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RESUMO

Esta tese analisa o papel do capital social na relagdo entre o quadro regulatério e a construg¢ao
da confianga nos ambitos interpessoal e institucional pelos associados das cooperativas de
garantia de crédito italianas e das sociedades de garantia de crédito brasileiras. Em razdo dos
multiplos significados atribuidos ao capital social e as principais varidveis e teorias a ele
relacionadas, sdo apresentados na primeira parte do trabalho uma revisao dos conceitos do
capital social, das teorias da ag@o coletiva de Olson e Ostrom, de normas e institui¢des, de
crédito, de governanga nas cooperativas € de confianca e cooperagdo, principais conceitos
tedricos necessdrios para a compreensao dos temas abordados pela pesquisa. Na segunda parte
da tese s@o apresentados as tipologias e os modelos basicos de funcionamento das entidades de
garantia mutua de crédito, e um breve histérico, o panorama geral, as caracteristicas
operacionais e a evolu¢do do quadro normativo referente as cooperativas de garantia de crédito
italianas (confidi) e as sociedades de garantia de crédito brasileiras. Na terceira parte, sdo
apresentados a metodologia adotada no trabalho, as entidades de garantia de crédito pesquisadas
e um resumo dos resultados da pesquisa empirica realizada, que envolveu a realizacdo de 214
entrevistas com empreendedores associados as entidades de garantia mutua no Brasil e na Italia.
Os resultados da pesquisa mostram que, contrariamente as afirmacdes presentes na literatura, o
capital social ndo se encontra presente nas entidades de garantia mutua. A pesquisa verificou
ainda que a correlacdo entre o quadro regulatério e a confianca € fraca tanto no ambito da
confianca entre os associados da entidade de garantia muitua quanto no ambito institucional,
evidenciando a limitacdo do quadro normativo na constru¢do da confianca, e a funcdo
expressiva da norma. Por fim, na quarta parte da tese, € apresentada sugestio para a arquitetura
de um sistema de garantias mutuas aos microempreendedores individuais, microempresas e
empresas de pequeno porte, bem como propostas de aperfeicoamento do quadro normativo,
com a criagdo de uma nova instituicio financeira: a agéncia de fomento aos
microempreendedores individuais, microempresas e empresas de pequeno porte, ampliando a
sustentabilidade e o escopo de atividades da instituicio de garantia e, como alternativa
normativa, proposta de aperfeicoamento a norma reguladora das cooperativas de garantia de

crédito.

Palavras-chave: Capital Social. Confianca. Garantia Mutua de Crédito. Andlise Juridico-

Institucional.



ABSTRACT

This thesis analyses the role of social capital in the relationship between the regulatory
framework and the development of interpersonal and institutional trust by the members of
Italian credit guarantee cooperatives and Brazilian credit guarantee societies. Since several
meanings are given to the concept of social capital and to its main related variables and theories,
the first part of this work presents a review of the concepts of social capital, of Olson’s and
Ostrom’s theories of collective action, of norms and institutions, of cooperative governance and
of trust and cooperation, main theoretical concepts needed for the understanding of the issues
addressed in this research. The second part of the thesis presents the typologies and the basic
operating models of mutual credit guarantee entities, and a brief history, a general overview,
the operational characteristics and the evolution of normative framework of the Italian credit
guarantee cooperatives (confidi) and of the Brazilian credit guarantee societies. The third part
of the work presents the methodology used in the research, the mutual credit guarantee
institutions surveyed and a summary of the results of the conducted empirical research, which
involved 214 interviews with entrepreneurs associated to the surveyed credit guarantee
institutions in Brazil and in Italy. The results of the research show that, contrary to the
statements in the literature, social capital is not present in the surveyed credit guarantee
institutions. The research also showed that the correlation between the regulatory framework
and trust is weak, both for interpersonal trust between the associates of the credit guarantee
institutions and for institutional trust, highlighting the limitation of the contribution of
normative framework to the construction of trust to its expressive function. In the fourth part, a
suggestion of a microentrepreneurs’ mutual credit guarantee system architecture is presented,
as well as proposals for the normative framework, including the creation of a new financial
institution: a small business development agency, enhancing the sustainability and the scope of
activities performed by the guarantee institution and, as a normative alternative, suggestions for

the improvement of the credit guarantee cooperatives normative resolution.

Keywords: Social capital. Trust. Mutual Credit Guarantee. Legal-Institutional Analysis.
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INTRODUCAO

As micro e pequenas empresas desempenham um papel fundamental na economia em
todo o mundo'. Itlia e Brasil ndo sdo excecdio a essa regra: na Itdlia, 99,4 por cento das
empresas se classificavam como micro e pequenas empresas em 2012, sendo 95 por cento
destas microempresas (INFELISE, 2014, p.6), e no Brasil, em 2013, as micro e pequenas
empresas corresponderam a 98,2 por cento das empresas, com a geracdo de 39,6 por cento do
total de empregos no pais? (IBGE, 2015, p. 30)

Apesar de sua reconhecida importincia, o segmento das micro e pequenas empresas
enfrenta o racionamento intenso de seu acesso ao crédito (STIGLITZ; WEISS, 1981, p. 394-
395), o que representa um dos maiores obstaculos para seu desenvolvimento, em especial nos
paises emergentes (GREEN, 2003, p. 11-13). A elevada assimetria de informacao entre as micro
€ pequenas empresas € os bancos pode levar a negativas de financiamento, mesmo para
oportunidades de investimento lucrativas (COLUMBA; GAMBACORTA; MISTRULLI,
2009, p.1).

As entidades de garantia de crédito - institui¢des que asseguram em parte 0 pagamento
da divida de micro e pequenas empresas junto as instituicdes do sistema financeiro — se
tornaram fundamentais nas politicas publicas que visam a inclusdo financeira deste segmento,
reduzindo a lacuna entre a oferta e a demanda de crédito, em especial apds a crise financeira
global (OECD, 2013, p.4, p.8; POMBO; MOLINA; RAMIREZ, 2013, p.262)* . Com efeito,
mais de oitenta por cento das micro e pequenas empresas que buscaram o acesso ao crédito na
Europa entre 2008 e 2011 ndo o teriam conseguido sem a outorga de garantias pelas entidades

de garantia de crédito (KPMG, 2012, p.29).

"Um exemplo é dado pela participagdo das micro e pequenas empresas na Europa: segundo De Kok er al. (2011,
p.5), das 20,8 milhdes de empresas ativas no setor ndo-financeiro da Unido Europeia em 2010, 99,8% eram micro
e pequenas empresas, que geravam 67% do total de empregos naquele bloco econdmico.

2 A andlise de porte das empresas do Cadastro Central de Empresas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) adota como referéncia as faixas de pessoal ocupado total definidas pela Oficina Estatistica da Comunidade
Europeia (Statistics Commission of the European Communities - euroStat) e pela Organizagao das Nacdes Unidas
(ONU), na Recomendagdo n. 2003/361/CE, de 6 de maio de 2003, da Comissao das Comunidades Europeias. A
classificag@o diverge da estabelecida legalmente, baseada no faturamento anual. De acordo com a definicao da
Oficina Estatistica da Comunidade Europeia, que tem por base o critério de ocupag@o para definir o porte da
empresa, sao consideradas microempresas as empresas com até 9 pessoas ocupadas; empresas pequenas sao as que
possuem de 10 a 49 pessoas; empresas médias, de 50 a 249 pessoas; e empresas grandes, as que possuem 250 ou
mais pessoas ocupadas (IBGE, 2012, p.28).

3 Arnoldi e Madureira (2011) destacam que nos periodos de desaceleragio da economia, com o consequente
racionamento do acesso ao crédito e a redugdo das taxas de desenvolvimento econdmico, a crise econdmica
impacta de forma mais acentuada os microempreendedores e as pequenas empresas, em razdo de sua maior
vulnerabilidade aos ciclos econdmicos e de sua escassez de garantias reais.
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Apesar das criticas a estes sistemas - devido ao potencial risco moral provocado pela
garantia, que reduziria o incentivo de devedores (para realizar o pagamento) e de bancos (que
seriam menos diligentes no acompanhamento e cobranga dos empréstimos) para o cumprimento
de suas obrigag¢des contratuais (LEVITSKY, 1997, p.5), as entidades de garantia de crédito sao
uma das estratégias mais eficazes para o desenvolvimento do segmento das micro e pequenas
empresas, € sdo regulados por normas especificas em 62 por cento dos paises da Europa,
assumindo formas juridicas variadas (POMBO et al.,2006, p. 52-53).

Entre os diversos tipos de entidades de garantia de crédito®, sio muito frequentes na
Europa - em especial na Itdlia, Alemanha, Franca e Espanha (COLUMBA; GAMBACORTA;
MISTRULLI, 2009, p.2) — as entidades de garantia mutua de crédito, que utilizam uma
estratégia semelhante ao aval soliddrio’: os associados destas instituicdes (micro e pequenas
empresas) contribuem para um fundo, que € utilizado como garantia parcial em empréstimos
realizados pelos proprios membros junto ao sistema financeiro. A andlise de crédito € feita pela
instituicdo que, segundo Columba, Gambacorta e Mistrulli (2009, p.1), em razdo de sua maior
proximidade, conhece a capacidade de pagamento de seus associados. Segundo Salviano Junior
(2014, p.4), as entidades de garantia mutua de crédito t€ém atuagdo local e, em razao disso e de
sua caracteristica mutualista, podem gerar a pressdo dos pares, o que contribui para o
adimplemento das prestagcdes, e proporciona uma anélise e acompanhamento adicionais aqueles
realizados pelas institui¢des financeiras, contribuindo para a melhor qualidade da concessao de
crédito.

Dentre os sistemas europeus de garantia mitua de crédito, destaca-se o desenvolvimento
do sistema italiano, que possui a maior participacao relativa ao produto interno bruto (PIB)
entre os sistemas europeus® (EUROPEAN ASSOCIATION OF MUTUAL GUARANTEE
SOCIETIES, 2012, p. 21), onde essas entidades assumiram a forma de cooperativas de garantia
mutua de crédito (Confidi). O modelo, iniciado em 1956, teve grande crescimento, gragcas ao

grande nimero de micro e pequenas empresas, a0 ambiente institucional, com um sistema

4 Green (2003) classifica as entidades de garantia de crédito em entidades de garantia miitua de crédito, entidades
de garantia puiblica de crédito, entidades de garantia corporativa de crédito e entidades de garantia internacional
de crédito.

5 O aval solidério foi criado por Yunus na década de 70, € corresponde a garantia, por um grupo de tomadores de
crédito, dos empréstimos concedidos aos integrantes do grupo. Cada integrante se torna solidariamente responsavel
pela divida de qualquer dos tomadores de crédito do grupo no caso de inadimplemento da divida.

6 Segundo a European Association of Mutual Guarantee Societies (2012, p. 21), o volume de garantias concedidas
pelos Confidi em 2011 superou dois por cento do produto interno bruto italiano. Na Franca, a participacdo do
volume de garantias em relacdo ao PIB em 2011 foi de 0,83 por cento, e na Alemanha apenas 0,23 por cento do
PIB daquele pais.
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extenso de associagdes empresariais, e a percepg¢ao favoravel da adocao de politicas econdmicas
ativas pelo Estado (REBECCHINI, 2012, p.40). Os confidi, presentes em todo o territdrio
italiano, atuam regionalmente, e sd3o um importante instrumento da politica econdmica estatal
relativa as micro e pequenas empresas, recebendo verbas publicas para integrar seus fundos de
risco (BARBAGALLO, 2014, p.4; PILATI, 2014, p.1).

Tendo como principais elementos do quadro regulatério a Lei n® 326/2003 (ITALIA,
2003) e as disposi¢des 107 e 108 da Lei Unica Bancéria, os confidi submetem-se, de forma
direta ou indireta, de acordo com seu porte financeiro, a supervisao da Banca D’Italia. Em 2010,
os poderes de supervisdo da autoridade supervisora italiana foram reforcados pelo Decreto-Lei
n° 141/2010 (ITALIA, 2010), que também elevou os requisitos de acesso ao mercado para essas
entidades.

A garantia da transparéncia, da governanga, e uma prudente gestdo operacional e de
risco sdo fundamentais para o modelo das confidi (PILATI, 2014, p.9). O modelo € ainda
particularmente sensivel ao quadro legal e regulatdrio: tanto a grande expansdo quanto
movimentos de consolidagdo no sistema dos confidi tiveram sua origem em alteragdes
normativas (OECD, 2013, p.59).

No Brasil, a primeira previsao legal relativa as entidades de garantia mutua de crédito
se deu em 1999, com a criacdo das Sociedades de Garantia Solidaria pela Lei n® 9.841/99
(BRASIL, 1999) - o antigo Estatuto da Micro e Pequena Empresa - em um modelo hibrido entre
as cooperativas de crédito e as sociedades andnimas para o enfrentamento da escassez de crédito
para as micro e pequenas empresas. O modelo legal, com incentivos deficientes, teve vida
efémera: a Lei n°® 9.841/99 foi revogada pela Lei Complementar n°® 123/2006 (BRASIL, 2006),
o atual Estatuto da Micro e Pequena Empresa, sem que fosse criada uma unica Sociedade de
Garantia Solidéaria durante sua vigéncia (MELLO, 2007, p.148).

O primeiro arranjo de garantia mutua de crédito — a Associa¢do de Garantia de Crédito
da Serra Gatcha (GarantiSerra) - foi criado em 2003, em Caxias do Sul (RS), adotando o
formato de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), nos termos da Lei
n® 9.790/99 (CAVINATO, 2013).

Com o objetivo de fomentar o modelo de operaciao da GarantiSerra, o Servi¢o Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) langcou em 2008 uma chamada publica para
selecionar propostas de entidades empresariais interessadas na prestacdo de servigos de
concessao de garantias para as micro e pequenas empresas, disponibilizando trinta milhdes de
reais para fornecer o apoio técnico e financeiro para a constituicao de sociedades de garantia de

crédito (SEBRAE, 2008), o que levou a criacdo de dez sociedades de garantia de crédito, com



32

a forma juridica de associacdes, que ndo integram o Sistema Financeiro Nacional (SALVIANO
JUNIOR, 2014). Nos anos seguintes, novas chamadas puiblicas expandiram o sistema: em julho
de 2016, onze sociedades de garantia de crédito se encontravam em funcionamento e quatro em
fase pré-operacional (SEBRAE, 2016). A maioria das sociedades de garantia de crédito se
encontra em regioes onde hd uma presencga significativa de cooperativas de crédito.

Segundo Rossato e Abreu (2013, p. 315-316), uma expansdo mais acelerada das
entidades de garantia mutua de crédito no Brasil tem sido limitada pela auséncia de um marco
regulatdrio especifico e pela sua forma juridica: a auséncia de regras claras para questdes como
a andlise e recuperagdo de crédito, e a gestdo do risco da carteira, entre outras, gera insegurancga
juridica para as instituicdes financeiras concedentes de crédito, que evitam firmar contratos de
parceria ou aceitar as cartas de garantia das sociedades de garantia de crédito.

O exemplo da Espanha — que teve um aumento de 900 por cento das operacdes de
garantia mutua entre a promulga¢cdo do marco juridico para o setor em 1994 e o ano de 2010
(ROSSATO; ABREU, 2013, p.316) - fomentou as discussoes entre o Sebrae e o Banco Central
do Brasil sobre a necessidade de edicdo de resolucao do Conselho Monetario Nacional que
regulamente a atividade em uma das formas juridicas das institui¢des financeiras reguladas pelo
Banco Central do Brasil’. A edi¢io de uma proposta de resolu¢do especifica para essas
entidades se mostrava oportuna, considerando as particularidades dessa forma de garantia.
Reforca tal iniciativa a existéncia de previsdo legal para a criacdo de um Sistema Nacional de
Garantias de Crédito integrado ao Sistema Financeiro Nacional®,

Dessa forma, no ambito do acordo de cooperacdo técnica entre o Sebrae e o Banco
Central do Brasil, foi apresentada no VI Férum Banco Central de Inclusdo Financeira, em
novembro de 2014, uma consulta publica sobre uma proposta de resolugcdo referente as
cooperativas de garantia de crédito, com regras especificas para este tipo de cooperativa de
crédito (MEIRELLES, 2014, p. 8; BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2014).

O modelo das cooperativas de garantia de crédito - cooperativas que operam
exclusivamente com garantias de crédito, tendo como base o modelo dos confidi italianos — foi
apontado pelo Sebrae como referéncia para a constituicdo de um sistema de garantias mutuas
de crédito no pais (CAVINATO, 2013, p. 274; ROSSATO; ABREU, 2013, p. 320). Tal sistema

poderia representar, a exemplo da Itdlia, um importante instrumento contraciclico, facilitador

7 Salviano Jinior (2014a) destaca que, em um sistema de garantia miitua de crédito integrado ao Sistema Financeiro
Nacional, a existéncia de regulacdo e de supervisdo aumentam a credibilidade do sistema, contribuindo para
aproximar o sistema financeiro das micro e pequenas empresas.

8 Conforme dispde o art. 60-A da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006 (Estatuto da Micro €
Pequena Empresa).
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do acesso ao crédito (SALVIANO JUNIOR, 2014, p-3; 2014a) para as micro e pequenas
empresas, principais geradoras de empregos do pais (COUTINHO, 2013, p.81-82),
promovendo sua inclusdo financeira por meio da reduc¢do da assimetria de informacdes,
suprindo a escassez de garantias reais, e consequentemente elevando o volume de concessao de
crédito para essas empresas com redugdo do custo de crédito (SALVIANO JUNIOR, 2014a).

Todavia, a criagdo de um sistema de garantia muitua de crédito as micro e pequenas
empresas no Brasil ndo deve se basear exclusivamente no transplante de um conjunto de
normas, de forma dissociada do quadro normativo e do contexto local existente.

A transposi¢do de normas entre paises é sempre um tema complexo. O imbricamento
das institui¢des juridicas efetivas nos diversos contextos culturais e sociais locais € apontado
por diversos autores como uma dificuldade que se apresenta as transposi¢des normativas
(TRUBEK, 2006, p.87; SAGE; WOOLCOCK, 2007, p.5). A introdu¢do de normas em um
sistema juridico implica a necessidade de conhecer os sistemas de regras que o constituem, o
que, por sua vez, exige a compreensdo das normas sociais que lhe servem de base (SAGE;
WOOLCOCK, 2007). Além disso, as transposi¢des legais exigem uma adaptacdo cuidadosa e
paciente a cultura juridica e empresarial local, com o envolvimento substancial dos
participantes mais diretamente afetados, incluindo o setor privado e as organiza¢des nao-
governamentais, € nao simplesmente as contrapartes do governo (CHANNELL, 2006, p.322).

Segundo Andreoni (2013, p. 8-9), os confidi se desenvolveram em um ambiente onde
ha uma longa tradicdao de associativismo de categorias profissionais, de atuacdo econdmica
regional, e de solidariedade entre os empreendedores, em uma rede densa de relagdes pessoais
horizontais, que trazem particular eficécia as préticas de crédito relacionais e ao controle social
que fundamenta a atuacdo dos confidi (ANDREONI, 2013, p.8-9). Na sintese de Das et al.
(2008, p. 277), “a caracteristica decisiva dos confidi € que, além do capital financeiro, elas
possuem capital social”. A presenga mais intensa de capital social se manifesta na confiancga
interpessoal e na cooperacgdo entre os associados como € o caso nas entidades de garantia mutua
de crédito. O ambiente de confianga favorece a gestdo e o efetivo cumprimento dos contratos
garantidos pela instituicao (GUISO; SAPIENZA; ZINGALES, 2004, p.528).

O quadro normativo das cooperativas de garantia de crédito deve, além de criar os
regimes de governanca que incentivem a cooperacdo publico-privada, com regras para o
compartilhamento de riscos, € os instrumentos regulatorios e contratuais que unam a
especializacdo do setor privado a capacidade financeira do setor publico, favorecer a
transparéncia e a participagao, e, de forma especial, contribuir para a formacao e para o refor¢o

da confianca, elemento que fundamenta a formacdo e o reforco do capital social nessas
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institui¢des. A confianca e o capital social constituem, segundo a literatura, uma caracteristica
fundamental das entidades de garantia miitua de crédito’.

O conceito de capital social possui numerosas definicdes. Ha pesquisadores que
identificam o capital social com o conjunto de caracteristicas das organizacdes sociais,
incluindo a confianga como um de seus elementos; outros autores consideram o capital social
como um agregado de normas comportamentais; ha pesquisadores que o consideram como 0s
recursos presentes nas redes sociais, e hd ainda aqueles que consideram que o capital social é
uma combinagdo dessas definicdes (DASGUPTA E SERAGELDIN, 1999, p. x). A
multiplicidade conceitual do capital social torna indispensdvel a explicitacdo da defini¢dao
adotada.

Esta tese adota, por sua precisao conceitual, a definicao formulada por Lin (2001, p. 25),
na qual o capital social, “como um investimento em relagdes sociais, com uma expectativa de

retorno no mercado, deve ser definido como 0s recursos incorporados as estruturas sociais que

sd0 acessiveis ou mobilizdveis por meio de agdes para alcangar um propdsito”. Para Lin (2001,

p- 29), os recursos, sua incorpora¢do na estrutura social e a acdo s@o o nicleo de todas as teorias
sobre o capital e, de forma especial, sobre o capital social.

As formas relevantes de capital social e seus respectivos papéis devem ser providos pela
moldura tedrica em que o conceito se localiza (OSTROM; AHN, 2007, p. xiv). Para Lin (2001,
p. 245-246), o capital social nas redes sociais € influenciado:

a) pelos bens coletivos, que incluem normas formais, normas informais e nivel de
confianca social, entre outros;

b) pelas varidveis estruturais, que incluem a situacdo socioecondmica do agente e
demais fatores que afetam o acesso e a mobilizacdo dos recursos da rede pelo
agente;

Embora haja estudos que defendem que o capital social em uma comunidade seja
determinado historicamente'?, o capital social ndo € uma caracteristica imutavel das sociedades.
Pesquisas empiricas'! mostram que a cooperacio é possivel, mesmo em ambientes adversos

cooperacdo, desde que existam um pequeno grupo preparado para cooperar reciprocamente, a

% Guiso, Sapienza e Zingales (2004, p. 527; p. 543) destacam ainda que o capital social € um fator-chave para o
funcionamento dos mercados financeiros, considerados de forma ampla.

10°.S430 exemplos as obras de Putnam (1993) e Fukuyama (1996).

1S40 exemplos as pesquisas de Axelrod (1984), Fox (1994), Tendler; Freedheim (1994), Ostrom (1996), Tendler
(1997), Gittel; Vidal (1998), Narayan; Pritchett (1999), Narayan (1999), Krishna; Uphoff (1999), MacGillivray;
Walker (2000), Nanetti (2001), Woolcock (2001), Riedl; Winden (2004), Leonardo; Nanetti (2008).
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expectativa de durabilidade dos relacionamentos e respostas velozes das institui¢des formais ou
informais aos comportamentos contrarios ao ambiente de confianga.

O grande desafio do refor¢co do capital social é, segundo Evans (1996, p. 191), o
“aumento de escala” — a amplia¢do do capital social do nivel micro para niveis macros que
permitam a geragdo de lacos de solidariedade e ag@o social com eficdcia econdmica.

Ha grande caréncia de estudos juridicos que analisem os sistemas de garantia mitua de
crédito no Brasil. Todos os trabalhos académicos produzidos no pais sdo de natureza apenas
descritiva, e se concentram nas 4reas de Engenharia de Producio, Administracio e Economia'?.
Até a presente data, ndo foram localizadas na literatura andlises juridico-institucionais de base
empirica sobre o capital social nas entidades de garantia mutua de crédito no Brasil.

