | 1. Mapeamento Nacional de Economia Solidaria
de Apoio para Manutencdo e Ampliacéo do SIES

2. Sistema de Informac8es em Economia Solidéaria

2A85-Formacéo de Formadores(as), | 1. Capacitagdo da equipe técnica da SENAES

Educadores(as) e Gestores Publicos para Atuacdo — - — —

em Economia Solidaria 2. Capacitagdo das Superintendéncias Regionais do
Trabalho

3. Capacitacdo de gestores publicos de economia
solidaria

4. Curso de especializagdo para gestores publicos de
economia solidaria

5. Centros de Formagdo em Economia Solidaria

6. PlanSecEcosol*

7. Educacdo de Jovens e Adultos e Economia
Solidaria e Educagdo no campo**
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4737-Fomento e  Assisténcia  Técnica a
Empreendimentos Econdmicos Solidarios e Redes
de Cooperacéao de Economia Solidaria

1. Implantacdo dos Nucleos Estaduais de Assisténcia
Técnica (NEATES)

2. Apoio a Redes de Cooperacdo Solidaria

4739-Organizagdo Nacional da Comercializagdo
dos Produtos e Servicos de Empreendimentos de
ES

1.Formacdo de Agentes
Solidaria

sobre Comercializagdo

2. Promover a divulgacdo e comercializacdo dos
produtos e servicos dos EES/Feiras de Economia
Solidaria

3. Apoiar a estruturacdo do Sistema Nacional de
Comércio Justo e Solidario

4. Realizar diagnosticos e levantamentos de
informagdes sobre comercializacdo  solidaria no
Brasil

4827-Desenvolvimento e  Disseminagdo  de
Conhecimentos e Tecnologias Sociais Apropriadas
a Economia Solidéaria

1. Apoio a pesquisas referentes aos temas: marco
juridico de economia solidaria; politicas publicas
estaduais e municipais de economia solidéria;
empresas recuperadas

4850-Fomento a Incubadoras de Empreendimentos
Econdmicos Solidarios

1. Apoio a Incubadoras de Cooperativas Populares

8056-Fomento as Finangas Solidarias com Base
em Bancos Comunitarios e Fundos Solidarios

1. Apoio a Bancos Comunitarios

2. Apoio aos Fundos Rotativos

8078-Agentes de Desenvolvimento Solidario

1. Capacitagdo e formacdo de de

Desenvolvimento Solidario

Agentes

8138-Implantagdo de Centros Publicos de

Economia Solidaria

1. Apoio e cria¢do de Centros Publicos de Economia
Solidéaria

2. PRONASCI Economia Solidaria***

8275-Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores
Organizados em Autogestdo

1. Apoio a Recuperacdo de Empresas em crise ou
situacdo falimentar

8420-Estimulo a Institucionalizagcdo de Politicas
Publicas de Economia Solidaria

1. Apoio as reunides do Conselho Nacional de
Economia Solidéria

2. Apoio a realizacdo de Conferéncias Nacionais de
Economia Solidéria

Fonte: Elaborada pela autora com dados fornecidos pela LOA e SENAES.
Legenda: * Parceria SPPE/MTE ** Parceria MEC ***Parceria Ministério da Justica.
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Uma das tendéncias a serem analisadas é sobre a area de atuacdo do Programa, em
termos de rural, urbano ou urbano/rural visto que, pela analise apresentada no capitulo
anterior, ndo foi possivel identificar, de modo claro, essas tendéncias. Para tanto, foram
analisados documentos produzidos pela SENAES e dados e informacGes coletadas por
meio de entrevistas realizadas com um representante dessa Secretaria.

Nesse envolvimento, um dos obstaculos foi a auséncia de informacgdes e dados
organizados e sistematizados pela SENAES, conforme relatou em entrevista um de seus
diretores. A SENAES ndo possui dados organizados sobre o publico envolvido por suas
intervencdes, chamados genericamente de empreendimentos econdmicos solidarios. Da
mesma forma, ndo possui sistematizada a area de atuacdo (rural, urbano) do publico
apoiado pelo PESD. A Secretaria “possui dados quantitativos e genéricos”, ‘“apenas
estimativas”, mas ndo de modo especifico, diz o diretor da SENAES. Ainda expde que tal
situacdo, principalmente no momento de transicdo entre mandatos de governo, gera
reclamacbes por parte dos 0Orgdos de controle, pois ha solicitagdes de dados mais
especificos sobre suas acfes executadas, como por regido, estado, municipio, segmento,
género, area de atuagdo (rural ou urbano) etc?®,

Com isso, identifica-se a dificuldade da SENAES em monitorar as suas
intervencdes pelas acdes executadas e pela extensdo de sua abrangéncia. Em outros termos,
a Secretaria ndo disponibiliza de um banco de dados que lhe permita organizar as
informacBes sobre suas intervencdes, classificando-as por categorias, periodos,
abrangéncia, etc, além de possibilitar a geracdo de indicadores de implementacdo e de
avaliacdo de impactos das intervencdes. Pela auséncia dessa estrutura de coleta e de
armazenamento de informac0es, nota-se, de inicio, que a SENAES possui dificuldades de
controle e de andlise das suas a¢des/intervengdes.

No que diz respeito as intervencGes em si, fez-se uma tentativa de aproximacéo,
conforme as informacGes e dados disponiveis, para identificar qual o publico (rural ou
urbano) que o Programa tem direcionado as suas intervencgoes.

De acordo com informagdes cedidas pela SENAES, o projeto 2A84 - Cadastro de
Empreendimentos e Entidades de Apoio para Manutencdo e Ampliagdo do SIES comecgou

a ser executado em 2005. Até o ano de 2007 o Mapeamento Nacional de Economia

%8 De acordo com o representante da SENAES houve uma tentativa, em 2007, de criagdo de um sistema que
permitisse um melhor acompanhado da secretaria quanto a suas atividades, porém o projeto ainda néo saiu do

papel.
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Solidéria, realizada em 52% dos municipios brasileiros, foi responsavel por registrar a
existéncia de 21.859 empreendimentos econdmicos solidarios. Esse levantamento foi
desenvolvido, e ainda o é, a partir da parceria da SENAES com diversas instituices dos 26
estados da federacdo e o Distrito Federal. Os dados obtidos a partir desse mapeamento
alimentam o Sistema Nacional de Informacdo em Economia Solidaria (SIES) cujo objetivo
é constituir um banco de dados nacional de informaces em economia solidéria. A
SENAES explicita que orienta as suas acdes a partir das informacdes sobre a realidade dos
empreendimentos econdmicos solidarios mapeados.

Os dados da primeira fase do Mapeamento Nacional de Economia Solidaria foram
concluidos em 2007, mesmo periodo de elaboracdo do PPA 2008-2011. Havia, dessa
forma, informacBes mais precisas sobre a realidade dos empreendimentos de economia
solidaria no Brasil. De acordo com um dos diretores da SENAES, o mapeamento foi
importante para orientar a SENAES em como desenhar as suas agdes, tendo o

empreendimento como referéncia para a politica.

A secretaria tomou plena consciéncia [...] de algo que a Conferéncia de 2006
[de Economia Solidéria] deixou muito claro de que n6s temos que pensar nossas
acles olhando para a realidade dos empreendimentos, vocé ndo tem que pensar a
politica de economia solidaria que ndo seja pensando nesse ator fundamental
para a economia solidaria que se chama empreendimento econdmico solidario e
para a realidade concreta desses empreendimentos que ndo tem acesso a credito,
n&do tem a conhecimento e ndo tem acesso a mercado.

De modo geral, com a conclusdo da primeira etapa do mapeamento, tem-se que 0s
empreendimentos ~ econdmicos  solidarios  apresentam  diversas  dificuldades
socioeconbmicas. Entretanto, essas informacGes ndo foram suficientes para alterar
significativamente as agdes da SENAES no PPA 2008-2011. O mapeamento identificou,
por exemplo, que mais da metade desses empreendimentos possuem ligacdo ou estdo
localizados em éreas rurais e desenvolvem atividades agropecudrias, extrativistas, dentre
outras. Entretanto, ao analisar as intervengdes desenvolvidas pela SENAES, percebe-se
que, tanto aquelas que compdem o PESD, como as demais que ndo o integram, estdo
direcionadas para os empreendimentos econémicos solidarios localizados no meio urbano
brasileiro. Nesse sentido, é possivel afirmar que a reelaboracdo do PESD, em 2007, partiu
da consideracéo de parte dos dados auferidos pelo mapeamento.

No que diz respeito a area de atuacdo do Programa, a SENAES, justifica essa
atuacdo baseado no lugar institucional que ocupa atualmente. De acordo com o

entrevistado,
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[...] quando a SENAES foi criada ela recebeu um mandato na lei, a lei que fez a
Reforma Administrativa e depois o decreto que estabelece que 0 nosso mandato
é para o cooperativismo urbano, nds somos por lei obrigados a dar mais atencédo
ao associativismo e ao cooperativismo urbano. [...] Entdo isso reflete nas nossas
acoes [...]