Maior ainda € a caréncia de estudos empiricos interdisciplinares no Direito. Embora a
percepgio de que o Direito é um fenomeno de miiltiplas dimensdes ndo seja recente', s6 muito
recentemente vém sido desenvolvidos estudos empiricos em Direito, que contribuem para o
reencontro da realidade e da norma, para que o ser e o dever ser aproximem-se, 0 que constitui
o proprio fim do Direito enquanto ciéncia normativa.

O discurso juridico mais recente no Brasil tem trabalhado no sentido de desenvolver
novas ideias e estratégias analiticas no campo do Direito (CASTRO, 2014, p. 56), sem se fechar
as contribui¢des dos demais campos do conhecimento como a Economia, a Sociologia, a
Antropologia e a Psicologia, entre outros (CASTRO, 2009, p. 23). Mesmo a caracteristica mais
distintiva do direiro — a disting¢do entre o licito e o ilicito — ndo deve apoiar-se somente em
interpretagdes abstratas e conceituais das normas juridicas, mas deve considerar a realidade e
os provdveis efeitos concretos da norma juridica sobre o0 mundo dos fatos (PARGENDLER;
SALAMA, 2013, p. 108). De forma especial, a formulagdo de politicas publicas — por natureza,
eminentemente finalisticas - trazem ao jurista o desafio de integrar meios juridicos e fins
normativos, desafio para o qual o conhecimento juridico tradicional — interpretar leis e redigi-
las, sustentar um argumento para um debate judicial ou desconstruir a coesao de argumentos
sobre a interpretacdo das leis — oferece poucas respostas (PARGENDLER, SALAMA, 2013,
p. 114). Assim, € indispensavel ao regulador conhecer a realidade na qual intervira.

A oportunidade de trazer sugestdes para a melhoria do quadro normativo referente a

garantia mutua de crédito para as micro e pequenas empresas no Brasil e contribuir com um

12 Sd0 exemplos os trabalhos de Puga (2000), Casagrande (2001), Casorotto Filho; Pires (2001), Puga (2003),
Baumgartner (2004), Mourao (2006), Mello (2007), Rodamilans (2007), Zica (2007) e Abreu (2016).

13 Mercuro e Medema (1997, p. 9-10) lembram que Oliver Wendell Holmes Jr., Roscoe Pound e Benjamin Cardozo
j4 defendiam que a lei ndo pode ser compreendida sem referenciar-se as condi¢des sociais, € que as perspectivas
de outras ciéncias sociais deviam integrar-se ao Direito.
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trabalho de pesquisa empirica na drea do Direito, com uma perspectiva tedrica abrangente
relativa a este tema, inspiraram a realizac@o deste trabalho.

Considerando o papel fundamental da confianca e do capital social nas entidades de
garantia mutua de crédito, mostra-se essencial identificar se ha uma relacdo entre o quadro
normativo e a confianga entre os associados e no ambito institucional das entidades brasileiras
e italianas de garantia mutua de crédito. Explorar a presenca de capital social e a existéncia de
uma relacdo entre as normas juridicas italianas e brasileiras e a confianca - elemento central do
capital social - nas entidades de garantia de crédito italianas e brasileiras, por meio da andlise
juridico-institucional comparada, é o problema de pesquisa deste trabalho.

O objetivo geral desta tese € verificar a importancia da confianca e do capital social nas
entidades de garantia mutua de crédito. Sao objetivos especificos da tese avaliar a importancia
do capital social na operagao das entidades de garantia mutua de crédito; examinar as relagdes
entre 0 ambiente institucional, a confiancga e o capital social nas entidades de garantia mutua de
crédito, considerando — caso existente — a contribuicao do quadro regulatério para a formacao
da confiancga; verificar se ha transferéncia de capital social entre as cooperativas de crédito e as
entidades de garantia mutua de crédito e contribuir com sugestdes para o aperfeicoamento das
normas juridicas relativas as entidades de garantia mutua de crédito brasileiras, visando
otimizar o desempenho de sua missao de facilitar o acesso ao crédito aos microempreendedores
individuais, microempresas e empresas de pequeno porte.

A andlise juridico-institucional comparada dos sistemas de garantia mutua de crédito
italiano e brasileiro permitird o enfrentamento da questio de pesquisa proposta:

Qual é o papel do capital social na relacao entre o quadro regulatério e a confianca
depositada nos ambitos interpessoal e institucional pelos associados das cooperativas de
garantia de crédito italianas e das sociedades de garantia de crédito brasileiras?

Foi adotado como marco tedrico da tese a perspectiva do capital social de Ostrom e Ahn
(2003), com base na teoria da escolha racional, na qual se destaca a importancia das normas
juridicas, ao lado das normas informais e das redes, para a formacao da confiancga e do capital
social.

Segundo Ostrom e Ahn (2003, p. xviii; p. xxii), as normas juridicas criam incentivos
para que as partes envolvidas nas transa¢des procedam de forma confidvel, influenciando seu
comportamento de forma direta, por meio de mecanismos de incentivo e de sancao, e ainda de
forma indireta, provendo informag¢do e mecanismos de resolu¢do de conflitos, afetando a
avaliacdo do garantidor (trustor) do comportamento do individuo que recebe a garantia (trustee)

e, portanto, aumentando a probabilidade que o individuo respeitard os termos da transacao. A
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perspectiva de Ostrom e Ahn (2003) € apoiada por um modelo operacional elaborado com base
no modelo analitico proposto por Lin (1999, p. 41; 2001, p. 246), cuja estrutura em trés niveis
(fatores causais, redes e beneficios) permite uma andlise mais estruturada das relagdes que
envolvem o capital social.

Para Ostrom e Ahn (2003, p. xvi), “no mundo real o sucesso ou o fracasso das acdes
coletivas ndo € determinado por um unico fator, mas por uma configuracao complexa de varios
fatores que categorizamos como formas de capital social”, que afetam de forma conjunta a
capacidade dos agentes de trabalhar problemas relativos a ac¢do coletiva. De fato, como se vera,
varidveis fisicas, culturais e institucionais (as quais incluem as normas formais juridicas e ndo-
juridicas, bem como as normas informais) e a reputacao influenciam a confianga; a confianca
influencia e € influenciada pelo nivel de cooperacdo, que é determinante para o sucesso (ou
ndo) das agdes coletivas. Como se verd quando da apresentagdao do modelo operacional, esse
conjunto de relacdes integra um conjunto de bens coletivos, na denominac¢do adotada por Lin
(1999, p.41), que por meio do nivel de cooperacgdo, e em conjunto com as variagdes de estruturas
e posicionais — como forcas causais - afetam o acesso as posi¢des e recursos das redes, em um
sistema complexo.

Um exemplo desta complexidade € dado pela interacao das normas formais e informais
no sentido de assegurar um comportamento por parte do individuo. Sunstein (1996) destaca que
as normas que favorecem a cooperacdo podem favorecer a interacio entre os individuos nao
somente em razio da sancdo legal, mas também da san¢io informal aplicada pelo grupo social'®.

As regras formais nio sao capazes de preencher todas as lacunas de um sistema juridico,
papel que € cumprido pelas regras informais (OSTROM; AHN, 2003, p. xxiii). Todavia, se os
deveres atribuidos pelas leis e regulamentagdes infralegais sdo considerados impraticaveis ou
impréprios, os individuos constroem suas préprias normas, que atribuem direitos e deveres de
facto, que podem ser contrarios aos direitos e deveres de jure (OSTROM, 1992, p. 20;
OSTROM; AHN, p. xxiii).

Para Ostrom (1998, p.2 et. seq.), a experi€ncia empirica mostra que a hipdtese proposta
por Hardin (1968) - de que os individuos racionais se encontrariam irremediavelmente presos
em dilemas sociais que nao podem solucionar sem a indug@o ou a aplicagdo de sangdes externas
- ndo corresponde a realidade: os modelos de escolha racional ndo tiveram sucesso em explicar

ou prever o comportamento cooperativo em uma interacdo ou na repeticao finita de dilemas

“ Em sentido semelhante, Thornton, Kagan e Gunningham (2009, p. 407) consideram que a observancia da
regulacdo € mais prevalente do que seria esperado em razdo do temor da san¢do normativa, e atribuem as pressoes
sociais e normas informais um importante papel para assegurar o cumprimento das normas.
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sociais, nos quais o modelo tedrico indicava que nio haveria a cooperagdo por nenhuma das
partes. Igualmente limitada estaria a hipétese formulada por Olson (1965), segundo a qual os
individuos ndo seriam capazes de alcancar beneficios conjuntos se todos pudessem ser
beneficiados, independentemente de sua contribui¢do para o esforco comum, pois a imagem de
um individuo atomizado, egoista e racional - base dos modelos de Olson (1965) e Hardin (1968)
nao corresponderia a realidade (OSTROM; AHN, 2003, p. xv).

A condi¢@o para a constru¢do de uma economia de mercado de sucesso e de uma
democracia é a de que um grande nimero de pessoas possa se relacionar com confianca com
outras pessoas — mesmo que ndo se houvessem conhecido previamente, ou que nao possam
incorporar as repetidas interagdes de uma rede (OSTROM; AHN, 2003, p. xx). Nesses casos, a
existéncia de uma contribui¢do do sistema de regras formais para a formagao de capital social
se mostraria particularmente importante.

A estrutura da tese, dividida em quatro partes, € a seguinte:

A introdugdo apresenta a contextualizacdo do tema, a apresentacdo do problema de
pesquisa, os objetivos geral e especifico do trabalho, a questdo de pesquisa enfrentada, e a
estrutura adotada nesta tese.

Segue-se a apresentacdo da Parte 1: Capital Social, Acdo Coletiva e Regulacdo, que
apresenta os principais conceitos tedricos necessarios para a compreensao dos temas abordados
pela pesquisa. Assim, sdo abordados nos seis capitulos que a compdem as principais teorias
relativas ao capital social; as teorias da ac@o coletiva; uma breve revisdo conceitual sobre
normas e institui¢des; uma apresentacdo do conceito de crédito, de sua andlise e das formas
institucionais de garantia de crédito; o conceito de governanga, destacando sua importincia
como estrutura que visa a reduc@o do conflito de agéncia e dos comportamentos contrdrios a
confianca; e as teorias sobre a confianca e a cooperacdo, destacando, nas contribuicdes dos
principais autores sobre esse tema, as interrelacdes entre normas, capital social e confianca.

O capitulo 1 — Os Conceitos de Capital Social — apresenta a contribuicdo dos
pesquisadores pioneiros sobre o conceito de capital social: Bourdieu, Coleman e Putnam, cujos
trabalhos estabeleceram as referéncias sobre o tema e influenciaram todos os pesquisadores que
os sucederam. Sao ainda apresentadas as criticas a essas defini¢des, e as dificuldades analiticas
intrinsecas ao constructo. Sao apresentadas ainda as perspectivas tedricas de Lin, e de Ostrom
e Ahn, ambas fundamentadas na teoria da escolha racional, que fornecem o marco tedrico e os
modelos nos quais se baseia o modelo operacional adotado neste trabalho. As andlises do capital
social de Paxton, Uphoff e Nahapiet e Ghoshal sao também apresentadas, fornecendo elementos

utilizados na etapa analitica da pesquisa.
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O capitulo 2 — A¢do Coletiva e Capital Social — apresenta as teorias da acdo coletiva de
primeira geracdo e de segunda geracdo, desenvolvidas respectivamente por Olson e Ostrom, e
seus efeitos sobre a teoria do capital social.

O capitulo 3 — Normas e Instituicoes — apresenta os conceitos de normas, destacando os
conceitos de normas formais, normas informais, normas juridicas e normas sociais, € 0 conceito
de institui¢des, com base na obra de seu principal autor, Douglass North, destacando o efeito
das institui¢des no condicionamento do comportamento dos agentes.

O capitulo 4 — Crédito - apresenta em uma breve revisao tedrica o conceito de crédito,
a andlise de crédito, e as principais formas de garantia de crédito, destacando ainda as
dificuldades que enfrentam as micro e pequenas empresas no acesso ao crédito.

O capitulo 5 — Governanca - apresenta de forma breve o conceito de governancga,
destacando a importancia das estruturas de governanca na prevengdo dos comportamentos
contrdrios a expectativa das partes, e de forma especial, os problemas das estruturas de
governanca das cooperativas brasileiras, com base nas pesquisas realizadas pelo Banco Central
do Brasil.

O capitulo 6 — Confianca e Cooperacdo - resume as principais teorias sobre a confianga,
apresentando as contribui¢des de Simmel, Parsons, Luhmann e Dasgupta; a contribui¢ido dos
pesquisadores que abordam a teoria da confianca pela perspectiva da escolha racional - Arrow,
Granovetter, Misztal, Gambetta, Coleman e Hardin — bem como de Giddens e Seligman, que
abordam a teoria da confianca pela perspectiva da modernidade. Sdo ainda apresentadas as
dimensdes da confiancga propostas por Barber, e Lewis e Weigert. Finalmente, sdo apresentadas
de forma breve as relagdes entre a cooperagdo e a confianca, nas perspectivas formuladas por
Williams, Good e Gambetta.

A segunda parte da tese — Entidades de Garantia Miitua de Crédito — apresenta de forma
mais detalhada os objetos da pesquisa. Em seus trés capitulos, sdo apresentadas as entidades de
garantia mutua, os confidi e as sociedades de garantia de crédito.

O capitulo 7 — Entidades de Garantia Miitua de Crédito — apresenta o conceito dessas
institui¢des, as tipologias dos sistemas de garantia, os sistemas de garantia mutua, as sociedades
de garantia mutua - destacando seu modelo de funcionamento e os beneficios de um sistema de
garantia com base em entidades de garantia mutua, e uma breve exposi¢do sobre a influéncia
do quadro normativo nessas instituicoes.

O capitulo 8 — Confidi — apresenta um panorama geral sobre essas instituicoes de

garantia mutua italianas; suas caracteristicas operacionais; a evolucao de seu quadro normativo;
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os efeitos do novo ambiente regulatdrio sobre essas institui¢des, e o atual estado das propostas
para o redesenho do sistema Confidi.

O capitulo 9 — Sociedades de Garantia de Crédito — apresenta um breve histdrico sobre
essas instituicdes; um panorama geral sobre as sociedades de garantia de crédito; o modelo
geral de organizacdo dessas sociedades; suas caracteristicas operacionais; e a evolugdo de seu
quadro normativo.

A terceira parte da tese — Pesquisa de Campo: Metodologia, Entidades de Garantia
Miitua de Crédito e Sintese dos Resultados — apresenta a metodologia adotada na pesquisa, as
entidades pesquisadas neste estudo de caso e os resultados da pesquisa de campo, de forma
comparada.

O capitulo 10 — Metodologia — apresenta o desenho de pesquisa utilizado; o modelo
operacional que a orienta, os conceitos que o fundamentam, e as varidveis independentes e
dependentes adotadas; o planejamento da coleta de dados, com o detalhamento de sua
operacionalizacdo; e a forma como foram feitas as andlises de dados.

O capitulo 11 — Entidades de Garantia Mutua de Crédito Pesquisadas — apresenta as
entidades nas quais foi realizada a pesquisa de campo: a sociedade de garantia de crédito
Garantioeste, em Toledo, no Parand; e os Confidi italianos Cofidi.It, em Bari, na regido da
Apilia, e Confidimprese FVG, em Udine, na regido de Friuli-Veneza-Julia. Para cada entidade,
sdo apresentadas a sua localizagcdo geogréfica e as caracteristicas socioecondmicas da regido na
qual a entidade atua; um breve histérico e as caracteristicas de cada entidade; sua estrutura de
governanca; suas fontes de receita e drea de atuacdo, e seus resultados operacionais mais
recentes.

O capitulo 12 — Resultados: uma Visdo Comparada — apresenta de forma resumida os
resultados da pesquisa de campo: o perfil dos entrevistados; o perfil dos empreendimentos; a
associacdo dos entrevistados a entidade de garantia mutua, as cooperativas de crédito e as
associacOes empresariais e de categoria profissional; o acesso ao crédito pelos empreendedores
entrevistados; as caracteristicas das operagdes de crédito e de garantia realizadas; as redes de
relacionamentos dos empreendedores; uma andlise da influéncia das normas informais
referentes a cooperacao, a solidariedade e as caracteristicas da organizacao dos empreendedores
entrevistados em grupos; uma andlise da confianga; uma andlise da influéncia das normas
formais; uma andlise dos resultados da importancia atribuida a reputacdo; os efeitos
reputacionais percebidos pelos entrevistados; as expectativas de ganhos futuros relativos a
associacdo as entidades de garantia mutua; as expectativas dos entrevistados referentes ao

servico prestado pelas entidades de garantia mutua; a percep¢do dos associados da entidade de
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garantia mutua toledana sobra a mudancga da forma juridica; e, por fim, um breve resumo dos
resultados da pesquisa.

A quarta e ultima parte da tese — Sugestoes para o aperfeicoamento normativo —
apresenta, em unico capitulo — o capitulo 13 da tese - sugestdes para o aperfeicoamento do
quadro normativo, que incluem uma proposta para a arquitetura do sistema de garantia mutua
de crédito para os microempreendedores individuais, microempresas e empresas de pequeno
porte no Brasil; a proposta de criacdo de uma nova forma de institui¢do financeira: a agéncia
de fomento aos microempreendedores, individuais, microempresas e empresas de pequeno
porte; sugestdes de uma Lei complementar e de uma Resolucdo do Conselho Monetério
Nacional referente a agéncia de fomento cuja criagdo € sugerida; uma anélise e sugestoes de
modificacdo da proposta de Resolu¢ao do Conselho Monetario Nacional apresentada a consulta
publica em 2014, como alternativa a criacdo da agéncia de fomento aos microempreendedores,
individuais, microempresas e empresas de pequeno porte.

O ultimo capitulo da tese — Conclusdo -consolida as respostas a questao de pesquisa,
referencia e analisa o alcance dos objetivos de pesquisa propostos, a eficicia da metodologia
de pesquisa aplicada e traz recomendagdes para futuras pesquisas sobre as entidades de garantia
miutua de crédito brasileiras.

Ao final, sdo apresentadas as referéncias bibliograficas utilizadas neste trabalho e como
apéndices: (a) os instrumentos de pesquisa utilizados no Brasil e na Itdlia (Apéndice A); (b) a
andlise estatistica qualitativa dos dados da survey nas trés entidades de garantia mutua de
crédito (Apéndice B); (c) as tabelas de andlise comparativa utilizadas como apoio a andlise
(Apéndice C); (d) as tabelas de andlise das correlagcdes entre normas formais e confianga nos
ambitos interpessoal e institucional, utilizadas como apoio a andlise (Apéndice D); e ainda (g)
uma andlise individual descritiva da survey realizada em Toledo, permitindo aos leitores
interessados exclusivamente no caso brasileiro conhecer detalhes dos resultados da parte da
pesquisa de campo realizada naquela cidade (Apéndice E). Seguem-se os anexos: (a) a minuta
de Resolu¢do do Conselho Monetdrio Nacional referente as cooperativas de garantia de crédito,
objeto da consulta publica n® 46, do Banco Central do Brasil (Anexo A) e (b) as diretrizes de

governanca propostas pelo Banco Central do Brasil as cooperativas brasileiras (Anexo B).
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PARTE 1: CAPITAL SOCIAL, ACAO COLETIVA E REGULACAO
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1. OS CONCEITOS DE CAPITAL SOCIAL

Nao ha consenso entre os pesquisadores das diversas dreas sobre a defini¢do de capital
social e sobre as metodologias para sua mensuragao (FERRAGINA, 2013, p.48). O conceito de
capital social ndo é novo: Hannifan, em 1916, apresentou uma de suas primeiras defini¢cdes -
que ja incluia muitos dos elementos também considerados em defini¢des posteriores, em artigo

no qual defendia a participacdo das comunidades para a melhoria das escolas:

No uso da expressdo ‘capital social’ nao € feita nenhuma referéncia a acepgao
usual do termo ‘capital’, exceto em um sentido figurativo. Nao nos referimos
a propriedade imobilidria, ou a propriedade pessoal, ou ao dinheiro, mas
aquilo na vida que tende a transformar essas substancias tangiveis de interesse
para a maioria das vidas cotidianas das pessoas, a saber, boa vontade,
fraternidade, solidariedade, e relacdes sociais entre os individuos e familias
que formam uma unidade social [...] (HANNIFAN, 1916, p.130).

O tema nao teve maior desenvolvimento até 1971, quando Bourdieu (1971, 1980, 1986)
apresentou uma definicdo do conceito e de seus efeitos sociais, refinando-a em trabalhos
posteriores. Posteriormente, Coleman (1988, 1994) e Putnam (1996, 2000) ampliaram a
utilizacdo do conceito, e influenciaram os trabalhos posteriores de muitos pesquisadores em
areas tao distintas quanto a sociologia, a economia, o direito, a antropologia e a ci€ncia politica.
O conceito de capital social tornou-se um ‘“conceito organizador nas ci€ncias sociais”
(DASGUPTA; SERAGELDIN, 1999, p. x), e atingiu grande populariza¢do fora do ambiente
académico. Segundo Dasgupta e Serageldin (1999, p. x), “[€é] dificil pensar em um conceito
académico que se incluiu no vocabuldrio comum do discurso social mais rapidamente do que a
ideia de capital social”.

O conceito de capital social sofreu grande alargamento conceitual'>

, 0 que levou a uma
proliferacdo de defini¢cdes que realcaram aspectos mais pertinentes a cada estudo (FIALHO,
2008, p.71). Para alguns autores, o capital social € um “conjunto conceitual” (BREHM; RAHN,
1997, p.1000; DONATI, 2006, p.9), ou uma rubrica geral (OSTROM; AHN, 2003, p. xv). Adler
e Kwon (2002, p. 17) destacaram a diversidade de aplicacdes do conceito, em dreas distintas,
relativas as familias, aos problemas de comportamento dos jovens, a educagdo, a saude publica,

a vida comunitdria, a democracia e governanga, ao desenvolvimento econdmico e aos

150 alargamento do conceito de capital social mereceu o alerta de Portes (1998): [O conceito de capital social] foi
disseminado em muitas revistas orientadas a politicas e revistas de circula¢do geral, e se tornou algo como a cura
de todos os males que afetam a sociedade no pais e no exterior. Como outros conceitos socioldgicos que tiveram
um percurso semelhante, o significado original do termo e seu valor heuristico t€m sido submetidos a provas
severas por um nimero crescente e diversificado de aplicagdes. Como no caso de conceitos [socioldgicos]
anteriores, se aproxima o ponto em que o capital social serd aplicdvel a tantos eventos e em tantos contextos
diferentes que perdera qualquer significado distintivo (PORTES, 1998, p.1).
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problemas gerais de agdo coletiva. Para os autores, as multiplas defini¢des de capital social
apresentam similaridades, porém variam no contetido, nas fontes, ou nos efeitos do capital
social, de acordo com o foco do estudo (ADLER; KWON, 2002, p.19). Outra fonte particular
de variacdo das distin¢gdes tem sua origem na natureza das relagdes estudada: se o foco da
pesquisa € nas relagdes que um agente possui com outros atores, na estrutura de relacdes entre
os atores em uma coletividade, ou ambos os tipos de relacdes (ADLER; KWON, 2002, p.19).
Algumas definicdes de capital social sao apresentadas no quadro 1.

Em que pese a diversidade de defini¢des, hd um ponto comum a todas as defini¢des
sobre o capital social: as relacdes entre os individuos sd@ao importantes, e ao se relacionar com
outros individuos, e manter essas relacdes ao longo do tempo, as pessoas sdo capazes de
trabalhar juntas para alcancar objetivos que nao poderiam alcangar sozinhas, ou somente o
conseguiriam com muita dificuldade (FIELD, 2003, p.1).