Portanto, em conformidade com as diretrizes administrativas, a SENAES orienta
suas intervencbes para 0 meio urbano, o que € confirmado em entrevista por um dos
diretores da Secretaria. A esse respeito, argumenta Singer (2004, 3), Secretario da
SENAES desde a sua criagdo, que a economia solidaria foi acolhida pelo MTE devido “[...]
aos estreitos lacos politicos e ideoldgicos que ligam a economia solidaria ao movimento
operario [...]”, o qual est4 localizado no meio urbano. Além disso, como argumenta ainda

Singer (2004, 3), o MTE, desde a sua criacdo, “[...] tem como missdo proteger os direitos

dos assalariados”, historicamente inseridos no meio urbano.

Os interesses dos trabalhadores ndo formalmente assalariados ndo figuravam
com destaque na agenda do ministério. Por isso, o surgimento da Senaes
representou uma ampliacdo significativa do &mbito de responsabilidades do
MTE, que passa a incluir o cooperativismo e associativismo urbano (ja que pelo
rural continua responséavel o Ministério da Agricultura).

Diante dessas evidéncias, pode-se inferir que, a cada PPA, o publico das acdes da
SENAES no PESD sdo essencialmente os empreendimentos econdmicos solidarios
localizados no meio urbano brasileiro. Para melhor compreender o registro dessa tendéncia
foram colhidas informacdes em documentos produzidos pela SENAES e por entidades que
executam projetos dessa Secretaria, assim como informacdes obtidas em entrevista.

A principal intervencdo do projeto 4739 — Organizacdo Nacional da
Comercializagdo dos Produtos e Servigos de Empreendimentos de Economia Solidaria diz
respeito & promocdo, divulgacdo e comercializacdo dos produtos e servigos dos
empreendimentos através da realizacdo de feiras de economia solidaria. As demais
intervencdes desse projeto, conforme organizado no Quadro 2 liga-se diretamente a essa,
com excecdo da estruturacdo do Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidario. De
acordo com informacdes da SENAES, a a¢do comecou a ser executada em 2004 e possuli
como meta principal apoiar aproximadamente sete mil empreendimentos de economia
solidaria em todo o territorio nacional. O “Programa” de Feiras se organiza em
modalidades, como Feiras Estaduais, Nacionais, Internacionais, Setoriais, Permanentes ou
Itinerantes e Regionais ou Territoriais. No que diz respeito a distribui¢do regional dos

empreendimentos envolvidos pela acdo, destaca-se a regido Nordeste do pais, com 28%
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dos empreendimentos atendidos entre 2005 e 2008, seguida da regido Norte 13%, Sul 12%,
Sudeste 10% e Centro Oeste 9%. Vale ressaltar que os 28% restantes dizem respeito as
feiras internacionais, nacional e tematica. No que diz respeito a forma de organizacao dos
empreendimentos expositores ha o predominio dos grupos informais nas feiras (38%),
sendo que as associagdes representam 34% e as cooperativas 18%. As outras formas de
organizacdo englobam 10% dos atendidos. Além disso, foi constatado que 65% dos
empreendimentos atendidos por essa acdo localizam-se nas areas urbanas. De acordo com

informacdes disponiveis em relatério, o fato ocorreu

[...] em parte porque hd uma disposicdo natural das feiras para determinadas
atividades tradicionalmente urbanas. Em 2006, foi apontado que uma das
dificuldades para a maior participacdo de empreendimentos rurais teria sido o
fato das feiras terem sido realizadas principalmente nas capitais, o que dificulta
0 acesso e o transporte de pessoas e produtos do meio rural (RELATORIO
FEIRAS DE ECONOMIA SOLIDARIA 2005/2008, 2009).

Outro projeto que, ao que tudo indica, volta-se, sobretudo para o meio urbano, diz
respeito ao de 4850 - Fomento as Incubadoras de Empreendimentos Econdmicos
Solidérios e que se desdobra na intervencdo chamada de Programa Nacional de
Incubadoras Tecnologicas de Cooperativas Populares. As incubadoras sdo instituicdes
vinculadas as universidades (publicas ou privadas) que desenvolvem atividades junto aos
empreendimentos de economia solidaria, processo designado de incubagdo29. De acordo
com os dados da SENAES, até o momento foram apoiadas 67 incubadoras, envolvendo
cerca de 480 empreendimentos. Todavia, a SENAES néo possui dados detalhados sobre o
perfil dos empreendimentos apoiados pelas incubadoras. Pelos dados disponibilizados,
todas as Incubadoras apoiadas pela SENAES estao localizadas em centros urbanos e (com
raras excecdes) nas capitais. Dessa forma, pode-se inferir que o raio de atuacéo dessas, por
uma questdo de facilidade de acesso, seja mais propicio aos empreendimentos urbanos.

Outro projeto que integra o PESD, no qual o publico situa-se, aparentemente, em
comunidades localizadas nas periferias das cidades, é o 8056 - Fomento as Financas
Solidarias com Base em Bancos Comunitarios e Fundos Solidarios. Esse projeto possui a
finalidade, de acordo com a SENAES, de fomentar a criacdo e o fortalecimento

institucional de bancos comunitarios de desenvolvimento e de fundos rotativos solidarios,

290 processo de incubacdo, grosso modo, diz respeito a um conjunto de atividades de formacdo e assessoria
aos empreendimentos de economia solidaria por um determinado periodo. Uma importante abordagem sobre
0 processo de incubacéo feito pelas Incubadoras é realizada por KIRSCH (2007).

83



por meio da articulagdo e disponibilizacdo de recursos financeiros ndo reembolsaveis e
reembolsaveis em condicBes especiais. O propdsito é atender iniciativas produtivas
associativas e comunitarias em parceria com a populacdo sem acesso a servigos de crédito.

Dois outros projetos do PESD que desenvolvem atividades voltadas para o meio
urbano é o 8138 - Implantacdo de Centros Publicos de Economia Solidéria e o 8275 -
Recuperacdo de Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestdo. De acordo com
informacdes da SENAES, esses dois projetos atendem, majoritariamente, o0 meio urbano,
principalmente os centros metropolitanos. De acordo com essa Secretaria, ja foram
apoiados 24 Centros Publicos de Economia Solidaria em todo o pais com a finalidade de
constituir uma rede de Centros Publicos. As intervencgdes sdo realizadas em municipios que
ja desenvolvam atividades de economia solidaria, seja pelo governo local, ou por
instituicbes do campo da economia solidaria.

J& o0 apoio a recuperacdo de empresas de massa falida, projeto 8275 do PESD, foi
iniciado efetivamente em 2006. Essa intervencdo tem por finalidade desenvolver uma
politica nacional para o apoio e recuperacdo de empresas em crise ou em situacao
falimentar que passam a ser administrados pelos antigos empregados. O objetivo é o
assessoramento técnico para o aperfeicoamento dos processos de gestdo e de viabilidade
econdmica, alem de subsidiar a elaboracdo de linhas de crédito compativeis com a
necessidade desses empreendimentos apoiados. Segundo dados da SENAES, 46 empresas
recebem apoio dessa Secretaria, todas localizadas em centros urbanos.

O projeto numero 8078 possui como publico os Agentes de Desenvolvimento
Solidario e abrange, na maior parte dos casos, segundo informacgdes da SENAES, publico
localizado no meio rural. Ao analisarmos 0s objetivos dessa intervencao, evidencia-se que
a intencdo €é promover o desenvolvimento local ao apoiar a constituicdo de
empreendimentos de economia solidaria através do acompanhamento de agentes a esses
empreendimentos.

Um dos projetos que a SENAES nédo possui nenhum tipo de informagéo sobre a
area de atuacdo € o 2A85 — Formacéo de formadores, educadores e gestores publicos para a
atuacdo em economia solidaria. As intervengdes de formacgdo dessa Secretaria, de acordo
com informagdes disponibilizadas em relatorio, tiveram inicio no de 2003, quando a
SENAES ainda ndo possuia orcamento proprio. Desse ano em diante foram realizadas
atividades de formagdo com os proprios integrantes da equipe da SENAES e das
Superintendéncias Regionais de Trabalho (SRT) que desenvolvem politicas publicas de

84



economia solidaria. A partir de 2004, iniciou-se um amplo processo de formagdo
envolvendo gestores publicos, educadores e trabalhadores da economia solidaria. De
acordo com a SENAES, no que diz respeito a formacéo de gestores publicos, a partir de
2008, foram realizadas acdes com 900 gestores federais e estaduais. Em 2010 foi realizada
uma chamada publica para a realizacdo de cursos de especializacdo para um total de 300
gestores publicos, nas cinco regies do Brasil e em dez unidades da federacdo. Entretanto,
uma das principais intervencdes desse projeto sdo Centros de Formacdo em Economia
Solidéaria. Esses Centros de Formacdo estdo localizados hoje em instituicdes de ensino
superior, universidades, todas essas situadas em centros urbanos. Quando aos educadores,
publico principal dessa intervencdo, que a SENAES contabiliza que serdo
aproximadamente 30 mil ao final da execucdo dessa ac¢do, ndo ha dados sistematizados
guanto ao seu perfil.