As pessoas se relacionam por meio de redes, e tendem a compartilhar valores comuns
com outros participantes dessas redes. Ao compartilhar valores, torna-se muito mais provavel
que venham a cooperar para o alcance de objetivos comuns (FIELD, 2003, p.3). Todavia, as
redes sociais tanto permitem incluir individuos e apoid-los em seus objetivos, quanto excluir e
negar 0 acesso a recursos aqueles que se encontram fora das redes sociais (FIELD, 2003, p.3).
Nas palavras de Giddens (1989), “a estrutura capacita e restringe, a0 mesmo tempo, em virtude

da relac@o inerente entre estrutura e agéncia (e entre agéncia e poder) ”.'¢

16 Na sociologia, o termo agéncia refere-se a capacidade dos individuos de agir de forma independente e a fazer
suas escolhas livremente, com base em sua vontade, enquanto o termo estrutura refere-se aos fatores (tais como
classe social, religido, género, etnia, cultura) que limitam ou influenciam as oportunidades dos individuos. A
norma, integrante da estrutura, tem um papel limitador na escolha da ag@o pelo individuo; seu determinismo,
todavia, é apenas parcial: se para Parsons (2010, p.59), “as normas e valores sdo determinantes na escolha da acdo
pelo individuo, [pois] os homens se adaptam as condi¢des em que se acham colocados e adaptam os meios a seus
fins de forma tal a atingir aqueles fins de maneira mais eficiente”, para Giddens (1979, p.5) “as relagdes de poder
s@0 uma via de mao dupla: ndo importa quao subordinado um ator esteja em uma relacdo de poder, o préprio fato
de estar envolvido em uma relagdo da a ele ou a ela uma certa quantidade de poder sobre o outro. Aqueles em
posicdes subordinadas nos sistemas sociais buscam frequentemente converter quaisquer recursos que possuam em
algum grau de controle sobre as condi¢des de reprodugdo daqueles sistemas sociais”.
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Baker (1990)

“um recurso que os atores derivam de estruturas sociais especificas e usam para buscar
seus interesses, criado a partir das mudancas no relacionamento entres os agentes”
(BAKER, 1990, p.619).

Belliveau, O’Reilly
e Wade (1996)

“a rede pessoal de um individuo e afiliacGes a instituicdes da elite” (BELLIVEAU,
O’REILLY E WADE, 1996, p. 1572).

Bourdieu (1980)

“o conjunto de recursos reais ou potenciais ligados a posse de uma rede durdvel de
relacionamentos mais ou menos institucionalizados de conhecimento ou reconhecimento
mituo”’(BOURDIEU, 1980, p.2 -3).

Boxman, De Graafe

“o nimero de pessoas de quem se espera receber apoio € 0S recursos que essas pessoas

Flap (1991) tém a sua disposicdo” (BOXMAN, DE GRAAF E FLAP,1991, p. 52).
Burt (1992) “amigos, colegas e contatos em geral por meio dos quais vocé recebe oportunidades de
utilizar seu capital humano e social” (BURT, 1992, p.9).
“o processo por meio do qual os atores sociais criam e mobilizam as conexdes de suas
Knoke (1999) redes dentro e entre organizac¢des para ter acesso aos recursos de outros atores sociais”
(KNOKE, 1999, p.18).
Portes (1998) “a habilidade dos atores em assegurar beneficios em razio da associacdo em redes sociais
ou outras estruturas sociais” (PORTES, 1998, p. 6).
) “a rede de relacionamentos cooperativos entre cidaddos que facilita a resolucdo de
Brehm;Rahn (1997) problemas de acdo coletiva” (BREHM e RAHN, 1997, p. 999).
“O capital social € definido por sua fung@o. Nao é uma entidade tnica, mas uma variedade
Coleman (1988) de diferentes entidades, com dois elementos em comum: todas elas consistem em algum
aspecto das estruturas sociais, e facilitam alguma a¢@o por parte de pessoas — fisicas ou
juridicas — dentro da estrutura” (COLEMAN, 1988, p. S98).
“a capacidade das pessoas trabalharem juntas visando a objetivos comuns em grupos €
Fukuyama (1996) | | nizacoes” (FUKUYAMA, 1996, p.25).
“uma cultura de confianga e tolerancia, na qual redes extensas de associag¢des voluntdrias
Inglehart (1997) emergem” (INGLEHART, 1997, p. 188)
Portes e “aquelas expectativas de acdo dentro de uma coletividade que afetam os objetivos
Sensenbrenner econdmicos e 0 comportamento orientado a objetivos de seus membros, mesmo que essas
(1993) expectativas nao sejam orientadas a esfera econdmica (PORTES e SENSENBRENNER,

1993, p. 1323).

Putnam, Leonardi e

“diz respeito a caracteristicas da organizacdo social, como confianca, normas e sistemas,
que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as acdes

Nanetti (1993) coordenadas”(PUTNAM, LEONARDI E NANETTL, 1996, p. 177).

“a informac@o, a confianca, e as normas de reciprocidade inerentes a rede social de um
Woolcock (1998) | 41 4iv fduo” (WOOLCOCK, 1998, p.153)

“No nivel macro, o capital social inclui estruturas institucionais formalizadas, como

governos, o regime politico, o estado de direito, o sistema judicidrio, e as liberdades civis
Grootaert (1998) e politicas. Nos niveis micro e meso, o capital social se refere as redes e normas que

governam as interacdes entre os individuos, familias e comunidades. ” (GROOTAERT,
1998).

Ostrom; Ahn (2003)

“conceito tedrico nuclear que apoia a sintese de como aspectos culturais, sociais e
institucionais das comunidades afetam de forma conjunta sua capacidade de lidar com os
problemas de acdo coletiva”(OSTROM e AHN, 2003, p. xv).

Herreros (2004)

“obrigagdes de reciprocidade que podem ser derivadas de relagdes de confianga e a
informacdo que pode ser derivada da participagdo em redes sociais” (HERREROS, 2004,

p.7)

Uphoff (2000)

“valores, atitudes, estruturas sociais e relacionamentos que reforcam o “investimento”
psicolégico em outra pessoa” (UPHOFF, 2000, p.227)

Quadro 1 - Algumas das multiplas defini¢Ges de capital social.
Fonte: ADLER; KWON (2002, p. 20), com modifica¢des do autor.

Son e Lin (2008, p.330) destacam que duas linhas cldssicas de pesquisa emergiram no
que se refere ao capital social: aquela que tem por foco a utilidade do capital social para atores

individuais, e que estuda como os individuos acessam e mobilizam recursos integrados as redes
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sociais para o alcance de objetivos pessoais, como atingir um determinado status'’; e uma
segunda linha, que tem por foco a utilidade do capital social para atores coletivos — como a
participacdo em grupos e associagcdes facilita o alcance de objetivos coletivos, como a
democracia participativa'® ou o desenvolvimento social'®.

Mesmo como um conceito ainda em maturagdo tedrica, os trabalhos sobre o capital
social contribuem para a teoria social ao trazer foco para as estruturas sociais de nivel meso,
tais como a familia, a vizinhanga, as associa¢des voluntérias e as institui¢des publicas, como
elementos integradores entre os individuos e as estruturas sociais mais amplas (EDWARDS e
FOLEY, 1997, p.677).

A multiplicidade de defini¢cdes para o capital social e de linhas de pesquisa exige a
constru¢ao de uma definicdo operacional apropriada a pesquisa que serd realizada. Para tanto,
mostra-se oportuno apresentar a contribuicdo dos trés autores que realizaram contribui¢des
seminais a teoria do capital social: Bourdieu, Coleman e Putnam. Esses autores, com enfoques

distintos sobre o tema, tornaram o capital social um dos temas centrais das ciéncias sociais

(FIELD, 2001, p.1, p.13).

1.1 O capital social como meio de preservar a desigualdade: Bourdieu

Bourdieu foi um dos primeiros cientistas sociais a elaborar uma defini¢do formal de
capital social. Bourdieu (1971), em um estudo sobre a reprodugdo social, definiu o capital

social como uma estratégia de atracdo de clientes e como uma moeda de troca politica:

Relativamente bem providos de ambas as formas de capital [capital
econdmico e capital cultural], mas ndo suficientemente integrados na vida
econdmica para colocar o capital para trabalhar nela, os profissionais
(especialmente os advogados e os médicos) investem na educagdo de seus
filhos mas também e sobretudo em bens de consumo capazes de simbolizar a
posse dos meios materiais e culturais de conformidade as regras que governam
o estilo burgués de vida, e dessa forma garantindo um capital social ou capital
de relacionamentos sociais que fornecerd, se necessario, ‘apoios’ uteis: um
capital de honradez e respeitabilidade, que é frequentemente indispensdvel se
alguém deseja atrair clientes em posi¢cdes socialmente importantes, e que pode
servir como moeda corrente, por exemplo, em uma carreira politica
(BOURDIEU, 1971, p. 77).

17 S30 exemplos da primeira linha de pesquisa os trabalhos de Burt (1992, 2000), Erickson (1996) e Flap (1991),
entre outros.

18 A democracia participativa (ou deliberativa) é definida por Liichmann (2002, p.19) como “um modelo ou
processo de deliberagdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos tedrico-normativos que
incorporam a participacdo da sociedade civil na regulagdo da vida coletiva”.

19 S50 exemplos da segunda linha de pesquisa os trabalhos de Bebbington; Perreault (1999), McClenaghan (2000),
Paxton (2002), Putnam (1993, 2000), Putnam; Leonardi; Nanetti (1993) e Schafft; Brown (2000), entre outros.
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Em estudo posterior, Bourdieu (1980, p. 2-3) refinou sua definicdo de capital social
como “o conjunto de recursos reais ou potenciais ligados a posse de uma rede durdvel de
relacionamentos mais ou menos institucionalizados de conhecimento ou reconhecimento
mutuo”.

Para Bourdieu (1986), “a associacdo a um grupo fornece a cada um de seus membros,
com o aval de um capital social coletivo, uma ‘credencial’ que os habilita ao crédito, nos
diversos sentidos do termo” (BOURDIEU, 1986, p. 51). Os relacionamentos no grupo tém por
base indissoldvel as trocas simbdlicas e materiais; o reconhecimento dessas trocas pressupdem
o estabelecimento e a manutencao das relagdes, que tem como requisito o reconhecimento da
proximidade. Desta forma, esses relacionamentos sdo em parte irredutiveis a proximidade
geografica, ou a espagos econdmicos ou sociais (BOURDIEU, 1986, p.51).

O capital social (e da mesma forma, o capital cultural) pode ser transformado em capital
econdmico®’. Por meio do capital social, os agentes podem ter acesso a recursos econdmicos
(por exemplo, acesso a empréstimos ou mercados), podem ampliar seu capital cultural, ou ainda
tornar-se membros de instituicdes que lhes fornecam credenciais de valor — uma forma
institucionalizada de capital social. A aquisi¢do de capital social, por sua vez, requer o
investimento deliberado de recursos econdmicos e culturais.

Dessa forma, o montante de capital social que um individuo possui depende da extensao
da rede de relacionamentos que um agente pode mobilizar de forma efetiva, e do montante de
capital (econdmico, cultural ou simbélico?') que sua rede de relacionamentos possua
(BOURDIEU, 1986, p.51).

Para o socidlogo, os rendimentos advindos da associagdo a um grupo sdo a base da
solidariedade que os torna possiveis; todavia, isto ndo significa que esses rendimentos,
materiais ou simbdlicos, tenham que ser conscientemente buscados. A rede de relacionamentos
nao € um dom natural, nem mesmo um dom social, produto de um tnico ato constitutivo, mas
o produto do esfor¢o continuo de uma instituicdo ou, em outras palavras, de estratégias de
investimento individual ou coletivo, dirigidas de forma consciente ou inconsciente a estabelecer

ou reproduzir relacionamentos sociais durdveis e dteis em curto ou longo prazos, capazes de

20 Bourdieu (1986, p. 47) define trés formas de capital: o capital econémico, que é conversivel de forma imediata
em direta em moeda, e pode ser institucionalizado na forma de direitos de propriedade; o capital cultural, que é
conversivel, sob certas condi¢des, em capital econdmico e pode ser institucionalizado na forma de qualificagao
educacional, e o capital social, conversivel sob certas condi¢des em capital econdmico e que pode ser
institucionalizado na forma de titulos de nobreza.

2Bourdieu define o capital simbélico como “aquele percebido de forma simbdlica, em uma relagio de
reconhecimento e nao-reconhecimento, que pressupde a intervengdo do habitus, como uma capacidade cognitiva
constituida socialmente” (Bourdieu, 1986, p. 56).
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gerar obrigacdes subjetivas ou direitos formalmente garantidos (BOURDIEU, 1986, p.52). A
reproducdo do capital social exige um esfor¢o incessante de sociabilidade, uma sequéncia
continua de trocas nas quais o reconhecimento € afirmado e reafirmado (BOURDIEU, 1986,
p.52).

Para Bourdieu (1986, p. 54) o capital econdmico € a raiz de todas as outras formas de
capital. Esta abordagem ¢€ criticada por Fialho (2008, p. 73), que a considera materialista, e de

certa forma, simplista. Nas palavras de Bourdieu (1986, p. 54),

[...] deve ser postulado que [...]Jo capital econdmico estd na raiz de todos os
outros tipos de capital, e que essas formas de capital transformadas, ocultas,
nunca inteiramente redutiveis a essa defini¢do, produzem seus efeitos mais
especificos na medida que escondem (ao menos de seus possuidores) o fato
de que o capital econdmico € sua raiz ou, em outras palavras, € a raiz de seus
efeitos (BOURDIEU, 1986, p. 54).

Na abordagem de Bourdieu, o capital social € um recurso apropridvel pelos agentes
sociais, com impacto nos processos de diferenciacao social (VASCONCELOQOS, 2011, p.9).

Para diversos autores, a teoria de Bourdieu sobre o capital social é a abordagem
socioldgica de maior coeréncia tedrica e de maior persuasdo entre as teorias sobre o capital
social (FINE, 2000, p.53-64; WARDE; TAMPUBULON, 2002, p.157; PORTES, 1998, p. 3;
FOLEY; EDWARDS, 1999, p. 146); todavia, sua teoria de capital social recebeu criticas como
as de Field (2003), Gauntlett (2011) e outros.

Para Field (2003, p.15), a visao de Bourdieu sobre o capital social se insere em seus
esforcos de pesquisa sobre a hierarquia social, com influéncia marcante da sociologia
marxista®?. O capital social teria por finalidade reproduzir a desigualdade, o fazendo de forma
parcialmente independente do capital cultural e do capital econdmico, todavia insepardvel dos
mesmos (FIELD, 2003, p. 16). Segundo o autor, para Bourdieu o capital social serve
exclusivamente para assegurar a posi¢cao relativa das elites, sendo improvavel que o grupo
menos privilegiado tenha beneficios advindos de seus lacos sociais (FIELD, 2003, p.17; p.20;
GAUNTLETT, 2011, p.132). Gauntlett (2011, p. 132) entende que essa interpretacdo se alinha
a andlise de Jenkins (2002, p.91), que considera que Bourdieu atribui tanto poder ao contexto
social que seu universo “em ultima andlise, permanece como um universo em que as coisas
acontecem as pessoas, ao invés de um mundo no qual elas possam intervir em seus destinos

individuais e coletivos”.

2Castiglione (2008, p.192) observa a presenga de similaridades entre a teoria do capital social de Bourdieu e a
interpretacdo marxista do capital (como uma relacio social, mais do que um objeto).



49

Field (2003, p.18-20) considera que a abordagem de Bourdieu sobre o capital social
parece se apoiar em um modelo individualista e relativamente estatico de hierarquia social: as
associagdes sao apenas um meio para alcancar uma finalidade, e os relacionamentos sdo
cultivados para manter a superioridade de grupos privilegiados. Field (2003, p.42) critica a
auséncia de distincdo entre os diferentes tipos de capital social por Bourdieu, critica estendida
ainda as abordagens de Coleman e Putnam.

Em que pesem as criticas formuladas por alguns autores, € inegdvel a contribui¢io de
Pierre Bourdieu para a teoria do Capital Social.

Outro importante autor que fundamentou a teoria do Capital Social foi James Coleman,
cujo conceito de capital social tem por base a ideia de que os individuos agem racionalmente
em busca de seus proprios interesses. Uma sintese da Contribui¢do de Coleman é apresentada

a seguir.

1.2 O capital social como instrumento do agente racional: Coleman

O socidlogo James Coleman contribuiu de forma destacada para a teoria do capital

social. Coleman (1988, 1994) definiu o capital social dentro da teoria da escolha
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racional~’.Integrando a visdo de economistas e sociélogos, Coleman (1988, p. S96 — S97), em

sua abordagem sobre o capital social**, buscou transferir de forma direta o principio econdmico
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da escolha racional~ para a andlise de sistemas sociais, apresentando o capital social como um

tipo particular de recurso, definido por sua fungdo e utilizavel pelo agente para atingir seus

objetivos:

[...] se tomamos como base uma teoria de ac¢do racional, na qual cada agente
tem o controle sobre certos recursos e eventos, o capital social constitui um
tipo particular de recurso disponivel para um agente. O capital social é
definido por sua fun¢do. Ndo € uma entidade tinica, mas uma variedade de

23 Coleman € considerado o principal pesquisador da teoria da escolha racional na sociologia contemporinea
(RITZER, 2010, p. 444).

24Para os socidlogos, o agente é um individuo socializado, e sua agiio, dentro de um contexto social, é determinada
por normas, regras e obrigacdes; para os economistas, o agente ¢ um individuo autointeressado, cujos objetivos
sdo independentes, e que age de forma independente, guiado pelo principio de maximizagdo da utilidade
(FERRARI, 2012, p.28). O principio de maximizac¢do da utilidade, formulado por Smith (1996 [1776], p.74) e
aperfeicoado por Mill (2005 [1871], p.48) postula que todo individuo toma a¢des para maximizar seu bem-estar,
baseado em uma avaliacdo ponderada de todos os fatos, optando por aquilo que oferece maior utilidade com o
menor esforgo.

A escolha racional é o processo composto pela determinacdo das op¢des disponiveis de acdo e da subsequente
escolha da acdo preferida de acordo com algum critério (LEVIN e MILGROM, 2004, p.1). Para Homans (1974),
as relagcdes humanas se estabelecem por meio de andlises subjetivas da relagdo custo-beneficio e da comparagao
de alternativas. Para o autor, “na escolha entre acdes alternativas, uma pessoa escolherd aquela que € percebida no
momento da decisdo como o miximo do produto do valor V do resultado buscado multiplicado pela probabilidade
p de obter esse resultado” (HOMANS, 1974, p.43). Em sintese, em uma escolha racional, uma acao € realizada
dependendo da percepgdo de sua probabilidade de sucesso.
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diferentes entidades, com dois elementos em comum: todas elas consistem em
algum aspecto das estruturas sociais, e facilitam alguma ag@o por parte de
pessoas — fisicas ou juridicas — dentro da estrutura. Como outras formas de
capital, o capital social é produtivo, tornando possivel o alcance de certos fins,
o que seria impossivel com a sua auséncia. (COLEMAN, 1988, p. S98).

Coleman (1988, p. S96) considera que a estrutura social afeta a atividade econdmica: o
contexto social d4 forma ao mercado®®.Para Coleman (1988), todo estabelecimento de relacdes

¢ instrumental, e facilita a geracdo de capital social:

Todas as relacdes sociais e estruturas sociais facilitam algumas formas de
capital social; os atores sociais estabelecem relagdes intencionalmente e as
mantém enquanto elas continuam a prover beneficios (COLEMAN, 1988, p.
S105).

As estruturas relacionais permitem aos individuos o sucesso na cooperacao, a confianga
e a protecdo mutuas (FERRARI, 2012, p. 45 - 46). Os relacionamentos constituem recursos de
capital ao apoiar o estabelecimento de obrigacdes e expectativas de reciprocidade entre os
agentes, construindo a confianca do ambiente social, abrindo canais de informacdo e
estabelecendo normas que endossam certas formas de comportamento e impdem sangdes aos
comportamentos oportunistas (free-riders) (COLEMAN, 1988, p. S 102 - S104).

O capital social, como outras formas de capital, ndo € completamente fungivel;
contrastando com outras formas de capital, ele existe em estruturas externas ao agente: ele ndao
integra o agente, como o capital humano, ou existe de forma independente dos atores, como o
capital fisico’’” (COLEMAN, 1988, p- S100; 1994, p.302). Para Coleman (1988, p. S116), o
capital social (de forma diversa do capital fisico e do capital humano, cujo investimento e
respectivo retorno pertencem aos individuos) € um bem publico, que € criado e traz beneficios
ndo apenas para aqueles que empenham esfor¢os para crid-lo ou manté-lo, mas para todos que
pertencem a uma dada estrutura social, exigindo a cooperagdo entre individuos que buscam a

satisfacdo de seu proprio interesse (COLEMAN, 1988, p. S116; 1994, p. 316; FIELD, 2003, p.
23-24).

26 Coleman (1988, p. S96) cita como exemplo as ideias desenvolvidas por Ben-Porath (1980), que em sua analise
econdmica apresenta o fator F (family, friends, firms) e mostra como essas formas de organizagado social afetam as
trocas econdmicas. Nas palavras de Ben-Porath (1980, p.1), “a identidade das pessoas envolvidas em uma
transacdo € um determinante principal do modo institucional da transa¢do”.

27 Coleman (1994, p. 304) define o capital fisico como aquele que € passivel de se transformar em meios de
producdo, como ferramentas e maquinas. J4 o capital humano é criado pela modificacdo da qualificacdo dos
individuos, que adquirem habilidades e capacidades que lhes permitem agir de formas diversas. O capital fisico é
totalmente tangivel; o capital humano € apenas parcialmente tangivel. O capital social se encontra nas relacdes
entre os individuos, e ¢ ainda menos tangivel do que as demais formas de capital (COLEMAN, 1994, p. 304).
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Para o sociélogo, a presenca de redes sociais densas, com fechamento relacional®

(closure of social networks) e uma organizacdo social apropridvel pelo individuo? sio
condic¢des estruturais do capital social (COLEMAN, 1988, p. S105 — S109).

O fechamento relacional (closure) entre as redes de agentes, a estabilidade da estrutura
social e uma ideologia comum e compartilhada facilitam a criacdo do capital social
(COLEMAN, 1988, p. S104 - S108; 1994, p. 318). O fechamento relacional pode também
assumir uma funcao estratégica: segundo Coleman (1994, p. 319), nos sistemas sociais onde ha
agentes mais fracos, estes tenderiam a desenvolver redes sociais fechadas para fortalecer sua
posicdo relativa a agentes mais poderosos.

Na teoria do capital social de Coleman (1988), a organizacao social fornece o contexto
para a materializacdo de expectativas de reciprocidade e da conformidade as normas do grupo
(fontes e formas do capital social), o que pode permitir que o capital social se estenda a redes
amplas, quando os relacionamentos sdo governados por um elevado grau de confianga e valores
compartilhados (FIELD, 2003, p.20).

Coleman (1988, 1994) define, como formas de capital social:(i) as obrigacdes e as
expectativas de reciprocidade; (ii) o potencial de acesso a informacao; (iii) as relagdes de
autoridade; (iv) as associacdes; (V) as normas, quando acompanhadas por san¢cdes (COLEMAN,
1988, 1994). E oportuno antecipar que Coleman (1988) ndo identifica uma separacdo entre
formas e mecanismos do capital social; por exemplo, obrigacdes e expectativas de
reciprocidade sao simultaneamente formas e mecanismos de geragao de capital social, o que é
uma das fragilidades de sua teoria.

Para Coleman (1988, p. S102), a criagdo de obrigagdes — uma pessoa faz algo por outra
pessoa na expectativa de que havera reciprocidade (que o favor serd “pago” no futuro) é uma
das formas e um dos mecanismos do capital social, que o caracteriza como uma forma de
escolha racional (COLEMAN, 1994, p. 307). O mecanismo de cria¢do de obrigacdes requer um

ambiente social de confianca e certa amplitude das obrigacdes assumidas™.