Pela descricdo e analise apresentadas sobre o PESD percebe-se, mesmo sem o
Programa apresentar definigdes claras e precisas, o direcionamento de suas agdes para o
setor urbano. Como foi identificado, ha fatores intervenientes atrelados a natureza do
trabalho urbano. Essa tendéncia deverd, segundo declaracdo de um dos diretores da
SENAES, ser mantida e intensificada para o proximo PPA (2012-2015). Conforme
declaracao de um dos diretores, a SENAES devera introduzir “[...] um esfor¢co maior para
estar mais presente nas areas urbanas”.

De acordo como o entrevistado, 0 MDA seria o responsavel, no governo federal,
por fortalecer e apoiar o cooperativismo e associativo existente no meio rural. Argumenta o
diretor da SENAES, que o caminho escolhido pela SENAES foi o de fortalecer a parceria
com o MDA para, dessa forma, apoiar os empreendimentos econémicos solidarios rurais.
Além disso, fatores como a inexisténcia de uma politica de crédito e assisténcia técnica
voltada para empreendimentos solidarios da area urbana no pais e o alto grau de
informalidade dessas iniciativas, integra a lista de razdes listadas pelo entrevistado para
justificar a tendéncia das intervengdes da SENAES, que inclui o PESD, para as regioes
urbanas do pais.

No que diz respeito a informalidade, o entrevistado argumenta que é essa realidade
que “pressiona a SENAES, cada vez mais, a direcionar as suas intervencdes para 0S
empreendimentos localizados no meio urbano”, visto que a informalidade atinge em maior
grau, ou pode ser melhor visualidade, nas areas urbanas. Esse argumento fica evidente no

trecho abaixo.
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[...] nés somos desafiados [...] a cada dia, [...] a aproximar a economia solidaria
da chamada economia informal ou da economia popular, que esta sobretudo nas
areas urbanas, [...]. Essa aproximacdo nos vamos ter que fazer, certo. Vamos ter
que fazer por que? Porque os estudiosos, as pesquisas estdo mostrando isso. [...]
tem tantas mil pessoas, certo, que vivem, da chamada economia do setores
populares, certo, sobretudo na area urbana, e [tem] milhares de pessoas da
economia solidaria ali. Entendeu? [...] Entdo eu tenho que ter uma estratégia
para essas [...] pessoas [da economia solidaria], para ndo deixar elas abandonas
se nao elas morrem aqui [economia solidaria] e vem pra ca [setor informal], e ao
mesmo tempo eu tenho que olhar para ca [setor informal]. Qual é a proposta da
economia solidaria para a organizacdo dessa outra economia aqui, dessas
iniciativas, [setor informal], na perspectiva da economia solidaria, portanto
autogestdo colocado aqui como principio fundamental para organizar essa
economia popular que é o setor informal. Certo? Qual é a nossa estratégia? As
prefeituras tem suas estratégias, elas constroem os camelédromos e botam o
povo ali dentro [...] para vender. A economia solidaria € outra coisa [...]. Isso ta
se tornando em todos os locais que a gente vai. Em todos os locais que a gente
chega, diz [...] eu quero saber qual é a proposta de vocés para isso daqui [setor
informal]. [...] Qual a nossa proposta pra isso ai? E dizer assim: ndo, isso ai eu
ndo vou cuidar porque eu s6 sou empreendimento econdmico solidario. Eu vou
criar outros empreendimentos econdmicos solidarios ou eu vou ter uma
estratégia para a organizacao desse setor aqui [setor informal] na perspectiva da
economia solidaria? E ¢ isso que nos atrai para a area urbana, entendeu? [...] Se
a gente quer dar escala as agdes, se a gente quer dar importancia de escala as
acles de economia solidaria eu vou ter que me deparar com essa realidade
concreta e vou ter que ter estratégias concretas para ela. [...].