28 O fechamento relacional é definido por Coleman (1988, S106) como a caracteristica de redes densas em que um
agente A pode sofrer monitoramento e sang¢des coletivas efetivas dos demais agentes, por meio da informacéo
sobre a reputacdo do agente A. O fechamento relacional permite ainda o desenvolvimento de um ambiente de
confianga (trustworthiness), que facilita a geracdo de obrigacdes e expectativas de reciprocidade entre os
participantes da rede. Para Coleman (1988, p. S107 - S108), as estruturas relacionais abertas ndo permitem o
surgimento de uma reputacdo, nem a aplicacio de san¢des coletivas efetivas ao comportamento desviante da norma
social.

2 A apropriagio da estrutura se dd quando os participantes de uma rede tém vinculos relacionais em mais de um
contexto (vizinho, colega de trabalho, pai de colega da escola do filho (a)). Isto permite que os recursos de um
relacionamento sejam apropriados nos demais relacionamentos (COLEMAN, 1988, p. S 108- S109).

30 Coleman (1988, p. S102) traz o exemplo das associa¢des de crédito rotativo do sudeste asidtico, nas quais cada
participante contribui para um fundo, com a expectativa de que poderdo fazer uso do mesmo no futuro. Sem um
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O potencial de acesso a informacao, inerente a certas relagdes sociais (COLEMAN,
1988, p. S104), por meio do compartilhamento de informagdes em grupos, permite a
fiscalizacdo do comportamento de seus membros, assegurando a conformidade destes aos
c6digos de conduta adotados por aquele grupo>’.

As relacdes de autoridade s@o uma forma desigual de aquisi¢c@o de capital social. Quando
um agente transfere a um segundo agente direitos de controle, este segundo ator adquire capital
social na forma desses direitos de controle (COLEMAN, 1994, p. 311). A criag@o de relacdes
de autoridade, para Coleman (1994, p. 311) € uma forma de buscar a solu¢do de problemas de
acdo coletiva por meio da investidura de autoridade de um lider. Coleman (1988, p. S103)
destacou que as obrigagdes podem ser assimétricas nas estruturas hierdrquicas, como as
estruturas patriarcais e politicas, onde a distribuicdo desigual do poder leva a distribuicdo
desigual das obrigagdes.

As associagdes (segundo Coleman (1994, p.311), uma forma notdvel de criacdo de
capital social) levam a cria¢do de vinculos entre seus membros em mais de um contexto, que
se estendem além do objetivo da organizacdo, gerando capital social (COLEMAN, 1994,
p.311). De forma mais ampla, o pesquisador entende que as formas intencionais de organizag¢ao
(das quais sao exemplos as organiza¢des empresariais € as associacdes voluntdrias) sdo capazes
de desestimular os comportamentos oportunistas, pois possuem uma estrutura dentro das quais
os individuos interagem repetidamente, o que promove o aumento da confianca entre seus
membros (COLEMAN, 1994, p.313).

As normas sdo consideradas por Coleman (1988) uma forma importante de capital
social. As normas podem ser internalizadas, ou ainda ter o suporte de san¢des ou recompensas,
podendo facilitar ou limitar as acdes*? (COLEMAN, 1988, p. S105). As estruturas sociais que

tornam possivel a criacdo de normas sociais e das san¢des associadas ao descumprimento dessas

ambiente de confianca entre os integrantes da associacdo, ndo haveria a contribuicdo dos membros, pois a saida
de associados logo apds receber o crédito levaria a prejuizos aos demais (COLEMAN, 1988, p. S103). Para
Coleman (1988, p. S 103), tais associagdes ndo sdo possiveis em dreas urbanas de maior porte marcadas por um
grau elevado de desorganizag@o social, ou seja, pela auséncia de capital social.

31 Coleman (1988, p. S98) traz o exemplo dos comerciantes atacadistas de diamantes de Nova lorque, que
pertencem a uma comunidade fechada judaica do Brooklyn, na qual a pratica religiosa, as relacdes familiares e o
exercicio da profissdo sdo internos aquela comunidade. A proximidade dos lacos familiares, comunitérios e de
filiacdo religiosa e o ambiente de confianga naquela comunidade fechada permitem um funcionamento eficiente
do mercado de diamantes. O descumprimento de um negécio fechado entre os comerciantes leva a perda dos lagos
familiares, comunitdrios e de prética religiosa — na prética, a uma expulsdo do grupo, e o compartilhamento desta
informacgdo entre os membros dessa comunidade estrutura o ambiente negocial dos comerciantes atacadistas de
diamantes daquela comunidade.

32Para Coleman (1987, p. 135), as normas internalizadas limitam a escolha do agente de forma direta; j4 as normas
que dependem de sancdo externa o fazem apenas proporcionalmente a crenga do agente de que as mesmas serao
efetivamente aplicadas.
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normas ndo beneficiam apenas aqueles que se empenharam para sua criacdo, mas todos os
membros da estrutura social.

Coleman (1988, p. S104) considera que as normas efetivas sao uma forma robusta de
capital social, e quando essas normas tém o apoio da estrutura social, status, honra ou outras
recompensas, podem se tornam formas especialmente poderosas de capital social. A capacidade
de estabelecer normas efetivas depende das propriedades da estrutura social, como o
fechamento relacional (closure), caracteristico das redes densas (COLEMAN, 1994, p. 317),
que ¢é essencial para assegurar nao apenas o cumprimento das obrigagcdes, mas também para a
imposi¢ao de sancoes (COLEMAN, 1988, p. S105 - S106).

A producio de normas busca minimizar as externalidades negativas; todavia,
frequentemente seus beneficios sdo capturados por aqueles que as estabelecem, o que pode
afetar a capacidade da estrutura social de manter a efetividade da norma (COLEMAN, 1994,
p.317).

Da mesma forma que o capital fisico e o capital humano, o capital social sofre
depreciacdo: as relagdes sociais devem ser mantidas, ou os vinculos, expectativas de
reciprocidade e obrigacdes acabam por desaparecer. Mesmo as normas requerem uma
comunicacdo regular para serem efetivas (COLEMAN, 1994, p. 321). Para Coleman (1988, p.
S 95 - S 120), a desintegragdo dos lagos sociais “primordiais” — 0s quais garantem a observancia
das normas — leva a problemas sociais como a inseguran¢a € o aumento da criminalidade. O
soci6logo defendeu o estabelecimento de incentivos econdmicos em substitui¢do ao capital
social desgastado para facilitar a criacdo de novas formas de organizacao.

Coleman (1994, p. 320) elenca como fatores que reduzem o capital social: (i) a
instabilidade da estrutura social; (ii) a mobilidade individual; (iii) as ideologias; (iv) os fatores
que reduzem a dependéncia de um individuo em relagdo aos demais. Para o socidlogo, a
estabilidade da estrutura social é importante para a manutengao do capital social; uma ruptura
da organizacao social ameaca o capital social dessa estrutura e a propria estrutura. (COLEMAN,
1994, p. 320). A mobilidade individual também € potencialmente destrutiva para o capital
social; todavia, isto ndo se aplica no caso de organizacdes hierdrquicas formais, nas quais os
individuos sdo apenas ocupantes de uma posicao organizacional, e sua performance - e ndo sua
mobilidade - é capaz de afetar a estrutura (COLEMAN, 1994, p.320). As ideologias, ao dirigir
os interesses de um individuo no interesse de algo ou alguém diferente dele mesmo, sdo capazes

de gerar ou inibir a formacdo de capital social*> (COLEMAN, 1994, p. 320). Os fatores que

33 Por exemplo, as ideologias religiosas (COLEMAN, 1994, p. 320-321).
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levam a reducao da dependéncia de um individuo em relagdo aos demais, como a riqueza ou o
acesso a formas oficiais de assisténcia também reduzem o capital social (COLEMAN, 1994, p.
321).

Ao expandir o conceito de capital social para as comunidades, Coleman (1988) ampliou
o conceito do capital social. O sociélogo defendeu que comunidades, e mesmo cidades®,
possuem capital social (COLEMAN, 1988, p. 163 — 164). Esta vis@o contribuiu para o trabalho
de muitos pesquisadores que o sucederam, como Robert Putnam. A contribui¢do conceitual de
Coleman ¢ basilar para a teoria do capital social. Todavia, isto ndo a isentou de criticas, pois
sua definicdo do capital social como os recursos adquiridos por meio do capital social pode
levar a afirmacdes tautoldgicas®> *°. Além disso, a teoria da escolha racional adotada por
Coleman (1988) desconsidera os efeitos da confianca social, que influenciam a decisdo

individual em confiar (SZTOMPKA, 1999, p. 66).

1.3 O capital social como caracteristica historicamente determinada: Putnam

Na década de 1970, Putnam, Leonardi e Nanetti realizaram estudos empiricos sobre a
formacdo da cultura civica na Itdlia, buscando explorar as razdes que levam alguns governos
democraticos a ter bom desempenho, e outros nao (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996,
p-19). Os resultados da pesquisa levaram a publicacdo, em 1993, da obra Making Democracy
Work: civic traditions in modern Italy’’, na qual sio analisadas as causas das diferencas entre
as regioes sul e norte da Itdlia relativas a estabilidade politica e ao desenvolvimento econdmico.

1% e a vida civica: nas

Para os autores, ha uma correlagdo entre o desempenho instituciona
regides onde had redes de relacionamentos especialmente ativas e normas de compromisso

civico®®, hd um melhor funcionamento das instituicdes, impactando a qualidade da vida publica

3% 0 exemplo de Coleman (1988, p. S99) evidencia a expansio do conceito: “ A raziio para esta diferenga [ referente
a norma informal vigente nas cidades de Jerusalém e Detroit] pode ser descrita como uma diferenga no capital
social disponivel em Jerusalém e nos subirbios de Detroit”.

35Uma tautologia corresponde a uma operagdo 16gica na qual o objeto a ser definido € idéntico a sua definigdo. No
caso, a tautologia corresponde a definicdo de um fator causal por seus efeitos.

36 Lin (2001, p.27) critica as defini¢des de capital social de Coleman e de outros autores, que se estendem além de
seus fundamentos tedricos, considerados por aquele autor como as relacdes sociais e as redes de relacionamentos.
Para o autor, essa expansdo conceitual € a causa das tautologias na definicdo proposta por Coleman e em diversas
outras defini¢des propostas para o capital social.

37 No Brasil, a obra foi publicada em 1996 e recebeu o titulo Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itdlia
Moderna.

38 O desempenho institucional é definido por Putnam, Leonardi e Nanetti (1993, p. 24-25) como um modelo de
governanga que combina sensibilidade as demandas dos eleitores e eficdcia na utilizacdo dos recursos limitados
para atender a essas demandas: as demandas sociais provocam a interac¢do politica com o governo, que faz a opcao
da politica mais adequada e a implementa.

39 A definigdo de compromisso civico (civic engagement) é criticada por Son e Lin (2008, p. 331-332), para os
quais hd confusdo quanto ao conceito de compromisso civico. Os autores consideram que o conceito que ¢é
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e privada dos cidaddaos (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.132). Por sua vez, nas
regides onde predominam as estruturas politicas verticais e a fragmentacio da sociedade, com
um reduzido nivel de confianca geral, hd uma redu¢ao do desempenho institucional econdmico
e social, com forte presenca do clientelismo (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996).
Para os autores, as inter-relagdes entre o governo e a sociedade civil apoiam o sucesso

das institui¢des do norte da Itdlia. Na sintese dos pesquisadores,

[QJuando tomamos por base as tradicdes civicas e o desenvolvimento
socioecondmico registrado no passado para prever o atual desenvolvimento
econdmico, constatamos que o civismo € na verdade muito melhor
prognosticador do desenvolvimento socioecondmico do que o proprio
desenvolvimento[...]. Em suma, a economia ndo serve para prognosticar o
civismo, mas o civismo certamente serve para prognosticar a economia, mais
até do que a prépria economia (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996,
p- 166).

Na andlise de Putnam, Leonardi e Nanetti (1996), as origens das diferencas entre o
desempenho institucional do Norte e do Sul da Itdlia remontam a Idade Média: uma monarquia
forte no Sul — a autocracia normanda — teria levado a criagdo de uma cultura de desconfianca
mutua, com o predominio de relagdes de poder verticais, o que bloqueou o caminho de reformas
institucionais (FIELD, 2003, p.31). No Centro e no Norte daquele pais, a inter-relacio mutua
entre o governo e a sociedade nas comunas e cidades-estados italianos teria contribuido para o
desenvolvimento de um compromisso civico dos cidaddaos com a comunidade. As conclusdes
dos autores alinham-se a dois pontos fundamentais defendidos pelo neo-institucionalismo*:
que as institui¢des dao forma a politica, e que o desempenho institucional é condicionado pela

histéria*’. (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.16).

apresentado pelos pesquisadores do capital social € na verdade uma colecdo de fendmenos empiricos ou elementos,
que assume multiplas formas, com significados diversos nos diferentes contextos sociais, € consequentemente com
miultiplos indicadores empiricos, tais como a participacdo em organizacdes voluntdrias, a participagdo na votacao
em elei¢des, a participacdo em atividades religiosas, indicadores de atividades filantropicas e até mesmo
esportivas. O compromisso civico, para Son e Lin (2008, p.332), € um quadro conceitual, que sugere que aspectos
das atividades sociais e experiéncias podem ter um papel critico no desenvolvimento do bem coletivo, especulando
sobre a possibilidade de formagao de teorias que expliquem como individuos se associam ou formam grupos para
o alcance de propdsitos comuns.

400 antigo institucionalismo sociolégico buscava descrever os mecanismos pelos quais ocorriam as agdes
econdmicas e sociais (DIMAGGIO; POWELL, 1991, p.2) com reduzido foco na constru¢do de explicagdes ou de
teorias. A partir dos trabalhos de Meyer e Rowan (1977), Zucker (1977) e Scott (1983), diversos socidlogos
propuseram que a estrutura organizacional formal refletia ndo apenas as exigéncias técnicas e a dependéncia de
recursos, mas era também condicionada por forcas institucionais, que incluiam mitos racionais, o conhecimento
legitimado pelo sistema educacional e pelas profissdes, a opinido publica e a lei (POWELL; COLYVAS, 2008,
p.975). Esta nova abordagem — denominada neo-institucionalismo socioldgico — tem como ideia central que as
organizagdes estdo profundamente enraizadas nos ambientes sociais e politicos, e que as praticas organizacionais
e estruturas sdo frequentemente o reflexo ou as respostas a normas, crengas e convengdes construidas em um
ambiente mais amplo (POWELL; COLYVAS, 2008, p.975).

4l A continuidade dos atributos das institui¢des condicionada pela histéria é defendida em muitos trabalhos (p.ex.,
Mahoney (2000), Sarigil (2015). Uma de suas caracteristicas, para Vergne e Durand (2010, p.742), € a persisténcia
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Para os pesquisadores, o capital social ¢ um fendmeno que contribui para a acdo coletiva,
por aumentar oS custos potenciais para os transgressores, por promover regras solidas de
reciprocidade, por facilitar o acesso a informagdo — inclusive sobre a reputacdo dos agentes -
provendo a base para a cooperagdo futura (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.183).

Putnam, Leonardo e Nanetti (1996, p. 173 - 174) destacam a importancia da solucao dos
problemas relativos a acdo coletiva, essencial para um desempenho adequado de todas as
institui¢des sociais. Elencando as dificuldades no estabelecimento da cooperagao para o uso de
bens publicos (OSTROM, 1996), de bens comuns**** (HARDIN, 1968), e as dificuldades da
organizacio dos individuos para alcangar um bem comum* (OLSON, 1965), Putnam, Leonardi
e Nanetti (1996, p. 176) sdo céticos tanto quanto i solugio hobbesiana*, tanto quanto a proposta

de Ostrom (1990) de projetos institucionais para a redu¢do dos comportamentos oportunistas e

da desercdio nos dilemas da agdo coletiva*®. Para os autores,

institucional, que se caracteriza por uma inércia de valores, atitudes, comportamentos e crengas, produzida por
uma combinag¢do de modos formais e informais de socializa¢io, e que possui como causa-raiz a percepgao racional
de que os beneficios de uma trajetdria particular superam os beneficios de uma trajetdria alternativa, ou pela
auséncia de forgas disruptivas de magnitude suficiente para desalojar e substituir o padrao histérico estabelecido.
42 As dificuldades na cooperagio para a utilizagdo racional dos bens comuns receberam de Hardin (1968) a
denominacio de “tragédia dos bens comuns”. Utilizando como exemplo os rebanhos de fazendeiros que tém o
incentivo direto de ampliar sem limites seus rebanhos, um recurso comum (0 pasto) seria super-explorado, levando
a degradacdo ambiental (Hardin, 1968, p. 1244). Para o autor, “cada homem se encontra preso em um sistema que
o compele a aumentar seu rebanho sem limites, em um mundo de recursos limitados. A ruina € o destino ao qual
todos os homens seguem apressadamente, no qual cada um persegue seu proprio interesse em uma sociedade que
acredita na liberdade de uso dos bens comuns” (HARDIN, 1968, p. 1244).

43 As dificuldades relativas aos bens comuns jd foram observadas por Aristételes, para quem “a propriedade
comum a um maior nimero de donos recebe aten¢do menor; os homens cuidam mais de seus bens exclusivos, e
menos dos que eles possuem em comum, ou somente até onde vai a sua parte individual [...]” (ARISTOTELES,
1997, p.37)

4 Para Olson (1965), “a menos que o ndmero de individuos seja muito pequeno, ou a menos que haja coer¢do ou
algum meio especial para fazer com que os individuos hajam em seu interesse comum, individuos racionais e auto
interessados ndo agirdo de forma a alcangar interesses comuns ou do grupo”. (OLSON, 1965, p.2)

45 Hobbes (2003, p. 146 - 147) propds a coer¢io de um terceiro — o Estado — para estabelecer a harmonia entre as
partes e a mutua confianca necessdria a vida civil. Todavia, a solu¢do proposta por Hobbes foi questionada por
North (1990, p.58), para quem “a aplica¢do da lei por uma terceira parte envolveria uma parte neutra com a
capacidade de mensurar, sem custos, os atributos de um contrato, e, sem custos, impor acordos de forma que a
parte ofensora tenha sempre que compensar a parte ofendida de forma que seja custoso violar o contrato. Tais
condicdes fortes sdo raramente — se alguma vez o forem — possiveis no mundo real. Ha custos na mensuracio dos
atributos. O aplicador da lei ¢ um agente e tem sua fungdo utilidade, que determinara sua percepcao sobre o assunto
e desta forma serd afetado por seus interesses. Frequentemente € custoso descobrir que um contrato foi violado,
mais custoso ser capaz de medir a viola¢do, e ainda mais custoso arrestar e impor penalidades a parte que violou
o contrato. ”

46 Para Ostrom (1990, p.90), as institui¢des podem contribuir para superar os dilemas da agdo coletiva quando ha:
(i) uma clara defini¢@o dos limites da institui¢do; (ii) a participacdo das partes interessadas na defini¢do das regras;
(iii)) uma fiscalizacdo ativa e que pode ser responsabilizada; (iv) a adoc@o de sancdes gradativas para os
transgressores; (V) mecanismos pouco onerosos para a solucdo de conflitos, e (vi) a ndo contestacdo, pelas
autoridades governamentais, do direito dos envolvidos de organizar suas instituigdes.
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A superacgdo dos dilemas da agdo coletiva e do oportunismo contraproducente
daf resultante depende do contexto social mais amplo em que determinado
jogo é disputado. A cooperacdo voluntaria € mais facil numa comunidade que
tenha herdado um bom estoque de capital social sob a forma de regras de
reciprocidade e sistemas de participagdo civica (PUTNAM, LEONARDI e
NANETTI, 1996, p.177).

Para Putnam, Leonardi e Nanetti (1996, p. 177), o capital social “diz respeito a
caracteristicas da organizacdo social, como confianca®’, normas e sistemas, que contribuem
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢gdes coordenadas”. O capital social
permite aos cidaddos a solugdo de problemas coletivos com maior facilidade. Os mecanismos
institucionais criados pelas normas sociais e pelas redes asseguram que as ac¢des individuais se
alinhem a vontade coletiva, mitigando questdes como a otimiza¢do do bem particular em
detrimento do bem coletivo®® e do oportunismo (free riding). Putnam (2000) considera que o
capital social tem um impacto positivo na educacdo infantil, na saide, na prosperidade
econdmica, na cidadania e no desempenho dos governos®.

Para os autores, o capital social ¢ um bem publico, e a confianga social, como elemento
fundamental do capital social, € um elemento basico do ethos que sustenta o dinamismo
econdmico e o desempenho governamental (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996,
p-180). A reducao dos custos de transagdo nos grupos em que a comunidade possui um elevado
capital social € destacada pelo autor (PUTNAM, 2000, p. 288).

A confianca € construida a partir das regras de reciprocidade e dos sistemas de
participacao civica (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.181). A reciprocidade pode
ser especifica, quando relativa a uma transagdo, ou difusa, quando hé a expectativa de que o
favor recebido venha a ser retribuido no futuro®.

As normas de reciprocidade podem ser associadas a redes sociais densas; a poténcia do

capital social é ampliada quando este € enraizado em uma rede densa de relacdes sociais

47 A confianga é destacada pelos autores como um componente basico do capital social. O economista Kenneth
Arrow (1972, p.357) também destacou a importincia da confianga para a economia: “Virtualmente toda transacio
comercial traz em si um elemento de confianca, e com certeza qualquer transacio conduzida no decorrer de um
periodo de tempo. Pode ser afirmado que grande parte do atraso econdmico do mundo pode ser explicado pela
falta de confianga mdtua [...]".

48 Denominada por Hardin (1963) como como a tragédia dos bens coletivos (tragedy of commons).

4 Putnam (2000) apresenta numerosos indicadores do desintegragdo de estruturas sociais e de associagdes
voluntdrias nos Estados Unidos a partir da década de 60, apontando a reducdo da participacdo politica, da
participag@o em associa¢des voluntdrias, em atividades religiosas, em atividades de voluntariado, em eventos de
caridade, na socializa¢c@o baseada no trabalho e em redes sociais informais, concluindo que h “um menor vinculo
dos americanos com suas comunidades hoje do que ha duas ou trés décadas atrds”. (PUTNAM, 2000, p.180)

30 Os pressupostos da confianga especifica e da confianga social (ou geral) sdo distintos. Para Putnam, Leonardi e
Nanetti (1996, p. 243) o pressuposto da confianca especifica € que os individuos ndo sio igualmente confidveis;
na confianga social parte-se do principio que a estrutura da situacdo seja mais importante que o carater pessoal.
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reciprocas’!. A incorporacdo das normas depende de redes pré-estabelecidas: formais ou
informais, horizontais (compostas por pessoas que possuem status e poder equivalentes) ou
verticais (compostas por individuos que ocupam posicdes diferentes em uma relacdo
assimétrica de hierarquia e dependéncia) (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.174).

Para Putnam, Leonardi e Nanetti (1996, p.174), as redes verticais, que ligam individuos
desiguais em uma relagdo assimétrica de hierarquia e dependéncia, t€m um fluxo de informagado
mais complexo, pois a informacao ndo flui de forma idéntica dentro do grupo, e a aplicacdo de
sancoes € mais dificil aos ocupantes de posicdes hierarquicamente superiores, o que torna mais
dificil sua manutencdo com base exclusiva na confianca e cooperagdo. Os pesquisadores

apontaram a ineficdcia dos sistemas verticais para a formagado do capital social:

Um sistema vertical, por mais ramificado e por mais importante que seja para
seus membros, € incapaz de sustentar a confianga e a cooperacdo sociais. Os
fluxos de informacao verticais costumam ser menos confidveis que os fluxos
horizontais, em parte porque o subalterno controla a informagdo para
precaver-se contra a exploracdo. E o que é mais importante, as san¢des que
resguardam as regras de reciprocidade da ameaca do oportunismo dificilmente
sdo impostas de baixo para cima e, ainda que o sejam, dificilmente sdo
acatadas. Somente um subalterno ousado ou imprudente, sem vinculos de
solidariedade com seus iguais, tentaria punir um superior. As relacOes
clientelistas [...] envolvem permuta interpessoal e relagdes assimétricas. Além
disso, os vinculos verticais do clientelismo ‘parecem minar a organizacio
grupal e a solidariedade horizontais tanto dos clientes quanto dos patronos —
mas sobretudo dos clientes”. Dois clientes do mesmo patrono, sem vinculos
diretos, nada t€ém que hipotecar um ao outro. Eles ndo t€m interesse em
precaver-se contra a deslealdade reciproca e nem motivo para temer o
isolamento reciproco. Eles ndo tém oportunidade de estabelecer uma regra de
reciprocidade nem experiéncia de colaboragdo mitua de que possam valer-se.
Na relacdo vertical entre patrono e cliente, caracterizada pela dependéncia e
ndo pela reciprocidade, ¢ mais provdvel haver oportunismo, seja por parte do
patrono (exploragdo), seja por parte do cliente (omissao) (PUTNAM,
LEONARDI e NANETTI, 1996, p. 184).