Nota-se assim, pelas informacdes disponiveis sobre suas intervencgdes, que ha uma
tendéncia da Politica Nacional de Economia Solidaria, materializada nas intervencGes da
SENAES, através da execucdo do PESD, de orientar as suas a¢des, cada vez mais, para 0
publico dos empreendimentos econdmicos solidarios localizados nas regides urbanas no

pais.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta investigacdo orientou-se pela constatacdo de que a trajetoria da producao de
estudos sobre a tematica economia solidaria no Brasil se fundamentou, sobretudo, sobre as
experiéncias urbanas de organizagéo do trabalho nesse campo. Importante deixar claro que
ndo se afirma aqui que essa producgdo e acimulo de conhecimentos ignoram ou ndo fazem
referéncia as iniciativas rurais. O que se constatou é que a crise no mundo do trabalho que
afetou o pais a partir da década de 1980 foi o locus privilegiado para as problematizacdes
sobre a economia solidaria no Brasil, tornando-se assim uma referéncia quase que
inquestionavel.

O privilégio estabelecido sobre as experiéncias urbanas, ao que tudo indica,
extrapolou a esfera das discussdes tedricas e académicas. E possivel perceber também que
as politicas puablicas governamentais de economia solidaria no Brasil também se
orientaram, e ainda o fazem, a partir das problematicas da falta de trabalho urbano. Essa
evidéncia pbde ser percebida pela descricdo de algumas experiéncias locais de politicas
publicas governamentais, como as ocorridas em Sao Paulo e no Rio Grande do Sul, em que
a problematica a ser solucionada dizia respeito, inicialmente, a falta de empregabilidade
nos centros urbanos.Com base nessas constatacdes, a investigacdo possuiu como objeto de
estudo o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD), executado pela
Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES) desde 2004. Esse ano marcou a
introducdo da tematica na agenda das politicas publicas federais de geracao de trabalho e
renda no Brasil.

Pela analise realizada, foi possivel identificar que o PESD se fundamenta em
termos normativos pela tentativa de institucionalizar novas formas de organizacdo de
trabalho através do apoio aos empreendimentos econémicos solidarios. Entretanto, mesmo
com a proposta de introduzir, através do apoio e da divulgacdo dos principios e formas de
organizacdo da economia solidaria, uma nova trajetdria de desenvolvimento para o pais,
constatou-se que o programa possui dificuldades de se estabelecer no espaco institucional
em que esta inserido, além de moldar os projetos e ac¢fes tanto do programa quanto das
demais acdes da SENAES. Isso ficou claro na analise sobre o processo de elaboracdo do
Programa, caracterizada por constantes negociacdes e reformulacfes para que a misséo do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) fosse contemplada explicitamente nos projetos
elaborados para comp6-lo. Dentre os objetivos do MTE esta o de atender ao cooperativo e
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associativismo urbano e, pelo que se percebeu, as acdes da SENAES, materializadas no
PESD, tem se prestado ao cumprimento desse objetivo.

Desta forma, uma das consideracdes a esse respeito é a constatacdo de que o0s
projetos e acbes do PESD estdo voltados, a cada PPA, para os empreendimentos
econdmicos solidarios do meio urbano. Uma das possiveis explicagbes para o
comportamento dessa politica publica decorre do proprio espago institucional em que a
SENAES esta alocada que, ao que tudo indica, influencia o desenho das acdes dessa
secretaria fazendo-as se voltarem para um determinado perfil de pablico. Assim, percebeu-
se que ao se elaborar o Programa, as problematicas que envolvem o contexto urbano e o
rural e suas maltiplas interfaces ndo foram objeto de preocupacéo de seus formuladores.
Pela analise do PESD, néo foi possivel identificar que concepcdo de rural esta presente em
seu corpo normativo. Por conseguinte, pode-se inferir que essa tematica ainda nao se
tornou objeto de referéncia para a formulacdo dos projetos e agdes do Programa.

Diante desse quadro, uma das inferéncias que esta investigacdo permite fazer é que
as intervencbes da SENAES para 0 os empreendimentos econémicos solidarios localizados
no meio rural sdo residuais, ndo se constituindo uma preocupacao central dessa Secretaria.
Essa constatacdo vai de encontro as informagdes compiladas pelo Mapeamento Nacional
de Economia Solidaria que evidenciou que as iniciativas de economia solidaria sdo
predominantemente rurais no Brasil. Mesmo de posse dessas informacdes, a SENAES tem
orientado as suas intervencdes ao longo dos dois PPA’s analisados para o meio urbano.

Além das questBes evidenciadas, notou-se também que a SENAES possui
dificuldades e incongruéncias. Primeiro, identificou-se que a SENAES possui dificuldades
de execucdo de seu orcamento. Os principais motivos identificados dizem respeito: a falta
de estrutura para executar 0s projetos, sobretudo em termos de equipe, dado que o nimero
de funcionarios ndo cresceu na mesma medida que o orcamento e as novas demandas da
Secretaria, além das dificuldades de adaptacdo as mudancas ocorridas ao longo do periodo
na legislacdo que rege os processos de repasses de recursos financeiros para entidades sem
fins lucrativos, no caso das parcerias para execucao indireta das agdes propostas.

Segundo, a SENAES ndo possui, de forma organizada e sistematizada dados
referentes a implementacdo de suas acOes, além de dados descritivos sobre o publico
envolvido, como género, area de atuacdo (rural/urbano); municipios atendidos, etc. O fato

dificulta o0 monitoramento das intervenc6es e ndo da subsidios para a alteragdo normativa
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do PESD baseado em informagfes que possam descrever a realidade social em que a
politica esta sendo implementada.

Terceiro, supdem que, pela dificuldade descrita, que a reformulacdo do Programa
ocorreu pela avaliacdo das acOes pelas acbes. O processo e elaboragdo do PESD para o
PPA 2007-2011 ndo transcorreu no sentido de avaliar se agdes propostas estavam
contribuindo com as diretrizes, objetivos e metas do programa. Esse tipo de procedimento
torna o PESD fragil institucionalmente a médio e longo prazo, pois as modificacdes
introduzidas, ao que tudo indica, partiram apenasde problemas de ordem empirica, visando

atender demandas imediatas dos segmentos sociais.
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7. APENDICE

APENDICE A

Roteiro para Anélise Documental do Programa de Economia Solidaria e Documentos
Complementares

1) Quando o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (PESD) foi criado?
2) Por que o PESD foi criado?

3) Qual € o objetivo do PESD?

4) Quais sdo as suas diretrizes?

5) Quais os eixos de acdo do PESD?

6) Qual o publico do PESD?

7) Como é descrito o publico do PESD?

8) Qual (s) definicdo (es) de economia solidaria aparece no PESD?

9) Qual (s) definicdo (es) de rural aparecem no PESD?

10) Qual o histérico da Secretaria Nacional de Economia Solidaria - SENAES?

11) Quais sdo as principais atividades desenvolvidas pela SENAES?
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APENDICE B

Roteiro de entrevista com Diretor da Secretaria Nacional de Economia Solidaria

1. De onde vieram os recursos de manuten¢do da SENAES para o0 ano de 2003, visto que a
SENAES foi contemplada no somente no PPA de 2004/2008?

2. Vocé participou da elaboracdo do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento?
Como foi esse processo? Que atores (sociedade civil ou governo) atuaram de modo mais

presente nessa fase de elaboragédo?

3. Ao se analisar a evolucdo orcamentaria do MTE entre os anos de 2004 e 2010 percebe-
se que o0 ministério obteve aumentos sucessivos, em 2010 74% a mais do que 2004. Mas o

ministério destinou aproximadamente 0,1% para as a¢des da SENAES.
3.1 Como a secretaria lida com esta questdo?
3.2 Como ¢ arelacdo institucional SENAES e MTE?

4. Fazendo uma comparacdo, no que diz respeito a execucdo orcamentaria, entre MTE e
SENAES, percebe-se que o primeiro, ao longo dos anos de 2004 e 2010 (em 2010
executou 96,5%). J& a SENAES apresentou, neste mesmo periodo, uma tendéncia de queda
em seu percentual de execucdo (em 2010 executou 19,2%). Quais as dificuldades e

entraves a execucdo do orcamento da SENAES?

5. Ainda quanto a execu¢do or¢camentaria, nos anos de 2005 e 2006 foram registrados 0s
indices mais altos de execucdo, anos em que a secretaria teve a sua disposi¢do 0s menores

valores or¢camentarios. Ha alguma relagéo direta entre essas duas condi¢cdes?

6. No PPA 2004/2007, a principal acdo, em termos orgcamentarios do PESD, foi a a 4737 -
Fomento a Geracdo de Trabalho e Renda em Atividades de Economia Solidaria, com

66,5% do orgamento total da secretaria.

6.1 Como é definido a porcentagem de recursos para cada uma das a¢Ges contempladas no
PPA?

6.2.Por que a 4737 foi a agdo a receber maior volume de orgamento?
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6.3.Quiais intervencdes (projetos e/ou programas) foram contemplados nessa a¢ao?
6.4.Qual o publico dessas intervengdes?

6.5.Area de abrangéncia?

6.6.Regido?

6.7.Localizacéo (rural e/ou rural)?

7. A segunda acdo a receber maior volume de recurso foi a 8275 - Recuperacdo de
Empresas por Trabalhadores Organizados em Autogestdo com 12,1% (1/5 do valor da

primeira).