Segundo Putnam (2000, p. 19), o capital social estd associado a ‘virtude civica’>? e a

reciprocidade generalizada, considerada como elemento essencial do capital social:

A pedra-de-toque do capital social € o principio da reciprocidade generalizada:
eu farei isto por voc€ agora, sem esperar nada de imediato em retorno, ou
talvez sem conhecer voce, confiante que no caminho vocé ou outra pessoa me
retribuird o favor (PUTNAM, 2000, p.134).

31 Segundo Dasgupta (1999, p. 380), as redes de relagdes sociais sdo muito diversas, e podem variam de um nicleo
familiar até uma organizacdo voluntiria de grandes proporc¢des. Os individuos integram as redes sociais durante
toda a sua vida, estabelecendo lagos diretos e indiretos. Ostrom e Ahn (2009, p.27) alinham-se a Putnam, e
consideram que as redes densas sao essenciais para que a emergéncia de normas de reciprocidade generalizada.
2 Burtt (1999, p. 24) define virtude civica como a disposigdo em fomentar o bem piiblico sobre o bem privado nas
acoes e deliberacoes.
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As normas de reciprocidade generalizada e as redes de comprometimento civico
encorajam a confianca social e a cooperagdo, ao reduzir as incertezas e os incentivos para a
desercao pelo individuo de uma coletividade, promovendo a cooperagdo futura. A socializacdo
e as sancdes permitem a internaliza¢do e a manutengao das normas (PUTNAM, LEONARDI e
NANETTI, 1996, p.181).

Os autores destacam que a reciprocidade generalizada estd associada a um amplo

sistema de intercAmbio social, em um circulo virtuoso:

[n]as comunidades em que as pessoas acreditam que a confianca serd
retribuida, sem que dela venham a abusar, existe maior probabilidade de haver
intercambio. Por outro lado, o intercAmbio continuo ao longo do tempo
costuma incentivar o estabelecimento de uma regra de reciprocidade
generalizada (PUTNAM, LEONARDI e NANETTI, 1996, p.183).

Putnam, Leonardi e Nanetti (1996, p.183) consideram que os sistemas de participacao
civica — do qual sdao exemplos as cooperativas e as associagdes comunitarias — sdo uma forma
intensa de participacdo horizontal, e uma forma essencial de capital social; para os
pesquisadores, quanto mais desenvolvidos forem esses sistemas em uma comunidade, maior
serd a probabilidade de que seus cidaddos sejam capazes de cooperar em beneficio mutuo.

Em artigo publicado em 1996, Putnam alterou a definicdo dos beneficiarios do capital

social em sua redefini¢ao de capital social, que compreenderia

[as] caracteristicas da vida social — redes, normas e confianca — que habilitam
os participantes a agir em conjunto de forma mais efetiva para o alcance de
objetivos comuns (PUTNAM, 1996, p.66).

Putnam (1996) destacou em seu artigo a erosdo do capital social nos Estados Unidos.

Para o autor,

A menos que os Estados Unidos vivenciem uma expansdo dramdtica no
compromisso civico (um periodo favordvel) nos préximos anos, 0s
americanos se associarao menos, confiardo menos e votardo menos ainda em
2010 do que o fazem hoje (PUTNAM, 1996, p. 72).

Baron, Field e Schuller (2000, p. 9) destacam que, em seu artigo de 1996, Putnam
refinou sua definicdo de capital social, alterando a defini¢do dos beneficidrios do capital social
da sociedade para os individuos. Um novo refinamento conceitual se daria sete anos apds a
publicacdo de seu estudo sobre a Itdlia, quando Putnam (2000) publicou o livro Bowling Alone:
The collapse and revival of American community, no qual expandiu sua andlise da crise do

capital social nos Estados Unidos. Nessa obra, Putnam defendeu que
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A ideia central da teoria do capital social é que as redes sociais tém valor... 0s
contatos sociais afetam a produtividade de individuos e grupos. Da mesma
forma que uma chave de parafusos (capital fisico) ou uma formacdo
universitdria (capital humano), os contatos sociais afetam a produtividade de
individuos e grupos. (PUTNAM, 2000, p.19)

As redes envolvem o estabelecimento de obrigagdes mutuas; as redes de
comprometimento comunitdrio robustas favorecem a adocdo de normas rigorosas de
reciprocidade (PUTNAM, 2000, p.20).

Putnam (2000, p. 22) apresenta uma classificagdo de capital social, dividindo-o em
capital social de unido (bonding capital) e capital social ponte (bridging capital)>®. O capital
social de unido se refere a redes interiores a um grupo, e reforca identidades exclusivas e grupos
homogéneos’*; por sua vez, o capital social ponte volta-se para fora do grupo, e abrange pessoas
de diversos segmentos sociais*>*°(PUTNAM, 2000, p. 22).

As redes fortes em capital de unido permitem o refor¢o da reciprocidade e a mobilizacao
da solidariedade interna ao grupo, porém podem também reforcar antagonismos entre os
diversos grupos®’. As redes de capital social ponte permitem o acesso a ativos externos ao
grupo, bem como a difusdo de informagdes, e podem ainda ampliar as identidades de individuos
€ grupos.

Para Putnam (2000, p. 20), o capital social tem um caréter hibrido de bem publico e de
bem privado: investimentos em capital social poderdo trazer beneficios a pessoas que ndo
fizeram tal investimento, bem como poderao trazer beneficios diretos ao individuo que investiu
em suas redes de relacionamento.

Para Putnam (1996, p. 186-187) os contatos sociais € 0 comprometimento civico tém
influéncia dominante na vida publica; por outro lado, a falta de compromisso civico, o
isolamento e o declinio do envolvimento na vida associativa t€ém efeitos amplos e profundos na

sociedade e na politica.

33O conceito de capital de unido proposto por Putnam (2000, p.22) equivale ao conceito de lagos fortes (strong
ties) proposto por Granovetter (1973), e o capital ponte equivale ao conceito de lacos fracos (weak ties) proposto
por este autor.

34 Putnam (2000, p.22) elenca como exemplos de grupos em que predomina o capital de unido os grupos fraternais
étnicos e os clubes de campo (country clubs) de elites.

35 Sdo exemplos 0 movimento de direitos humanos € organizagdes religiosas ecuménicas (PUTNAM, 2000, p. 22).
3 Woolcock (2001, p.13 — 14) apresenta uma classificacdo de trés tipos para o capital social: o capital social de
unido (bonding social capital) é definido como aquele referente aos lacos entre pessoas em situacao similar, como
a familia imediata, amigos préximos e vizinhos; o capital social ponte (bridging social capital) é definido como
aquele que se refere aos lacos mais distantes de pessoas similares, como amigos ndo préximos ou colegas de
trabalho; e o capital social de liga¢do (linking social capital), que se refere a pessoas diferentes em situacdes
distintas, como aquelas que se encontram completamente fora da comunidade, que permitem aos membros 0 acesso
a recursos muito mais amplos do que aqueles disponiveis em sua comunidade.

7 Briggs (1997) lembra que as redes e as normas de reciprocidade a elas associadas sio em geral positivas para os
membros de um grupo, mas os efeitos para aqueles externos ao grupo nio sao necessariamente positivos.
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Para o autor, as formas de diversdo eletronica (especialmente a televisdo), a pressao do
tempo e do dinheiro (que incluem o desenvolvimento de uma carreira profissional por ambos
os pais, a mudanga para os suburbios e o aumento da mobilidade residencial) e a mudanca de
valores de uma geracdo a outra tornaram os individuos mais isolados, e com menos capital
social (PUTNAM, 2000, p.282).

Putnam (2000, p.22) lembra ainda que nem toda forma de capital social € positiva:
gangues urbanas, a méfia e elites poderosas utilizam o capital social para obter efeitos contrarios
a sociedade e considera necessario analisar e maximizar as consequéncias positivas do capital
social (o suporte mutuo, a cooperacdo, a confianga, a eficiéncia institucional) e minimizar os
efeitos negativos (o sectarismo, o etnocentrismo, a corrupgao).

Field (2003, p. 37) considera que a contribui¢do de Putnam para a teoria do capital social
¢ “monumental”, e que “sua ampla visibilidade e influéncia eclipsaram as contribuicdes de
Bourdieu e Coleman”. Todavia, sua teoria recebeu considerdveis criticas, em especial de
pesquisadores na drea da sociologia’®.

Portes (1998) apontou a circularidade 16gica da argumentacao de Putnam:

[As criticas] ndo apontam um problema fundamental com a argumentacdo de
Putnam, que é sua circularidade l6gica. Como uma propriedade de
comunidades e nagdes ao invés de individuos, o capital social &
simultaneamente uma causa e um efeito. Ele leva a resultados positivos, como
o desenvolvimento econdmico € menos crime, € sua existéncia € inferida a
partir dos mesmos resultados. Cidades que sdo bem governadas e avangam
economicamente o fazem porque tém capital social elevado; as cidades mais
pobres ndo tém esta virtude civica (PORTES, 1998, p. 373-374)

Em sentido idéntico, para Misztal (2000),

[A argumentacdo de Putnam] € bastante circular: a condicdo chave para a
superagdo dos dilemas da agdo coletiva € a existéncia de um estoque de capital
social, mas ao mesmo tempo, o fomento de normas de reciprocidade e redes
de comprometimento civico requer uma solidariedade e colaboragdo pré-
existentes (MISZTAL, 2000, p.121).

Levi (1996) critica a aplicacdo da metodologia da dependéncia da trajetdria utilizada

por Putnam:

[...] Putnam argumenta que ha dois equilibrios, um ‘virtuoso’ e outro ‘vicioso’.
O primeiro caracteriza o norte da Itdlia e o segundo o sul. Putnam utiliza o
conceito de dependéncia da trajetéria (path dependence), particularmente
como desenvolvido por Douglass North, para apoiar sua argumentacao de que

8 O estudo de Putnam, Leonardi e Nanetti (1996) sobre o capital social na Itdlia recebeu das criticas quanto a um
enfoque excessivo no desenvolvimento econdmico e a desconsideracdo de outros fatores socioecondmicos como
a desigualdade de renda, as condi¢gdes do mercado laboral e a fragmentacdo nacional (p. ex. Costa e Kahn (2003),
Ferragina (2010), Knack; Keefer (1997), O’Connel (2003), Skocpol (1996), Thomson (2005)), e ainda quanto ao
determinismo histérico (p.ex. Cohn (1994); Lupo (1993); Tarrow (1996)).
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a origem desses equilibrios estd no século doze. O que me preocupa muito é
seu uso metaférico da dependéncia da trajetéria sem o ferramental analitico
rigoroso que uma aplicagdo convincente do conceito requer. Os eventos
passados podem circunscrever escolhas contemporineas, mas eles ndo
determinam nem preveem as decisdes em todas as encruzilhadas a partir do
ponto inicial. O ferramental analitico da dependéncia da trajetéria pode prover
uma explicac@o das razdes que levam a persisténcia das inefici€ncias, apesar
das alternativas técnicas superiores, mas existe, entretanto, a mudanca técnica
e social. Condicdes dadas historicamente e experiéncias podem afetar as
escolhas, mas elas devem ser reproduzidas continuamente para ter os mesmos
efeitos que tiveram no passado (LEVI, 1996, p.46).

Para Levi (1996), a argumentacdo de Putnam, Leonardi e Nanetti (1996) se baseia em

uma imagem romantica de comunidade:

A imagem de comunidade de Putnam é romantizada. As vizinhancas (e
algumas outras redes de comprometimento civico) sdo uma fonte de confiancga
e vizinhangas sdo uma fonte de desconfianca. Elas promovem a confianca
naqueles que vocé conhece e a desconfiancga naqueles que vocé nao conhece,
aqueles que ndo sdo da vizinhanga ou estejam fora da rede social. (LEVI,
1996, p.51).

Ferragina (2013, p. 67), apds testar determinantes socioecondmicos do capital social
em 85 regides europeias, realizou uma andlise histérico-comparativa de regides dissimilares na
Bélgica (Valonia e Flandres) e Itdlia (Norte e Sul), e concluiu que a histéria ndo explica o baixo
capital social no sul da Itédlia; ao contrario, o legado histérico teria mitigado o efeito negativo
de uma distribui¢do desigual de renda, da baixa participa¢do no mercado de trabalho e da fraca
coesdo nacional quanto ao capital social.

Todavia, recentemente, Pierce, Lovrich e Budd (2016, p.279) confirmaram a
dependéncia de trajetdria dos niveis de capital social nas diversas regides da Itdlia analisadas
por Putnam (1996), com a presenca de forte correlacdo aos indicadores atuais de desempenho
institucional regional.

Pode-se afirmar, em breve sintese, que para Putnam, Leonardi e Nanetti (1996) e
Putnam (2000) as instituicdes sao formadas por uma convergéncia histdrica de fatores sociais,
e seu enraizamento em uma base forte de capital social as torna fortes, solidas e eficientes. A
confianca, as redes e o compartilhamento de valores apoiam o sucesso da vida social.

As fragilidades metodoldgicas nos trabalhos pioneiros de Bourdieu (1971, 1980, 1986),
Coleman (1988, 1994), e Putnam, Leonardi e Nanetti (1996) foram enfrentadas teoricamente
por socidlogos como Nan Lin, e economistas / cientistas politicos, como Elinor Ostrom e T.K.
Ahn, cujas perspectivas sobre o capital social, baseadas na teoria da escolha racional, orientam

esta pesquisa.
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1.4 O capital social como elemento incorporado as redes: Lin

Lin (2001, p. 55) define o capital social como os recursos incorporados as redes sociais
que sdo acessiveis ou mobilizdveis por meio de acdes para alcancar um propésito>®. Para Lin
(1999, p.31), os individuos se envolvem em intera¢des e em redes em busca de beneficios. Para
o socidlogo, os recursos integrados as redes ampliam os resultados das acdes por trés
mecanismos: a facilitacdo do fluxo da informacdo, a influéncia dos lagos sociais sobre os
tomadores de decisdo, e pelo efeito de apresentar as credenciais sociais do individuo, refletindo
o seu capital social (LIN, 1999, p.31). Além disso, as relagdes sociais reforcam a identidade e
o reconhecimento de um determinado status atribuido a um grupo (LIN, 1999, p.31).

A teoria do capital social proposta por Lin (2001, p.56) tem por base premissas sobre
a macro-, a meso- € a microestrutura social.

No nivel macroestrutural, Lin (2001, p. 56) considera que a estrutura social é composta
por um conjunto de posicdes, ordenadas por recursos aos quais € atribuido valor, tais como
classe, autoridade e status. Esta estrutura possui forma piramidal quanto a acessibilidade e
controle desses recursos; quanto mais alta a posi¢ao, menor o nimero de ocupantes da estrutura
(LIN, 1999, p.470; 2001, p.56). As posicdes superiores da estrutura t€ém maior acesso aos
recursos € maior acesso aos ocupantes das posi¢cdes inferiores, com maior poder de influéncia
sobre estes para propdsitos instrumentais, i.e., a obtencdo de recursos adicionais que se
encontram incorporados a estrutura (LIN, 2001, p. 57). Embora cada tipo de recurso defina uma
hierarquia especifica, as hierarquias tendem a congruéncia e tende a existir uma
correspondéncia entre as posi¢des hierdrquicas nas diversas dimensoes da estrutura (LIN, 2001,
p.57).

Nos niveis meso- e microestrutural, Lin (2001, p.57) considera que as interagdes sociais
tendem a ocorrer em niveis hierdrquicos similares ou adjacentes: o autor denomina esta
premissa como o principio das interacoes homdfilas. A manutencdo de recursos valorizados e
a aquisicdo de recursos valorizados sdo as principais forcas motrizes da acdo dos individuos,
denominadas pelo autor como agdes expressivas € acoes instrumentais, respectivamente (LIN,

2001, p. 58).

$Lin (2001, p.27) € critico das defini¢des de capital social como os recursos adquiridos por meio do capital social,
pois tais defini¢des podem a afirmagdes tautolégicas. O autor propde o tratamento e a mensuracdo dos fatores de
forma independente. Para o autor, a expansdo do conceito de capital social além de seus fundamentos tedricos nas
relacdes sociais e nas redes € a causa das tautologias em algumas definicdes propostas para o capital social.
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As agdes expressivas ocorrem entre individuos de posi¢cdes socioecondmicas, estilo de
vida e atitudes semelhantes (LIN, 2001, p.58). As redes densas ou fechadas, como fontes de
capital social de unido (bonding social capital), aumentam a coesao do grupo e a solidariedade
entre os membros para a defesa dos recursos existentes (SON e LIN, 2008, p. 334)

As acdes instrumentais - aquelas que sdo realizadas para permitir o alcance de
determinados objetivos - ocorrem entre individuos que ocupam posi¢des sociais diferentes,
com o objetivo de acessar mais (ou melhores) recursos (LIN, 2001, p.59), em um intercAmbio
assimétrico. As redes mais esparsas e o capital social ponte (bridging social capital) sio mais
uteis nesse caso (SON e LIN, 2008, p. 334).

Para Lin (2003, p. 3) as relagdes entre os individuos sdo os elementos (building blocks)
que constituem o capital social, que se situa na juncdo entre os individuos e seus
relacionamentos, e se encontra nas relacdes sociais, situando-se na mesoestrutura social. As
relagdes sociais formam a base do capital social®®, o que traz micro-consequéncias para o
individuo, e macro-consequéncias para uma coletividade que busca alcancar objetivos comuns
(LIN, 2003, p. 3).

A teoria de capital social proposta por Lin (2001) baseia-se na premissa de que os
recursos sociais - elemento central do capital social (LIN, 1995, p. 687) - exercem um efeito
importante e significativo na realizacdo de acdes instrumentais pelo individuo, e tem por base
uma visdo hierdrquica da estrutura social na qual as posi¢des dos agentes sdo ordenadas de
acordo com seus recursos nas dimensdes social, econdmica e politica (LIN, 2001, p. 61 - 62).
Nessas dimensdes, reputacdo, riqueza e poder, respectivamente, sdo considerados pelo autor
como os indicadores individuais do capital social nas dimensdes social, econdmica e politica.
(LIN, 2001, p. 37). Lin (2001, p.37) considera prestigio, classe e autoridade os indicadores do
capital social relativos as posi¢des na estrutura social, i.e, relativos a grupos.

Cada um dos indicadores possui trés caracteristicas: o alcance vertical (upper
reachability), definido como o melhor recurso acessivel por meio dos lacos sociais, e que reflete
o status relativo, a classe ou a autoridade em uma estrutura ou comunidade; a heterogeneidade,
definida como a extensdo de posi¢des cujos recursos sao acessiveis por meio dos lagos sociais,
e a extensao (extensity), definida como o niimero de posicdes a que se tem acesso, e que reflete
a diversidade de posicdes (e de recursos) a que se tem acesso. Lin (2001, p.63) destaca que a

identificacdo do critério efetivo de medida em cada sociedade ou comunidade é uma tarefa

60 Para Portes (1998, p. 7), “para que um individuo possua capital social, este deve se relacionar com os demais,
pois os outros individuos (e ndo ele / ela) sdo a fonte de seu beneficio”.
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empirica. A figura abaixo indica de forma grafica os critérios de mensuragdo propostos por Lin

(2001).
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Figura 1 - Critérios de mensuracao do capital social.
Fonte: LIN (2001, p. 62).

Lin (2001) enuncia em sua teoria sete principios:

a) o principio do capital social: “o sucesso de uma acao € associado positivamente
ao capital social” (LIN, 2001, p. 60); i.e., o acesso e uso de melhor capital social
leva a maior eficdcia da a¢do instrumental realizada pelo individuo.

b) o principio da forca da posigcdo: a posi¢ao social inicial influencia o acesso aos
recursos sociais e seu uso.

¢) o principio da forca dos lacos fortes: a forca de um relacionamento entre
individuos com lagos sociais reflete sua intensidade, a frequéncia de contatos
préoximos, a reciprocidade e as obrigagdes mutuas reconhecidas (LIN, 2001, p.66).
Quanto mais forte um relacionamento, mais provavel é o compartilhamento e a
troca de recursos, e maior € a probabilidade de sucesso das acdes expressivas (LIN,

2001, p.66).
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d) o principio da forca dos lagos fracos: lacos fracos®' tendem a dar acesso a
melhores recursos sociais para acdes instrumentais (LIN, 2001, p.67) do que lagos
fortes.

e) o principio da forca da localizacdo: quanto maior for a proximidade de um
individuo de uma ponte®? na rede social, melhor serd o capital social a que terd
acesso para acoes instrumentais (LIN, 2001, p.71).

f) o principio da localizacdo pela posicdo: para a agao instrumental, a for¢ca de uma
localizagao (proximidade a uma ponte) é contingente ao diferencial de recursos que
cruza a ponte. Assim, a vantagem da localizacdo € contingente com a extensao
vertical das posi¢des a que se pode ter acesso.

g) o principio da contingéncia estrutural: para os atores localizados préximo ao
topo e préximo a base da piramide, os efeitos do networking sdo mais restritos, em
razdo da estrutura hierdrquica.

O retorno do capital social, ligado ao primeiro principio, pode ser verificado por meio
de duas abordagens: os recursos ligados a contatos (mobilized social capital), que se baseiam
no status social de um contato mobilizado para uma acao instrumental particular e pontual, e os
recursos ligados as redes, que se referem as redes mantidas regularmente pelo individuo e pela
configuracdo das caracteristicas dos recursos acessiveis aos membros dessas redes (accessed
social capital).

Os conceitos da teoria do capital social propostos por Lin (2001, p.76) sdo por sua
natureza relacionais, e nao podem ser reduzidos ao nivel individual ou psicolégico. Sua teoria,
desenvolvida com base em uma integracdo de pesquisa tedrica e empirica, € intrinsecamente
ligada a uma estrutura hierdrquica, e como envolve acdes por parte do individuo, envolve uma
analise de nivel micro® (LIN, 2001, p.76).

Son e Lin (2008, p.333) consideram que as organizagdes e as associagdes voluntarias
podem ser consideradas como redes. As organizacdes voluntdrias com uma estrutura horizontal

—ndo hierdrquica — dependem mais do contato entre seus membros (SON e LIN, 2008, p.334).

61 Para Lin (2001, p.68), os lagos fracos caracterizam-se por menor proximidade, menos intensidade, contato
menos frequente, menos obrigacdes, € menos servigos reciprocos.

62 Lin (2001, p.70) define uma ponte social como um lago entre dois individuos em uma rede social, cuja auséncia
levaria ao rompimento da liga¢@o entre duas sub-redes da rede.

%3 Son e Lin (2008, p.330 - 331) reconhecem que o capital social é uma perspectiva util para a compreensio de
como os elementos sociais podem ampliar a performance coletiva, e ndo apenas individual. Todavia, os autores
consideram que a andlise no nivel do individuo emprega uma defini¢do de capital social e uma mensura¢do mais
precisas.
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Para Lin e Fu (2003),

[a] solidariedade e a preservacdo de recursos, vistos como a manifestacdao
comportamental de apoio mutuo expressivo, ¢ ampliada quando os membros
mantém relacdes reciprocas e de confianca (LIN, 2003, p.4).

Em pesquisa realizada com 2835 entrevistados em Taiwan, Lin e Fu (2003, p.5, p. 15)
confirmou que a densidade da rede social de um individuo € relacionada positivamente a
reciprocidade e a confianca social, e inversamente relacionada ao acesso a recursos sociais
diversos. A pesquisa também confirmou que a extensdo da rede social € relacionada de forma
negativa a reciprocidade e a confianga social, e positivamente relacionada ao acesso a maior
diversidade de recursos sociais (LIN; FU p.5, p.15). Todavia, o estudo ndo permitiu confirmar
os efeitos do capital social na propensdo a acdo coletiva (LIN; FU, 2003, p.15). O estudo
verificou ainda que ndo hd correlagdo entre a participagdo em organizacdes e atividades
cosmopolitas e a confianga, ou a participacdo em atividades e organizacdes locais®* (LIN; FU,
2003, p.15). Para Lin e Fu (2003, p.15), a confianga social nao pode ser baseada em relagdes
interpessoais, mas em obrigacdes estabelecidas pelas instituicdes formais, como a lei.

Lin (2001, p.149 - 150) considera que as recompensas ou recursos que sustentam ou
interrompem relacionamentos ou transacdes em uma estrutura social sdo o status econdémico
(que se baseia na acumulacdo e distribuicdo de riqueza) e o status social (que se baseia na
acumulagdo e distribuicdo de reputagdo), que se distribuem em uma coletividade de forma
hierdrquica. A reputagdo individual - um dos indicadores do capital social em sua dimensao
social - reflete o capital social e pode mobilizar recursos por meios dos lagos sociais para acdes
instrumentais e expressivas (LIN, 2001, p.150)

Nos intercambios sociais onde hd um relacionamento de longa duragdo, as transagdes
episddicas ndo sdo necessariamente simétricas ou balanceadas; o elemento critico na
manutengdo dos relacionamentos sdo os créditos e débitos sociais, i.e., a expectativa de
reciprocidade (LIN, 2001, p.151). Enquanto n@o houver a reciprocidade pelo devedor, ha uma
divida perpétua, cujo custo se reduz por meio do reconhecimento social do devedor nas redes
de relacionamentos (LIN, 2001, p.152). Lin (2001, p. 152), analisando a racionalidade
relacional, define a reputacdo como um ativo agregado dos reconhecimentos recebidos - uma
funcdo da habilidade do credor em sustentar transa¢des desiguais quanto ao capital social, da

persisténcia do relacionamento credor-devedor, da propensdo do devedor em reconhecer o

% Para Lin (2003, p. 6), as organizagdes e atividades cosmopolitas sio aquelas caracterizadas pela extensdo das
associacgdes e pela diversidade socioecondmica de seus membros; por sua vez, as organizagdes e atividades locais
sdo intrinsicamente restritas a um nimero menor de membros e com caracteristicas mais homogéneas.
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relacionamento por meio de sua rede social, e da propensdo da rede em divulgar esse
reconhecimento. A reputa¢do de um grupo € definida pelo soci6logo como o nimero de atores
com boa reputagdo no grupo e pela extensdo em que tal reconhecimento € reconhecido em
outros grupos (LIN, 2001, p.153). Quanto maiores forem os recursos nas redes sociais e quanto
mais fortes forem os lagos, maior serd o beneficio coletivo para o grupo e maior o beneficio
relativo a cada agente no grupo (LIN, 2001, p.156). Um diagrama representativo dos
mecanismos de capitalizacdo de reconhecimento nos niveis do individuo e do grupo é

apresentado na figura 2.

y SOLIDARIEDADE ,
REPUTACAO DO GRUPO CAPITAL PUBLICO
RECONHECIMENTO

TRANSACOES . .
CREDITOS/
, CAPITAL SOCIAL
DESIGUAIS DEBITOS SOCIAIS

Figura 2 - Intercambios sociais e capitalizagdo.
Fonte: LIN (2001, p. 153).

Para Lin (1999a, p.41; 2001, p.245), fatores exdgenos, como arranjos comunitarios ou
institucionais e incentivos prescritivos ou competitivos afetam a densidade e abertura das redes
e de suas relacdes, bem como o sucesso das agdes instrumentais ou expressivas. A confianca,
as normas e as variagdes estruturais e posicionais afetam o acesso ao capital social (LIN, 2001,
p. 246).

O modelo analitico proposto por Lin (1999a, p. 41; 2001, p.246) apresenta uma
sequéncia causal, onde o primeiro nivel apresenta as pré-condicdes e precursores do capital
social, i.e., os fatores relativos a estrutura social e a posicao individual na estrutura social que
facilitam ou dificultam o investimento em capital social; o segundo bloco apresenta os
elementos do capital social; e o terceiro bloco apresenta os efeitos do capital social — os
resultados instrumentais e expressivos obtidos por meio da rede social. O primeiro nivel
compode-se de dois conjuntos de forgas causais: aquelas que compdem os bens coletivos da

sociedade, tais como o nivel de confianca, as normas e outros condicionantes da acdo do
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individuo; o segundo conjunto é composto pelas variacdes estruturais caracteristicas de cada
sociedade (cultura, ideologia, nivel de industrializacdo e tecnologia, nivel educacional,
extensdo dos recursos fisicos e naturais, produtividade econdmica, entre outros) e pela posicao
ocupada pelo individuo (nivel social, cultural, politico, e econdmico), que afetam a riqueza ou
a escassez dos diversos ingredientes sociais (LIN, 1999a, p.41). No segundo nivel, sdo
apresentados os dois elementos do capital social - acesso e uso do capital social. O acesso ao
capital social € influenciado pela localizac¢do na rede social e pelos recursos disponiveis na rede;
a mobilizacdo do capital social corresponde a ac¢do de utilizar os contatos e recursos acessiveis
aos contatos da rede. Finalmente, o terceiro nivel representa os retornos da utilizacdo do capital
social, de natureza instrumental e expressiva. A figura a seguir apresenta o0 modelo analitico de

trés niveis proposto por LIN (1999, p.41; 2001, p.246).

BENS RETORNOS
COLETIVOS INSTRUMENTAIS
(CONFIANCA,
NORMAS, ETC_) ACESSO AS -
POSICOES E MOBILIZAGCAO
DOS RECURSOS
RECURSOS DAS DAS REDES
REDES
VARIAE;GES DE RETORNOS
ESTRUTURA E EXPRESSIVOS
POSICIONAIS
FORCAS CAUSAIS ‘ ‘ CAPITALIZACAO ‘ ‘ EFEITOS

Figura 3 - Modelo tedrico do capital social de Lin (1999; 2001).
Fonte: LIN (1999, p. 41; 2001, p. 246)

1.5 O capital social e a acao coletiva: Ostrom e Ahn

Ostrom e Ahn (2009, p. xv) consideram que o capital social € um conceito geral (general

rubric), e a questdo principal a ser enfrentada € como realizar a a¢do coletiva. Para os autores,

[n]Jo mundo real, nas situacdes de acdo coletiva, o sucesso ou o fracasso na
acdo coletiva nao € determinado por um unico fator, mas por uma
configuragdo complexa de varios fatores que caracterizamos como formas de
capital social.[...] O capital social, desta forma, € um conceito tedrico nuclear
que apoia a sintese de como aspectos culturais, sociais e institucionais das
comunidades afetam de forma conjunta sua capacidade de lidar com os

problemas de acdo coletiva (OSTROM;AHN, 2009, p. xv)
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Para Ostrom e Ahn (2009, p. xv) as teorias da acdo coletiva de primeira geracio®

tendem a reduzir os conceitos culturais como confianca, confiabilidade, normas e incentivos
integrantes das estruturas sociais de interacdo. Para os autores, é essencial conectar o conceito
de capital social as teorias da agdo coletiva de segunda geracdo, que consideram de forma mais
adequada as preferencias heterogéneas (OSTROM e AHN, 2009, p. xvi).

Os significados de confianca, confiabilidade e normas sdo distintos nas duas
formulacdes tedricas: se para as teorias de primeira geracdo confianca e confiabilidade sao
conceitos redundantes - pois a acao € explicada pelos incentivos e seus efeitos nos agentes auto-
interessados, as teorias de segunda geracdo consideram a confiabilidade, definida como a

preferéncia consistente com a cooperacdo condicional mesmo na auséncia de incentivos.

H4 um aumento da confianca quando os individuos sdao confidveis, sdo ligados de
multiplas formas a outros individuos, em uma rede, € se encontram em um ambiente
institucional que facilita o crescimento da confianca (OSTROM e AHN, 2003, p. xvi).

Para Ostrom e Ahn (2003, p. xvi) a confian¢a ndo integra o capital social, sendo um dos
efeitos das diversas formas de capital social e um elo-chave entre o capital social e o sucesso
da agdo coletiva. A existéncia da confianga € frequentemente um dos sinais da existéncia de
capital social em um grupo de individuos (OSTROM e AHN, 2003, p. xvi).

Ostrom e Ahn (2003, p. xvi) adotam a definicdo de confianga proposta por Gambetta
(2000, p.217), para quem a confianca € “um nivel particular de probabilidade subjetiva com o
qual o agente avalia que outro agente ou um grupo de agentes realizard uma acgio particular”®°.
E a confianca que permite aquele que deposita a confianca (trustor) agir quando a acdo envolve
risco de perdas caso aquele em quem a confianga € depositada (frustee) ndo venha a realizar a
acdo esperada (OSTROM e WALKER, 2003, p.6).

A confiabilidade - ou a reputagdo de confiabilidade — advém de repetidas interagdes
entre os individuos, caracteristica de uma rede densa (robust network). Nessas condicdes,
mesmo um individuo muito egoista ndo traird aquele que deposita nele a confianga, pois o
desejo de obter ganhos em transac¢Oes futuras com esse agente prové fortes incentivos para a
reciprocidade (OSTROM e AHN, 2003, p. xvii). Assim, as redes densas horizontais que sao

capazes de transmitir de forma eficiente informagao a seus membros criam incentivos para que

%5 Uma breve descrigdo das teorias de ago coletiva é apresentada no préximo capitulo.

% Crawford e Ostrom (1995) verificaram que é rara a ocorréncia de individuos que sempre cooperam, mesmo na
absoluta auséncia de fatores do capital social que reforcem a cooperagdo, Da mesma forma, € rara a ocorréncia de
agentes que jamais cooperam. H4, em geral, uma cooperagdo condicional.
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os agentes com motivagdo exclusivamente auto-interessada procedam de maneira confidvel
(OSTROM e AHN, 2003, p.xviii).

As institui¢des - prescricdes que especificam quais acdes sdo requeridas, proibidas ou
permitidas, e as san¢des autorizadas caso as regras nao sejam seguidas (OSTROM, GARDNER
e WALKER, 1994, p.38) — afetam a formacao da confiangca (OSTROM e AHN, 2003, p. xxiii).
As regras institucionais também criam incentivos para que as partes de transacdes se
comportem de maneira confidvel, influenciando seu comportamento de forma direta ao
estabelecer mecanismos de recompensa e puni¢do, ou de forma indireta, apoiando a
autorregulacdo ao prover informacao, orientacdo técnica e mecanismos alternativos para a
resolucdo de conflitos, entre outros (OSTROM e AHN, 2003, p. xviii). A especificacdo de
sancdes impostas pelas institui¢des formais ou informais efetivas aqueles que nao honram os
termos contratuais afeta a avaliacdo do agente que deposita a confianga (trustor) sobre o
comportamento no agente no qual confia (trustee), reforcando sua percep¢ao de que os termos
da transac¢do serdo cumpridos (OSTROM e AHN, 2003, p. xviii). Ostrom e Ahn (2003, p. xviii)
destacam, todavia, que a efetividade das normas € mais critica do que seu conteddo®’.

As regras formais e informais podem ampliar o bem-estar dos individuos; todavia,
quando os processos relativos a escolha coletiva sdo controlados por um subgrupo bem
organizado, podem beneficiar aquele subgrupo em prejuizo dos demais membros (OSTROM e
AHN, 2003, p. xxii).

Ostrom e Ahn (2003, p. xxii) consideram que as normas formais podem apoiar a

cooperacio social®®

, em que pese a critica de diversos pesquisadores quanto a sua eficicia para
resolver os problemas advindos da agdo coletiva.

Ostrom e Ahn (2003, p. xxiii) destacam que o sistema juridico formal ndo € capaz de
cobrir todas as exigéncias cotidianas, e que as regras informais contribuem para suprir as
lacunas do sistema juridico. Entretanto, quando as leis e regulamentos sdo inadequados, os
individuos elaboram regras proprias, que podem atribuir direitos e deveres de facto até mesmo
contrérios aos direitos e deveres de jure (OSTROM, 1992, p.20; OSTROM e AHN, 2003, p.

XXiii).

7 Ostrom e Ahn (2003, p. xviii) destacam o trabalho de Joshi et al. (2000) sobre a autorregulagdo em sistemas de
distribuicdo de dgua em sistemas de irrigacdo de fazendas no Nepal, que apontou uma relag@o consistente entre a
eficiéncia do sistema e: (i) a fiscalizagdo do sistema pelos proprios usudrios; (ii) o nivel de aderéncia dos
fazendeiros 4s normas sobre a distribuicdo da dgua e sobre a manutenc¢do do sistema; (iii) a probabilidade de que
as sancdes e multas fossem efetivamente impostas aqueles que descumprem as normas; (iv) o nivel de confianca
miutua existente entre os fazendeiros que utilizam o sistema.

%Diversos autores identificam que hd um papel importante do Estado e de suas institui¢des no reforco do capital
social, por meio de politicas publicas (p.ex. Halpern (2005), Herreros (2004), e Levi (1996)).
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Ostrom e Ahn (2003, p. xix) apontam que a confianca ndo pode ser explicada
exclusivamente pelas institui¢des, pois a decis@o em depositar confianca em um agente pode
ser motivada pelas crencas do agente sobre o comportamento da outra parte. A confiabilidade
refere-se as caracteristicas das preferéncias individuais em uma situacdo de acdo coletiva; em
um nivel agregado, esta pode ser interpretada como a cultura de confian¢a® em uma sociedade
(OSTROM e AHN, 2003, p. xix — XX).

Em um sentido amplo, para os autores, é possivel conceituar a confianca generalizada
na forma definida por Yamagishi (2001, p.143), como ‘“a expectativa pré-definida do
comportamento dos demais individuos”. No relacionamento entre os individuos, a expectativa
de quem confia relativa ao comportamento do outro individuo é uma func¢do da motivagdo
intrinseca, da estrutura social circundante, e da possibilidade da efetiva aplicacdo da norma,
da mesma forma, a decisdo de um individuo de agir de forma reciproca € uma funcao desses
mesmos fatores (OSTROM e AHN, 2003, p. xx).

Para Ostrom e Ahn (2003, p.xxi), a reciprocidade é um padrdo de troca social e
simultaneamente uma norma moral pessoal internalizada. Ostrom (1998, p.14) destaca que a
reciprocidade é uma norma bésica em todas as sociedades’, e é aprendida por meio da

socializacdo e das experiéncias que um individuo tem durante a vida.

% Fukuyama (1996) considera que a cultura da confianga é um hébito ético herdado. Todavia, diferentemente de
Ostrom e Ahn (2003), Fukuyama (1996) € reticente quanto a importancia de normas formais para a construcio da
confianca: citando exemplos empresariais do Japao e da Alemanha, para Fukuyama (1996, p.23) “a comunidade
em cada um desses casos foi cultural, formada ndo na base de regras e regulamentos explicitos, mas em fun¢do de
uma série de habitos éticos e obrigacdes morais reciprocas compartilhados por todos os membros da comunidade.
Esses preceitos deram aos membros da comunidade motivos para acreditarem uns nos outros”. Para Fukuyama
(1996, p. 239), “comumente, hd um relacionamento inverso entre regras e confianga: quanto mais as pessoas
dependem de regras para regular suas intengdes, menos confianca depositam umas nas outras, € vice-versa”.
Fukuyama (2000, p. 15) considera que o Estado ndo possui muitos meios para a criagdo de capital social, por ser
este um subproduto da religido, da tradi¢do, da experiéncia histérica compartilhada e de outros fatores fora da
alcada do governo. Observa-se ainda que a argumentacio do autor traz contornos ideoldgicos neoliberais: para
Fukuyama (2000, p. 15), o Estado “pode fomentar de forma indireta a criagdo de capital social provendo de forma
eficiente bens ptiblicos necessdrios, como direitos de propriedade e seguranga publica”, e “pode ter um impacto
negativo sério ao realizar atividades que sdo melhor executadas pela sociedade civil ou pelo setor privado”. Para
o pesquisador, a religido e a globalizacdo sdo as duas fontes externas do capital social (FUKUYAMA, 2000, p.16).
70 Hume (2009 [1738], p. 559-560) ja destacava em seu Tratado da Natureza Humana que a reciprocidade é uma
norma aprendida por meio da socializa¢do e ndo um comportamento natural: “[o] comércio entre os homens ndo
se limita a permuta de bens materiais, podendo estender-se a servicos e acdes que trocamos tendo em vista nosso
miituo interesse e beneficio. Teu milho estd maduro hoje; o meu o estard amanha. E vantajoso para nés dois que
hoje eu trabalhe contigo, e que me ajudes amanha. Mas nio sinto afei¢do por ti, e sei que tampouco sentes afeicdo
por mim. Por isso, ndo farei por ti nenhum esfor¢o; se trabalhasse contigo por minha prépria conta, esperando
obter um retorno, sei que seria desapontado, e em vao confiaria na tua gratiddo. Por isso, deixo que trabalhes
sozinho; tu me tratas do mesmo modo. As estacdes mudam; e ambos perdemos nossas colheitas por falta de
confianga e certeza mutuas. Tudo isso € feito dos principios e das paixdes naturais inerentes a natureza humana; e
como essas paixdes e esses principios sdo inalterdveis, pode-se pensar que nossa conduta, que depende deles,
também deva sé-lo, e que € initil que moralistas ou politicos se metam em nossa vida ou tentem mudar o curso
usual de nossas agdes, com vistas ao interesse publico. De fato, se o sucesso de seus propdsitos dependesse de seu
sucesso em corrigir o egoismo e a ingratidao dos homens, jamais fariam nenhum progresso, a ndo ser com o auxilio
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Para Ostrom (1998, p.10), a reciprocidade envolve uma familia de estratégias em
situagdes de acdes coletivas que incluem:
a) um esfor¢o para identificar as partes envolvidas;
b) uma avalia¢do da probabilidade de que os outros sejam cooperativos, de forma
condicional;
¢) a decisdo de cooperar com os demais inicialmente caso haja a confianca de que
os demais sejam cooperadores condicionais;
d) a recusa em cooperar com aqueles que ndo agem de forma reciproca; e
e) a puni¢do daqueles que traem a confianca.

A prevaléncia da norma de reciprocidade implica que uma proporcao significativa de
individuos em uma sociedade é confidvel; para que isto aconteca, € necessario que seja evitado
o usufruto de um determinado beneficio proveniente de um bem, sem que tenha havido uma
contribuicao para a obten¢do do mesmo (free riding), e que haja uma coordenacio das acdes
pelos individuos confidveis (OSTROM e AHN, 2003, p. xxi).

Quando muitos individuos usam a reciprocidade em suas relagdes, € incentivada a
aquisicdo de uma reputagdo de cumprir promessas e realizar acdes com custos no curto prazo e
beneficios liquidos no longo prazo (OSTROM,1998, p. 12). Os individuos confidveis, por
confiar em outros individuos com a reputacdo de serem igualmente confidveis, realizam
intercambios sociais com estes, evitando os individuos que t€ém uma reputacdo de ndo-
confiabilidade (OSTROM, 1998, p. 12). A reputacdo se torna assim um bem valioso.

A construcdo da confianga em um ambiente onde os integrantes do grupo sao confidveis
¢ igualmente um ativo valioso, pois no contexto dos dilemas sociais a confianga afeta a pré-
disposi¢do de um individuo em iniciar a cooperacdo, em razdo de sua expectativa de que a
cooperacdo serd correspondida (OSTROM,1998, p.12). Os individuos com racionalidade
limitada (boundedly rational individuals) muito provavelmente se relacionardo baseados na
expectativa - fundamentada em suas experiéncias anteriores - de que haverd reciprocidade a

suas acoes (OSTROM,1998, p. 12).

da onipotencia divina, a unica coisa capaz de remodelar a mente humana e de transformar seu cariter em coisas
tao fundamentais. O maximo que podem pretender é redirecionar essas paixdes naturais, ensinando-nos que
satisferemos melhor nossos apetites de maneira obliqua e artificial e ndo por meio de seu movimento impulsivo e
impetuoso. Assim, aprendo a prestar um servigo a outra pessoa, mesmo que ndo sinta afeicdo real por ela, pois
prevejo que devolverd meu favor, na expectativa de obter outro do mesmo tipo, e também para manter a mesma
reciprocidade de bons préstimos comigo ou com outros. De acordo com isso, apds eu lhe ter prestado um servico,
e estando ela de posse da vantagem resultante de minha acao, essa pessoa € levada a cumprir sua parte, por prever
as consequencias de sua recusa.”
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Hé um ciclo virtuoso entre a confianga que os individuos t€m nos demais, o investimento
que os individuos t€ém na construcdo de uma reputacao, e a probabilidade de que os participantes
das relacdes sociais adotem a reciprocidade como norma em suas relacdes (OSTROM, 1998, p.
12). Este ciclo € afetado pelas varidveis estruturais e pelas experiéncias passadas dos
participantes: o inicio da cooperacdo (ou da ndo-cooperagdo) baseia-se nas normas do préprio
agente, no grau de confianca de que os demais terdo um comportamento de reciprocidade frente
as suas acdes, e na forma como as varidveis estruturais afetam a sua expectativa e as
expectativas das demais agentes quanto ao comportamento dos demais (OSTROM,1998, p. 12).

Se hd um nivel de cooperacdo moderadamente alto, os individuos aprendem a confiar
nos demais, € aumenta o nudmero de agentes que adotam normas de reciprocidade
(OSTROM, 1998, p. 12). Uma reputagdo de confiabilidade é um excelente investimento em um
ambiente onde ha um grande nimero de individuos que adota normas de reciprocidade, gerando
assim mais beneficios, em um ciclo virtuoso positivo (OSTROM, 1998, p.12). Da mesma forma,
a queda de qualquer dessas varidveis pode levar a um ciclo negativo, com a consequente
reducgdo dos beneficios ao individuo e ao grupo (OSTROM,1998, p.12). O diagrama da relagao
entre confianca, reputagdo, reciprocidade, niveis de cooperagao e beneficios é apresentado na

figura a seguir.

REPUTACAQO

NIVEIS DE BENEFICIOS

RECTPROCIDADE -
COOPERACAO

CONFIANCA

Figura 4 - Relacdo entre reputacdo, confianga, reciprocidade, nivel de cooperacdo e beneficios.
Fonte: OSTROM (1998, p. 13).

Diversos autores integram as correntes de capital social como recurso individual e como
recurso coletivo. Dois exemplos sdo as contribui¢des dos trabalhos de Paxton (1999) e Uphoff

(1999), apresentadas a seguir.

1.6 O capital social e o associativismo: Paxton

Paxton (1999) propds um modelo de capital social baseado nas elaboragdes tedricas de
Bourdieu, Coleman e Putnam. Para Paxton (1999, p. 89-90), ha uma lacuna entre a maioria dos

conceitos de capital social e sua mensuracao, devido a falta de consenso sobre o significado do
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tema e ao uso de indicadores questiondveis para a mensuragio do capital social’l. A
pesquisadora considera que o capital social € um conceito geral, e que ndo pode ser capturado
com apenas uma variavel.