7.1 Quais intervencdes (projetos e/ou programas) foram contemplados nessa a¢ao?
7.2 Qual o publico dessas intervencdes?

7.3 Area de abrangéncia?

7.4 Regido?

8. As demais acdes receberam uma porcentagem do orcamento que ndo ultrapassou 6% do
valor total dos recursos da SENAES, todavia foram aquelas que mais conseguiram
executar o seu orgcamento. As que mais receberam acdo foram a que menos conseguiram
executar. H& alguma relagdo entre maior volume de recursos e maior dificuldade de

execucao?

9. Algumas das acbes do PPA 2004/2007, ou algum dos projetos inseridos nas acOes

contempla um publico especifico? Ex. Mulheres, agricultores familiares
10. Houve algum projeto voltado, especificamente, para os empreendimentos urbanos?
11. Houve algum projeto voltado, especificamente, para os empreendimentos rurais?

12. Um das agdes do PPA 2004/2007 foi o 2A84 - Sistema Nacional de InformagGes em
Economia Solidaria que possibilitou realizar o Mapeamento Nacional de ES, concluido em

2007 (Fase ). O que mais chamou atenc¢éo nesses dados?

13. Qual foi a principal mudancga do PPA 2008/2011 com relagéo ao PPA 2004/2007?
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14, O Mapeamento Fase | foi concluido em 2007 ano de discussdo do novo PPA
2008/2011.

14.1 Os dados do mapeamento subsidiaram a reformulacdo do PESD para o novo PPA?

14.2 Quais foram as principais mudancas introduzidas tendo por base os dados do

mapeamento?

15. Do PPA 2004/2007 para o PPA 2008/2011, aumentaram as a¢0es do programa (de 11
para 13), algumas acGes desapareceram e outras foram criadas, e aparentemente a

distribuicdo do orcamento foi mais homogéneo entre as a¢bes (ver quadro).
15.1 Como foi esse processo?
15.2 Como e quem define?

16. Pelo PPA 2008/2011 a prioridade, em termos orcamentarios, passa a ser a a acao 8078

- Agentes de Desenvolvimento Solidario (29% do orcamento).

16.1 Por que essa a¢do foi a que recebeu maior volume de or¢camento?

16.2 Quais intervencdes (projetos e/ou programas) foram contemplados nessa a¢do?
16.3 Qual o publico dessas intervengdes?

16.4 Area de abrangéncia?

16.5 Regiéo?

16.6 Localizacao (rural e/ou rural)?

17. A segunda agdo a receber maior volume de recurso foi a 2A85 - Formagdo de
Formadores(as), Educadores(as) e Gestores Publicos para Atuacdo em Economia Solidaria
(17,8%).

17.1 Quais intervencdes (projetos e/ou programas) foram contemplados nessa agao?
18.2 Qual o publico dessas intervengdes?
18.3 Area de abrangéncia?

18.4 Regido?
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19. Essas duas agdes 8078 e 2A85 também tiveram dificuldades de execucdo. Quais foram

0s principais entraves?

20. Algumas das agdes do PPA 2008/20011, ou algum dos projetos inseridos nas acoes,

contempla um publico especifico? Ex. Mulheres, agricultores familiares
21. Houve algum projeto voltado, especificamente, para os empreendimentos urbanos?
22. Houve algum projeto voltado, especificamente, para os empreendimentos rurais?

23. H& uma diversidade de atores que compde o campo da ES no Brasil (setores da igreja,
sindicatos, universidades, terceiro setor, partidos etc). Como essa diversidade reflete na
politica da SENAES? Quais desses setores estdo mais proximos da SENAES no sentido de

execucdo de suas acbes?
24. Quais sdo os principais parceiros da SENAES para a execucao das a¢cdes do PESD?

25. A SENAES publicou editais para o publico dos catadores e artesdo. Mas tais acdes nao
estdo contempladas em nenhum dos PPAs (2004/2008 — 2008/2011). Trata-se de um
destaque or¢amentario? Como isso funciona? Como se determina qual publico a SENAES

atendera? Ha outros? Quais?

26. O PESD esté articulado a programas de outros ministérios? Quais? (ver quadro) Como
ocorreu e em que consiste essas articulagdes? Houve algum destaque orcamentario entre
SENAES e outros ministérios? Algumas acdes da SENAES receberam recursos de

emendas orcamentarias?

27. Pela LOA, os valores pagos sao menores que os valores empenhados das acfes. Por

que? Esses valores sao reavidos no outro ano? Como?
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