Para a socidloga, ha dois componentes do capital social, de natureza quantitativa e
qualitativa: as associagcdes objetivas entre individuos, e o tipo subjetivo de relagdo — que deve
ser reciproca, de confianca e que deve envolver emogdes positivas (PAXTON, 1999, p.93).

Paxton (1999, p.94) destaca que o capital social em um grupo pode beneficiar todos os
membros de um grupo, se estes buscam coletivamente um bem comum. O capital social
individual e no nivel do grupo estdo ligados; as obriga¢des que tornam um individuo credor de
obrigacdes sociais que podem beneficid-lo pessoalmente e também ao capital social de um
grupo (PAXTON, p.94).

O capital social permite ganhos econdmicos apenas na presenca simultanea de um nivel
elevado de associativismo entre os individuos, e um nivel elevado de confianca, reciprocidade
e emogdes positivas nas relacoes’>">.

Paxton (1999, p.97) destaca que a existéncia de um nivel elevado de capital social dentro
de um grupo ndo implica um efeito positivo para todos os membros de uma comunidade. Para
que o nivel de capital social aumente em uma comunidade, € necessdria a coexisténcia de um
nivel elevado de confianga e associativismo interno ao grupo e entre 0s grupos.

Paxton (1999, p.98) destaca que a confianca é um componente do capital social na
maioria das andlises sobre o capital social, e possui uma elevada associagdo com a confianga
generalizada’®.

Paxton (1999, p. 98) identifica trés niveis de confianca na estrutura social: entre dois

individuos, entre individuos na presenga de terceiros, e entre um individuo e um conjunto de

"'A mensuragdo da confianca é feita por Paxton (1999, p. 104-105) seguindo o modelo desenvolvido por
Rosenberg (1956), que inclui perguntas sobre a confiabilidade de individuos e sobre a confiabilidade de
institui¢des. Paxton (1999, p.105) investiga a intensidade de associagdes pela participacdo em diversos tipos de
associa¢do, bem como a satisfacdo dos entrevistados com os grupos com os quais cada entrevistado interage, com
base nos dados das pesquisas General Social Surveys, organizadas por Davis e Smith (1994).

72 As caracteristicas apresentadas por Paxton (1999) sdo caracteristicas das redes densas de capital social.

73 Paxton (1999, p. 95-96) traz o exemplo dos comerciantes atacadistas de diamantes citado por Coleman (1988).
As transacdes de diamantes sem maiores salvaguardas sdo possiveis devido ao elevado nivel de associagdo entre
os individuos; caso haja um nivel elevado de confianca, mas um nivel reduzido de associativismo entre os
individuos, havera problemas nas interagdes, e caso haja um associativismo elevado, mas uma confianca reduzida,
0s comerciantes teriam que se amparar no sistema juridico para a realizacdo das transagdes. Um nivel reduzido de
confian¢a e um nivel reduzido de associativismo dificultam ou inviabilizam a prépria existéncia das transagdes.
74 A autora adota a defini¢fio de confianga proposta por Barber (1983), para quem a confianga € definida como “[o
conjunto de] expectativas socialmente aprendidas e socialmente confirmadas que as pessoas tém relativas a cada
outra, as organizagdes e institui¢des presentes onde vivem, e referentes as ordens sociais natural e moral que
estabelecem os fundamentos da compreensao de suas vidas”.
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individuos, como uma organizac¢do ou institui¢do. Assim, um agente pode ter uma avaliagdo
especifica sobre a confiabilidade de um individuo (com base na informacado sobre o histérico
do individuo, sua motivagdo, sua competéncia), bem como pode ter uma opinido sobre outros
individuos em geral (PAXTON, 1999, p. 98), e ainda sobre sistemas abstratos, como
institui¢des, aqui consideradas como conjuntos de individuos em determinadas estruturas
sociais (PAXTON, 1999, p.99). Em um grupo, um agente pode atribuir ainda uma maior
confiabilidade a outros integrantes desse grupo, devido a presenca de normas e sancdes contra
aqueles que quebrem a confianga depositada (PAXTON, 1999, p.99).

Para Paxton (1999, p. 100) as associagdes - sejam informais ou formais - permitem,
além dos beneficios relativos a rede, beneficios especificos ligados a associacdo, provendo
ainda recursos para a solucdo de problemas da acdo coletiva e para a busca dos objetivos
comuns (PAXTON, 1999, p.100).

Field (2003, p.68) critica a defini¢do de capital social proposta por Paxton (1999), pois
considera que a pesquisadora simplificou excessivamente a questdo da distribui¢cdo do capital
social. Para Field (2003, p.68), ndo € possivel considerar a existéncia de capital social apenas
na presenca de ambientes com elevado nivel de confianga e de associagdo, pois o capital social
podera existir, ainda que em menor grau, em ambientes onde ha elevada confianca e um nivel
reduzido de associativismo, € ainda em ambientes onde ha um nivel elevado de associativismo,
porém um nivel menor de confianca. Field (2003, p.68) critica ainda a desconsideracdo do

contexto e da histdria, que influenciam a presenca de capital social.

1.7 O capital social como a interacao de estruturas sociais e processos cognitivos: Uphoff

Para Uphoff (2000), a identificacdo dos componentes do capital social, o vinculo entre
eles e os efeitos que podem ser atribuidos ao capital social sdo mais importantes do que a

apresentac¢ao de uma defini¢dao formal de capital social. Segundo o autor,

O que constitui o capital social ndo pode resolvido simplesmente oferecendo
uma defini¢do, pois as definicdes, embora necessdrias, ndo oferecem uma
solucdo. H4 duzentos anos atrds, dificilmente poderfamos ter descoberto do
que € constituido o capital fisico simplesmente concordando em como defini-
lo. Serd necessdrio o trabalho empirico acumulado, guiado por conceitos
analiticamente coerentes, para produzir uma compreensdo robusta de um
fendmeno tdo complexo quanto o capital social [...]. Precisamos focar nos
componentes, relacdes e resultados que possam ser avaliados na experiéncia
do mundo real. O capital social deve ser abordado em termos de (a) quais sdo
os elementos que o constituem; (b) qual a ligacdo que existe entre eles; (c)
quais consequéncias podem ser atribuidas a esses elementos e a sua interagao
(UPHOFF, 2000, p.216).
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Para Uphoff (2000, p.218), o capital social pode ser compreendido de forma mais util
distinguindo dois tipos de fendmenos: os fendmenos estruturais e os fendmenos cognitivos.

A categoria estrutural estd associada com diversas formas de organizacdo social, e de
forma particular com papéis, regras, precedentes e procedimentos, bem como com uma grande
variedade de redes que contribuem para a cooperacdo, e de forma especifica para as acdes
coletivas em beneficio mutuo, que corresponde ao fluxo de beneficios advindos do capital social
(UPHOFF, 2000, p.216). Esses elementos facilitam a agdo coletiva em beneficio mutuo
reduzindo os custos de transagdo, por meio do estabelecimento prévio de padrdes de interagao
que tornem os resultados produtivos da interagdo mais previsiveis e benéficos (UPHOFF, 2000,
p.216).

A categoria cognitiva deriva dos processos mentais e das ideias resultantes, refor¢adas
pela cultura e pela ideologia e, de forma especifica, pelas normas, valores, atitudes e crencas
que contribuem para 0 comportamento cooperativo e para as acdes coletivas em beneficio
miutuo (UPHOFF, 2000, p.216). Para Uphoff (2000, p.216), as ideias predispdem as pessoas as
acoes coletivas em beneficio mutuo e, quando sdo amplamente compartilhadas, a cooperacao
se torna mais provavel. As normas, valores, atitudes e crengas que constituem o capital
cognitivo sdo aquelas que racionalizam o comportamento cooperativo.

As categorias cognitiva e estrutural do capital social sdo ligadas intrinsecamente:
embora as redes, papéis, regras, precedentes e procedimentos tenham existéncia propria, em
ultima andlise todos tém sua origem em processos cognitivos, e se ligam a estes pelas
expectativas (UPHOFF, 2000, p. 219).

Os papéis sdo criados pelas expectativas, e simultaneamente criam expectativas, tanto
por parte das pessoas que ocupam papéis estabelecidos e aceitos, quanto por parte daquelas
pessoas com as quais o ator de um determinado papel interagird (UPHOFF, 2000, p. 219).
Mesmo os fatores objetivos que reforcam o comportamento — sanc¢des e incentivos — dependem
da expectativa mutua quanto a sua eficicia (UPHOFF, 2000, p.219). Regras, procedimentos e
precedentes apoiam o desempenho dos papéis, e sdo considerados por Uphoff (2000, p. 219; p.
240-241) como formas secunddrias de capital social estrutural.

As normas, valores, atitudes e crengas criam expectativas de como as pessoas devem
agir, e consequentemente criam expectativas de como as pessoas agirdo (p.ex., se serdao
cooperativas ou ndo), o que traz consequéncias objetivas (UPHOFF, 2000, p.219).

Para Uphoff (2000, p.219), as redes sociais - padrdes de troca social e interacdo
persistentes no tempo — s@o sustentadas por expectativas — as normas de reciprocidade. Assim,

ha uma dimensao cognitiva nas redes sociais, que ndo se limita ao conteudo da troca.
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Os papéis, regras, precedentes e procedimentos nas estruturas sociais, bem como as
normas, valores, atitudes e crencas a elas associadas sdo os mecanismos que formam e
reforcam o capital social (UPHOFF, 2000, p. 219).

Uphoff (2000, p.222) relata que a defini¢ao do termo social - originario da palavra latina
socius, que denota amigo ou companheiro — implica envolvimento pessoal, cooperagdo,
solidariedade, respeito mutuo, e senso de interesse comum. A defini¢do de social, desta forma,
aponta para a existéncia de algum grau de mutualidade, de identidade comum, de cooperacao
mutua, e ndo o exclusivo beneficio pessoal (UPHOFF, 2000, p. 222).

Embora a histdéria ou os primeiros anos de socializa¢do possam influenciar a percepcao
de um individuo sobre quais pessoas devem ser consideradas amigas, inimigas ou se deve haver
indiferenca, esta escolha € individual, e ndo historicamente determinada (UPHOFF, 2000, p.
223).

O grau de existéncia do social em uma sociedade — considerado quanto a intensidade
de solidariedade, mutualidade, reciprocidade e outros fendmenos — se manifesta em um
continuo, e ndo pode ser reduzido a categorias bindrias (UPHOFF, 2000, p.223). Uphoff (2000,
p.224 — 225) propde quatro categorias quanto a intensidade de capital social, apresentadas no
quadro 2.

Para Uphoff (2000, p.227) a cooperagdo puramente auto-interessada representa um grau
de capital social, todavia um dos mais frageis. A cooperacio ndo € estdvel por ser passivel de
dissoluc@o a qualquer momento em que os individuos acreditem que investiram mais do que
receberam em um papel, em um relacionamento reciproco, em uma instituicio ou em uma
crenga, de forma direta e em um prazo curto (UPHOFF, 2000, p. 227).

A cooperacdo € menos custosa e mais efetiva nos casos em que é motivada por normas,
valores, crencas e atitudes que reforcem as expectativas do que por meio exclusivo de
incentivos ou agdes coercitivas por parte de organizadores sociais (UPHOFF, 2000, p. 228).

A criacdo de regras e procedimentos € apenas o primeiro passo para a criagdo de capital
social estrutural; conseguir e manter a aceitagdo das regras e procedimentos com um elevado
grau de cumprimento voluntdrio das normas € o que as torna benéficas, estabelecendo uma
previsibilidade e produtividade maiores nas intera¢des entre os individuos (UPHOFF, 2000,p.
229).

As redes sociais representam padrdes estabelecidos de comunicacio e cooperacdo que
reduzem os custos de transacdo e tornam a agdo coletiva mais vidvel e vantajosa (UPHOFF,

2000, p.229).
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proprios.
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1.8 O capital social e suas dimensoes: Nahapiet e Ghoshal

Nahapiet e Ghoshal (1998, p.243) destacam que o capital social ndo € unidimensional,
e definem o capital social como a soma dos recursos existentes e potenciais integrados,
disponiveis ou derivados das redes de relacionamentos de um individuo ou unidade social”, os
quais incluem a prépria rede e os recursos mobilizdveis por meio dela. Os autores propdem trés
dimensdes distintas para o conceito: a dimensdo estrutural, a dimensdo relacional e a dimensdo
cognitiva, as quais sao inter-relacionadas.

Nahapiet e Ghoshal (1998, p.244) definem a dimensao estrutural como o padrdo geral
de ligacdes entre atores — com quais agentes um individuo se relaciona e como esses agentes
podem ser contatados. Esta dimensdo pode ser caracterizada por propriedades’®, como a
presenca ou auséncia de ligacoes entre os agentes, a configuracdo da rede (expressa por sua
densidade, conectividade’”” e hierarquia’®), e a presenca de formas apropridveis de
organizagdo (a existéncia de redes criadas para um proposito, mas que podem ser utilizadas
para outros fins) NAHAPIET e GHOSHAL, 1998, p. 244). A densidade, a conectividade e a
hierarquia relacionam-se com a flexibilidade e a facilidade do intercambio de informagdes, por
meio de sua influéncia no nivel do contato e na acessibilidade oferecida aos membros da rede
(NAHAPIET e GHOSHAL, 1998, p. 252).

Nahapiet e Ghoshal (1998, p. 244) definem a dimensao relacional como aquela que se
refere as relagdes pessoais desenvolvidas por cada membro da rede apds um histérico de
interacdes, que incluem a presenca de confianca e confiabilidade, normas e sancoes,

obrigacoes e expectativas, e ainda identidade e identificacdo.

75 Segundo Mitchell (1969, p.4), as caracteristicas das ligagdes nas redes sociais podem ser utilizadas para
interpretar o comportamento social das pessoas envolvidas.

76 Nahapiet e Ghoshal adotam os conceitos de propriedades de rede enunciados por Tichy, Tushman e Fombrun
(1979, p. 508). Segundo esses autores as propriedades de uma rede dividem-se em (a) conteido transacional; (b)
natureza das ligacdes; e (c) caracteristicas estruturais. Os contetdos transacionais podem ser a expressdo de afeto,
a tentativa de exercer influéncia, a troca de informacdes e a troca de bens ou servigos. A tipologia da natureza das
ligacdes divide-se em intensidade (a forca da relag@o entre os individuos) e a reciprocidade (grau em que uma
relacdo é percebida e acordada pelas partes que integram a relacdo (grau de simetria)) (TICHY, TUSHMAN e
FOMBRUM, 1979, p 508). As caracteristicas estruturais da rede sdo o tamanho da rede (o nimero de individuos
que participam da rede), a densidade (a razdo entre o niimero de ligagdes na rede e o nimero tedrico de ligacdes
possiveis em uma rede), o agrupamento (a quantidade de regides de elevada densidade de ligacdes), a abertura (o
nimero de ligacdes externas de uma unidade social em relagdo ao niimero possivel de ligacdes entre as unidades
sociais de uma rede), a estabilidade ( o grau em que o padrdo de uma rede muda ao longo do tempo), a
acessibilidade ( o nimero médio de ligacdes entre dois individuos de uma rede) e a centralidade (o grau em que as
relacdes sdo guiadas pela hierarquia formal) (TICHY, TUSHMAN e FOMBRUM, 1979, p 508).

"7 A conectividade é denominada por Tichy, Tushman e Fombrun (1979, p. 508) como acessibilidade, conceito
diretamente ligado ao conceito de multiplexidade — o grau em que dois individuos da rede estdo ligados por
miultiplas relacdes, tais como amizade, parentesco, ou ainda troca de informacdes ou de bens e servicos.

8 A hierarquia é denominada por Tichy, Tushman e Fombrun (1979, p. 508) como centralidade.
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Os autores adotam a defini¢dao de confianca proposta por Misztal (2000 [1996], p. 10),
para quem a confianga € a crenca de que os resultados da acdo intencional do outro serdo
apropriados a partir do ponto de vista do individuo. Um grau elevado de confianca favorece o
intercambio social, e de forma especial, a interacao cooperativa (NAHAPIET e GHOSHAL,
1998, p. 254). Nahapiet e Ghoshal (1998, p. 255) lembram que ha um circulo virtuoso entre a
cooperacao e a confianga: a confianca facilita a cooperacgdo, e a cooperacgdo reforga a confianca.

As normas representam um grau de consenso em um sistema social (NAHAPIET e
GHOSHAL, 1998, p. 255). De forma especial, as normas de cooperagdo exercem uma
influéncia significativa nos processos de troca (NAHAPIET e GHOSHAL, 1998, p. 255). Os
autores adotam a defini¢do proposta por Coleman (1994), de acordo com a qual as obrigacdes
distinguem-se das normas gerais, e sdo caracterizadas pelo dever, gerado em relacionamentos
pessoais e particulares, de empreender alguma atividade no futuro (NAHAPIET e GHOSHAL,
1998, p. 255).

A identificacdo — o processo por meio do qual os individuos se veem como parte de um
grupo — leva a que o individuo considere os valores do grupo ou de outros membros do grupo
como um quadro de referéncia. Uma identificacdo forte com o grupo ndo somente aumenta a
percepc¢do das oportunidades de troca, mas também a frequéncia de cooperacio (NAHAPIET
E GHOSHAL, 1998, p. 256).

O desenvolvimento de normas, da identidade e da confianga é facilitado pelo
fechamento (closure) da rede social. O custo de manutencio das ligagdes de uma rede social
aumenta exponencialmente com o aumento do ndmero de participantes da rede, o que pode
limitar a expansdo das redes (NAHAPIET e GHOSHAL, 1998, p. 261).

A terceira dimensdo de capital social proposta por Nahapiet e Ghoshal (1998, p. 244) —
a dimensdo cognitiva — refere-se aos recursos que proveem representacoes, interpretacoes e
sistemas de significado compartilhados entre as partes. Segundo os autores, as redes estaveis -
caracterizadas por relacdes densas e altos niveis de interacdo - favorecem o desenvolvimento
de diversas caracteristicas da dimensdo cognitiva do capital social NAHAPIET e GHOSHAL,
1998, p. 252).

Nahapiet e Ghoshal (1998, p. 245) destacam como efeitos do capital social o aumento
da eficdcia da acdo (considerada como um exemplo da eficiéncia alocativa definida por North
(1990)) e a reducao da probabilidade do oportunismo e da necessidade de processos custosos
de monitoramento, quando o capital social se manifesta na forma de niveis elevados de

confianca.
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O capital social e a cooperac@o nos grupos se relacionam de forma direta com a acdo
coletiva, que constitui uma importante questdo a ser enfrentada, conforme as li¢des de Ostrom
e Ahn (2010, p. xv). Assim, € oportuno apresentar mais detalhadamente, no capitulo a seguir,
as teorias da acdo coletiva de primeira geracdo (desenvolvida por Olson (1999 [1965]) e de

segunda gerac¢do, desenvolvida por Ostrom e outros autores a partir da década de 1990.
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2. CAPITAL SOCIAL E ACAO COLETIVA

As teorias da agdo coletiva tém uma importancia central para a compreensdo do
comportamento humano em grupos’®. Até a década de 1960, era prevalente a ideia de que as
associagdes tém por objetivo o alcance de um objetivo comum a seus membros®’. A ideia da
acdo dos grupos como uma consequéncia do interesse comum de seus membros foi questionada
por Olson em 1965, que desenvolveu a primeira teoria da acao coletiva, que influenciaria muitos
trabalhos nas dreas de economia e do estudo do comportamento humano. A teoria de Olson
(1999 [1965]) viria a ser questionada por Ostrom na década de 1980, a partir dos resultados
experimentais e de campo em estudos realizados pela autora e outros pesquisadores da
Universidade de Indiana, nos Estados Unidos.

Mostra-se oportuno apresentar, de maneira breve, as duas geracdes da teoria da acdo
coletiva — a teoria de primeira geracao, elaborada por Olson (1999 [1965]), e a teoria de segunda

geracdo, que tem em Elinor Ostrom sua principal autora.

2.1 A primeira geracao das teorias da acao coletiva: Olson

A primeira geragdo das teorias da acdo coletiva teve seu inicio em 1965, com a obra de
Mancur Olson The Logic of Collective Action. Olson (1999 [1965]) questionou a corrente
majoritdria da ciéncia politica a época - a teoria dos grupos sociais - para a qual os grupos sao
formados e agem como resultado do interesse comum de todos individuos que o compdem,
como uma extensdo 16gica do comportamento racional e centrado nos préprios interesses®!

(OLSON, 1999 [1965], p. 13-14).

7 Ostrom (1998, p.1), no discurso presidencial da Associagio Americana de Ciéncia Politica (American Political
Science Association), afirmou: “ A teoria da acdo coletiva é o tema central da Ciéncia Politica. E o nicleo da
justificativa do Estado. Os problemas de acdo coletiva permeiam as relacdes internacionais, enfrentam os
legisladores quando estes elaboram o or¢camento publico, permeiam as burocracias publicas, e se encontram no
centro das explicagdes sobre o voto, a formacgdo de grupos de interesse, € o controle dos governos pelos cidadaos
em uma democracia”.

80 A ideia da formacdo de associacdes para a defesa de interesses comuns ndo é nova; Aristételes afirmava que
“[...] os homens caminham juntos com vistas a alguma vantagem particular, e para prover algo de que necessitam
para os propésitos da vida” (ARISTOTELES, 2011, p. 177). Para o filésofo grego, “toda associagio é a esperanga
de um bem, pois todas as a¢des dos homens tém por fim aquilo que consideram um bem, e todas as sociedades
tém como meta alguma vantagem” (ARISTOTELES, 2013, p.1). No século XX, o cientista politico Harold Laski
afirmaria que “as associagdes existem para cumprir propésitos que um grupo de homens tem em comum” (LASKI,
2015, p.67). Todavia, cabe observar que, se na visao aristotélica as associagcdes tém um ideal ético e politico - o
bem — este ideal abrangente de comunidade € abandonado nas sociedades liberais democréticas modernas, como
se depreende de forma clara na defini¢do de sociedade formulada por Rawls (2008) em sua teoria da justica: o
pensador considera a sociedade como um conjunto de associacdes ou de individuos distintos que s6 cooperam para
alcancar sua prépria vantagem pessoal ou associativa sem compartilhar nenhum fim dltimo (RAWLS, 2008, p.54).
81 A agdio auto-interessada nas economias foi destacada por Weber (2004, p. 136): “Toda atividade econdmica em
uma economia de mercado é empreendida e levada a cabo por individuos economicamente ativos a fim de
satisfazer interesses proprios, ideais ou materiais. Isso se aplica também, naturalmente, as ordens de associagées
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[N]ao € verdade que a ideia de que os grupos agirdo para atingir seus objetivos
seja uma sequéncia légica da premissa do comportamento racional e centrado
nos proprios interesses. Nao € fato que sé porque todos os individuos de um
determinado grupo ganhariam se atingissem seu objetivo grupal eles agirdo
para atingir esse objetivo, mesmo que todos eles sejam pessoas racionais e
centradas nos seus proprios interesses. Na verdade, a menos que o nimero de
individuos do grupo seja realmente pequeno, ou a menos que haja coercio ou
algum outro dispositivo especial que faca os individuos agirem em interesse
préprio, os individuos racionais e centrados ndo agirdo para proteger seus
interesses comuns ou grupais (OLSON, 1999 [1965], p. 14 - 15)

Olson (1999 [1965]) € cético quanto a capacidade de organizagdo dos grupos com maior

ndmero de membros:

Mesmo que os membros de um grande grupo almejem racionalmente uma
maximizagdo de seu bem-estar pessoal, eles ndo agirdo para atingir seus
objetivos comuns ou grupais a menos que haja alguma coercao para for¢i-los
a tanto, ou a menos que algum incentivo a parte, diferente da realiza¢do do
objetivo comum ou grupal, seja oferecido aos membros do grupo
individualmente, sob a condi¢@o de que eles ajudem a arcar com 0s custos ou
onus envolvidos na consecuc¢do desses objetivos grupais. [...]. Estas
afirmacdes permanecem vélidas mesmo nas situagdes em que had acordo
unanime do grupo a respeito do bem comum e dos métodos para obté-lo.
Portanto, a costumeira visdo de que grupos de individuos com interesses
comuns tendem a promover esses interesses parece ter pouco mérito, se € que
tem algum (OLSON, 1999 [1965], p. 14 - 15).

Para o economista, nos grupos maiores, é menor a probabilidade de que a contribui¢io

de cada membro seja perceptivel, e a interdependéncia perceptivel - o impacto perceptivel da

contribuicao de um determinado membro do grupo ou de sua falta sobre o ganho ou sobre o

onus imposto aos demais membros do grupo — facilita a capacidade de agir nos grupos menores,

mas ndo nos grupos de maior porte (OLSON, 1999 [1965], p. 57 - 58). Para Olson (1999

[1965]), isto explica a apatia e a auséncia de participacdo nas associagdes de maior porte:

O fato de que a parceria ou sociedade pode ser uma forma institucional de
trabalho vidvel quando o nimero de parceiros é pequeno, mas que &
geralmente malsucedida quando o nimero de parceiros € muito grande, pode
constituir mais uma ilustracdo das vantagens dos grupos pequenos. Quando
uma parceria tem muitos membros, o parceiro individual nota que seu préprio
esforco ou contribui¢do ndo afetard muito o desempenho do grupo e espera
obter sua parcela preestabelecida dos ganhos tanto se contribuir quanto se nao
contribuir com tudo o que poderia ter contribuido. Os ganhos de uma parceria
em que cada parceiro obtém uma parte preestabelecida do retorno dos esfor¢os
do grupo sdo um beneficio coletivo para os membros da parceria, e quando o
nimero de parceiros aumenta, o incentivo que cada um deles tem para
trabalhar no sucesso da empreitada diminui. Essa é, sem ddvida, uma das
vdrias razdes pelas quais as parcerias tendem a perdurar quando o niimero de

econdmicas ou reguladoras da economia (...). Ainda que seja certo que ocorram acdes econdmicas orientadas por
interesses alheios com base puramente ideoldgica, ndo € menos certo que a massa dos homens ndo age dessa
maneira e, segundo ensina toda a experiéncia, ndo pode fazé-lo e, portanto, ndo o fard”.
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parceiros € realmente pequeno, mas é uma razdo que pode ter um peso
decisivo em uma parceria grande.

Olson (1999 [1965]) elenca as razdes que impedem os grandes grupos de promover seus

interesses proprios:

Primeiro, quanto maior o grupo, menor a fracdo do ganho total grupal que
receberd cada membro que atue pelos interesses do grupo, menos adequada a
recompensa a qualquer acdo grupal, e mais longe ficard o grupo de atingir o
ponto 6timo de obtencdo do beneficio coletivo, se é que obterd algum.
Segundo, dado que quanto maior for o grupo, menor serd a parte do ganho
total que caberd a cada membro ou a qualquer pequeno subgrupo (sem
excecdo), menor serd a probabilidade de que algum subgrupo — e muito menos
algum membro sozinho — ganhe o suficiente com a obtencdo do beneficio
coletivo para compensar os custos de prover até mesmo uma pequena parte do
beneficio. Em outras palavras: quanto maior o grupo, menor serd a
probabilidade de interacdo oligopolista que poderia ajudar a receber o
beneficio coletivo. Terceiro, quanto maior for o nimero de membros do grupo,
mais custosa serd a organizacdo e, portanto, mais alta serd a barreira a ser
saltada antes que alguma quantidade do beneficio coletivo possa ser obtida
(OLSON, 1999 [1965], p.60).

O economista € taxativo em sua critica da capacidade de organizacdo dos grupos

13

grandes: “ [O]s grupos grandes ou latentes®? ndo se organizardo para uma acdo coordenada
meramente pelo fato de que, como grupo, t€m uma razao para fazé-lo, embora isso poderia ser
verdadeiro no caso de grupos menores” (OLSON, 1999 [1965], p.77). Para o economista, nesses
grupos, “os membros racionais ndo fardo nenhum sacrificio para atingir objetivos que
partilhardo com os demais” (OLSON, 1999 [1965], p.181). Para Olson (1999 [1965], p. 63),
somente incentivos seletivos® (isto €, incentivos que se aplicam a todo o grupo, mas cujos
efeitos afetam cada membro do grupo de forma individualizada) motivam o individuo a agir
em favor do grupo nos grandes grupos. Esses incentivos podem ser negativos (na forma de
coer¢do, ou puni¢do) ou positivos (na forma de um reconhecimento econdmico ou nao-
econdmico).

Todavia, embora o autor defenda que os grupos pequenos sdo mais vidveis e eficientes
que os grupos grandes em muitos casos (OLSON, 1999 [1965], p.15), sua defesa ndo € feita

sem ressalvas: Olson (1999 [1965], p.15) entende que uma possivel acdo voluntdria em prol

dos objetivos comuns nos grupos pequenos cessard antes que os resultados atinjam um nivel

82 A denominagio de grupos “latentes” dada por Olson (1999 [1965]) aos grandes grupos reforga sua avaliagdo de
inércia gerada pela invisibilidade da contribui¢do individual: ““ nesses grupos, a contribui¢do de um individuo nao
¢ perceptivel ao grupo, e se um membro ajudar ou ndo ajudar a prover o beneficio coletivo, nenhum outro membro
¢ significativamente afetado, e ndo havera reacao; assim, nao hd incentivos aquele individuo para realizar qualquer
contribuicdo ao beneficio coletivo (OLSON, 1999 [1965], p.63)

8 Os incentivos seletivos que trazem mais valor a cada individuo do que a fragfo dos custos do beneficio coletivo
que lhe € imposta sdo capazes de mobilizar um grupo latente (definido pelo autor como um grande grupo cujo
potencial que ainda ndo se transformou em a¢do) (OLSON, 1999 [1965], p.63 — 64).
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6timo para os membros do grupo como um todo, pois haveria uma tendéncia da exploracao do

grande pelo pequeno na partilha dos custos dos esforcos para atingir um objetivo comum.
Olson (1999 [1965]) reconhece a importancia da reputacdo e do status como elementos

motivadores para a a¢do, antecipando elementos posteriormente destacados por Lin (2001) e

Ostrom e Ahn (2003).

Os incentivos econdmicos nio sao, com certeza, os Unicos incentivos
possiveis. As pessoas algumas vezes sentem-se motivadas também por um
desejo de prestigio, respeito, amizade e outros objetivos de fundo social e
psicolégico. Embora a expressdo status socioecondmico, usada com
frequéncia nas discussdes sobre status, sugira que possa haver uma correlacio
entre posicdo econdmica e posi¢do social, ndo ha ddvida de que as duas coisas
sao as vezes diferentes. A possibilidade de que num caso em que ndo haja
nenhum incentivo econdmico para que um individuo contribua para a
realizacdo de um interesse grupal possa haver um incentivo social para que
ele dé sua contribui¢@o deve ser considerada: € dbvio que é uma possibilidade
real. Se os membros de um pequeno grupo de pessoas que tivesse interesse em
um beneficio coletivo fossem também amigos pessoais, ou pertencessem ao
mesmo clube social, e alguns membros do grupo pusessem o 6nus de prover
esse beneficio coletivo nas costas dos outros, eles poderiam, mesmo que
ganhassem algo economicamente com esse tipo de conduta, perder
socialmente com ela, e a perda social poderia pesar mais na balanga do que o
ganho econdmico. Seus amigos poderiam empregar a pressdo social para
leva-los a cumprir sua parte no processo de consecugdo da meta grupal, sob a
ameaca de exclusdo do clube social caso ndo a cumprissem. Esses recursos
podem ser eficientes, ja que a observagdo cotidiana mostra que a maioria das
pessoas valoriza a companhia de seus amigos e colegas e zela pelo seu status
social, prestigio pessoal e autoestima. A existéncia desses incentivos sociais a
acdo grupal, contudo, ndo contradiz nem debilita a anélise desenvolvida neste
estudo. Se faz algo, é fortalecé-la, dado que status social e aceitacio social sdo
beneficios individuais, ndo coletivos. Sangdes e recompensas sociais sao
incentivos seletivos, isto é, sdo incentivos do tipo que pode ser usado para
mobilizar um grupo latente. E da prépria natureza dos incentivos sociais sua
faculdade de distinguir entre os individuos: o individuo recalcitrante pode ser
colocado no ostracismo, e o que colabora pode ser convidado para o centro do
circulo privilegiado (OLSON, 1999 [1965], p.72-73).

O economista destaca que a pressdo social e os incentivos sociais funcionam somente
em grupos de tamanho menor, “pequenos o bastante para que os membros possam ter um
contato face-a-face com os demais” (OLSON, 1999 [1965], p. 74). Uma excecdo a esta regra
sdo os grupos “federativos” (“grupos subdivididos em uma série de pequenos grupos, cada um
dos quais com suas razdes para se unir aos outros em uma federa¢do que represente o grande
grupo como um todo” (OLSON, 1999 [1965], p. 75)), quando essa organizacdo federativa
prover servicos as organizacdes que a constituem e induzir as mesmas a utilizar incentivos
sociais para que seus associados contribuam para as metas coletivas do grupo maior (OLSON,

1999 [1965], p. 75).
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A teoria proposta por Olson (1999 [1965]) néo exclui as cooperativas — ao contrario da
proposta de Ritschl (1994 [1958], p. 237) que defendia a existéncia de unidades econdmicas
nas quais os valores e nao o interesse individual sdo motiva¢des dominantes, como as
associacdes, as cooperativas e as institui¢des de caridade. Olson (1999 [1965], p. 116), em
critica a esse autor, considera que a divisdo das motivacdes nas unidades econdmicas propostas
por Ritschl (1994 [1958], p. 237) “pressupde uma curiosa dicotomia na psique humana segundo
a qual o interesse pessoal egoista reina supremo em todas as transagdes entre individuos, ao
passo que o sacrificio pessoal ndo conhece limites no relacionamento do individuo com o
Estado e com os diversos tipos de associagdes privadas”.

A teoria de Olson recebeu criticas de pesquisadores das dreas de economia, ciéncias
sociais e do direito. Oliver e Marwell (1988) consideram que a énfase dada por Olson no
tamanho do grupo € inadequada, e que as unidades adequadas de andlise sdo a organizagao

social e a disponibilidade de recursos. Para os autores,

O problema da agdo coletiva ndo € a possibilidade de mobiliza¢do de cada
individuo que seria beneficiado por um bem coletivo, nem a possibilidade de
mobilizar a todos que desejariam mobilizar-se, e nem a possibilidade de
mobilizar todos os membros de uma organizagdo ou rede social. A questio é
a existéncia de um mecanismo social que conecte a quantidade suficiente de
pessoas que tem os interesses e os recursos adequados, para que possam agir
(OLIVER; MARWELL, 1988, p.6).

Para Kahan (2003), a 16gica apresentada por Olson ndo corresponde a realidade.

Numerosas evidéncias nas ciéncias sociais deixam claro que a l6gica de Olson
é falsa. Em situacdes de agdo coletiva, os individuos ndo adotam uma atitude
materialmente calculada, mas uma postura mais rica, com maiores nuances
emocionais de reciprocidade. Quando [os individuos] percebem que os demais
estdo agindo de forma cooperativa, os individuos sdo movidos por honra,
altruismo, e motivagdes afins para contribuir para um beneficio coletivo
mesmo sem a inducdo de incentivos materiais. Por outro lado, quando
percebem que os demais individuos estdo se eximindo ou buscam se
aproveitar deles, agem movidos pelo ressentimento e orgulho e se recusam a
cooperar e até mesmo se empenham em formas de retaliacio de elevado custo
pessoal (KAHAN, 2003, p.71).

Para Kahan (2003), a soluciao dos problemas de a¢do coletiva ndo se dd somente por

meio de incentivos, mas por meio de sangdes.

Enquanto a l6gica convencional recomenda a criagdo de incentivos externos
apropriados, a 16gica da reciprocidade reforca a importancia da promog¢do da
confianga. Os individuos que acreditam que os demais desejam dar sua
contribuicio o fardo voluntariamente. A cooperacdo espontinea dessa
natureza se multiplica na medida que os individuos observam a contribuicao
dos demais para o beneficio coletivo e sdo motivados a agir de forma
reciproca. Em tal ambiente sustentdvel de confianga, arranjos custosos de
incentivos sdo menos necessdrios. Por outro lado, individuos que n@o
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acreditam em seus pares tendem a resistir a contribuir para o beneficio
coletivo, induzindo os demais a nao contribuir como uma forma de retaliacao.
Nessa atmosfera de desconfianca, mesmo incentivos regulatdrios fortes (e de
alto custo) serdo provavelmente ineficientes na promo¢ao do comportamento
desejado (...). Os incentivos fazem mais do que afetar o cdlculo de custos e
beneficios dos individuos em formas particulares de conduta; eles também dao
forma as impressoes sobre as atitudes e inten¢des daqueles que os cercam. (...)
A aplicacdo de penalidades orientadas aos individuos oportunistas funciona
em razdo de, a0 mesmo tempo, coagir os oportunistas, acalmar os individuos
que contribuem, mas ndo perdoam a falta de contribuicdo, e de evitar a
confusdo ou a desmoraliza¢do daqueles que s@o neutros quanto a colaboracio
ou mais tolerantes com as falhas dos individuos oportunistas (KAHAN, 2003,

p-71).
2.2 A segunda teoria da acio coletiva: Ostrom

Elinor Ostrom expandiu a compreensao sobre o comportamento cooperativo e sobre as
instituicdes (FORSYTH; JOHNSON, 2014, p. 1096). Segundo Ostrom (2000, p.142), os
individuos ndo agem apenas como agentes racionais auto-interessados; os individuos ndo
calculam um conjunto completo de estratégias para cada situagdo que vém a enfrentar
(OSTROM, 2003, p.40). Por essa razdao, o modelo de escolha racional nao € aplicdvel em uma
multiplicidade de dilemas sociais®* (OSTROM, 2010, p.643). Embora as premissas do modelo
racional - adotado pela corrente majoritaria da economia®-* - tornem possivel realizar previsoes

vélidas quanto aos resultados de trocas de bens com atributos especificos em um mercado

8 Ostrom (1998, p. 1; 2003, p. 19-20) denomina como dilemas sociais um conjunto extenso de situagdes onde o
individuo deve tomar decisdes em circunstancias interdependentes, nas quais uma escolha seguindo o modelo de
escolha racional - i.e., maximizando os beneficios individuais no curto prazo - levard a um resultado menos
vantajoso do que poderia ser para si e para os demais participantes. H4 um problema de agdo coletiva, que exige a
confianga mutua e a cooperacdo para que seja alcancado um resultado mais vantajoso para todos os participantes
do grupo, em uma ag¢do coordenada. Sao exemplos a provisdo de bens publicos, como a seguranca ptiblica e o
acesso a recursos comuns, como a pesca ocednica (OSTROM, 2003, p.19). Os dilemas sociais receberam diversas
denominacdes dadas por pesquisadores de diversas disciplinas das ci€ncias sociais, como trocas sociais
generalizadas (EKEH, 1975; EMERSON, 1972; YAMAGISHI; COOK, 1993); escamoteamento (shirking)
(ALCHIAN; DEMSETZ, 1972); o problema do carona (free-rider) (GROSSMAN; HART, 1980) ; armadilhas
sociais (social traps) (PLATT, 1973); dano moral (moral hazard) (HOLMSTROM, 1982); o problema dos bens
comuns ou dos bens coletivos (OLSON, 1999; SAMUELSON, 1954) e a tragédia dos comuns (tragedy of the
commons) (HARDIN, 1968).

85 As premissas do modelo racional sdo que os individuos racionais: (i) conhecem todas as estratégias em uma
dada situag@o; (ii) conhecem os resultados de cada estratégia, considerando o provavel comportamento dos demais
em uma dada situacdo; (iii) conhecem uma ordem sequencial desses resultados, medidos em termos de sua
preferéncia individual medida por sua utilidade; e (iv) buscam maximizar a utilidade esperada(OSTROM, 2010,
p. 643).

8 Hardin (1968, p. 1244) j& observava que hd uma tendéncia dominante na economia que infere que as decisdes
individuais vém a ser as melhores decisdes para toda a sociedade, cuja origem remonta as afirmac¢des de Smith
(1776), em sua obra A Riqueza das Nagées, de que um individuo que busca seu ganho individual apoia a promocio
do interesse publico, como que guiado por uma “mao invisivel”.
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competitivo (OSTROM, 2010, p. 659), a simplicidade do modelo limita sua aplicacdo. Para a

economista,

a premissa de que os individuos t€m informagdes completas sobre todas as
acoes disponiveis a eles, as provdveis estratégias que os demais adotardo e as
probabilidades de consequéncias especificas que resultardo de suas escolhas
deve ser rejeitada, exceto nas situagcdes mais simples de iteragdes repetidas
(OSTROM, 2010, p. 659).

Para Ostrom (2003),

0o uso de um modelo restrito de escolha racional [em situacdes menos
estruturadas] pode levar a previsdes de comportamento que se mostrardo
empiricamente falsas, repetidamente. Aqueles que baseiam sua argumentagao
em um modelo restrito e precluem o uso de modelos em uma perspectiva de
longo prazo e a possibilidade de que humanos adotem normas de
reciprocidade, justi¢a e confianga ndo encontrardo suporte empirico para suas
previsdes em situacdes de dilemas sociais (OSTROM, 2003, p.26).

Ostrom (2003, p.25) defende que a teoria da escolha racional € apenas um modelo em

uma familia de modelos, uteis para a andlise formal das decisdes humanas em numerosas

simulacdes em jogos comportamentais. A autora propde uma teoria de escolha racional na qual

os agentes possuem racionalidade limitada (bounded racionality). Esta teoria tem como

premissas:

a) os individuos aprendem nas interagdes com os demais individuos quio
frequentemente sdo adotadas normas de reciprocidade;

b)os individuos aprendem a reconhecer e lembrar-se de quais individuos sdo
confidveis e quais sdo ndo-confidveis;

c¢) em transacdes de risco com potencial de gerar beneficios, os individuos tendem
a cooperar com aqueles dos quais t€m a expectativa de que sao confidveis e de que
adotar@o normas de reciprocidade. Essa expectativa € gerada a partir de interacdes
anteriores, de informagdes sobre seu historico social, ou de sinais visuais ou verbais.
d) os individuos buscam a constru¢do de uma reputacdo de serem confidveis,
procurando resistir a tentacdo de obter ganhos no curto prazo com prejuizo da
oportunidade de ganhos maiores no longo prazo;

e) os individuos buscam a punicdo daqueles que os enganaram, e também daqueles
que nao adotaram um comportamento de reciprocidade as suas agoes;

f) os individuos adotam um quadro de referéncia temporal que se estende além do

presente imediato (OSTROM, 2003, p.25).
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Ostrom (2003, p. 27) aponta que o comportamento observado em simulagdes®’ relativas
a bens publicos diverge do que € apontado pelo modelo da escolha racional, observando-se que:
ha um nivel de cooperacdo mais elevado; a comunicagdo face-a-face®® entre os participantes
aumenta a cooperacao®’; os individuos estabelecem regras institucionais para lidar com dilemas
sociais de segunda ordem, i.e., regras para a solu¢do de dilemas sociais, entre outros efeitos
(OSTROM, 2003, p.27). A autora destaca que numerosos experimentos demonstram que o0 uso
de sistemas sancionatérios elaborados e aprovados pelos participantes contribui
substancialmente para a reducdo da ocorréncia da quebra da confianga® (OSTROM, 2003,
p.27).

Para Ostrom (2009, p.195), uma teoria mais abrangente do comportamento humano
deve considerar os seres humanos como criaturas adaptativas, que buscam agir tdo bem quanto
possivel face as restricoes das situagcdes nas quais se encontram ou que buscam.
Frequentemente, os individuos adotam a heuristica — reproduzem respostas que no passado
levaram a resultados positivos em determinados tipos de situagcdo, e aprendem a adaptar-se
aprendendo normas e regras (OSTROM, 2003, p.40).

Ostrom (2003, p.40) define regras como “entidades linguisticas que se referem a
prescricdes de conhecimento comum, utilizadas por um conjunto de participantes para ordenar
relagdes repetitivas e interdependentes. Essas prescri¢des referem-se a agdes (ou estados do
mundo) requeridos, proibidos ou permitidos. As regras sdo o resultado de esfor¢cos implicitos
ou explicitos por um conjunto de individuos para alcancar a ordem e a previsibilidade em

situacdes determinadas por meio:

8"Muitas simulag@es (ou jogos) sobre o comportamento humano e a confianga sio baseados no denominado dilema
do prisioneiro, no qual duas pessoas sio separadas e a cada uma € apresentada uma mesma situa¢do na qual devem
decidir delatar (ou nfio) o outro participante. Caso um dos participantes faca a delacdo, esta pessoa receberd uma
puni¢do menor do que o outro. Caso ambos facam a delacio, ambos receberio a penalidade mdxima. Caso ambos
nao delatem o outro participante, ambos receberdo a penalidade minima.

88 Ostrom (2003, p.34) destaca que os experimentos demonstram que a comunicagdo por meios informaticos néo
possui a mesma eficiéncia que a comunicacao face-a-face.

8 Ostrom (2003, p.33) relata, com base nos trabalhos de Orbell, van de Kragt e Dawes (1988), Davis e Holt (1993),
e Ostrom e Walker (1997), que a comunicagdio aumenta a cooperacdo em jogos de simulacdo pelas seguintes
razdes: (i) transfere informagdo entre os participantes que elaboram uma estratégia otimizadora para aqueles que
ndo entendem a importancia de uma estratégia conjunta dos participantes; (ii) permite a troca de promessas; (iii)
aumenta a confianga mutua e consequentemente a expectativa referente ao comportamento dos demais; (iv)
adiciona valor a estrutura de recompensas subjetivas; (v) reforca valores normativos prévios; e (vi) facilita o
desenvolvimento de uma identidade de grupo.

90strom, Walker e Gardner (1992, p. 413) relatam que o comportamento oportunista reduziu-se a quatro por cento
em simulagdes nas quais os participantes tiveram comunicac¢do regular face-a-face, decidiram pelo voto da maioria
uma estratégia conjunta e adotaram um conjunto de san¢des imposto a si mesmos no caso do descumprimento de
regras.
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a) da criacdo de posicdes (p.ex.: membro, organizador, agente, etc...);
b) da determina¢do de como os participantes podem assumir ou deixar posicoes;
c) da declaracdo de quais agdes sdo requeridas, permitidas ou proibidas aos
participantes das acdes nessas posi¢des; e
d) da declaracdo de quais resultados sdo requeridos, permitidos ou proibidos a acio
dos participantes” (OSTROM, 2014, p.99).

Em trabalho posterior, Ostrom (2003) adotou uma defini¢do mais sintética de regras,

como

compreensdes compartilhadas por grupos de que certas acdes, em situagdes
determinadas, devem, ndao devem ou podem ser empreendidas, e as sanc¢des
que devem ser aplicadas aqueles cujo comportamento desvia daquele
estabelecido pelas regras (OSTROM, 2003, p. 40).

Por meio das regras € possivel intervir na estrutura de incentivos das situagdes.
(OSTROM, 2014, p. 99). A forca prescritiva é uma caracteristica importante das regras — o
conhecimento e a aceitacdo de uma regra leva ao reconhecimento pelos individuos de que o
nao-cumprimento de uma regra os torna responsabilizdveis perante os demais individuos, que
podem ser outros participantes da acdo ou especialistas, como juizes ou agentes publicos
(OSTROM, 2014, p.100).

Para a economista, que o termo “regra” ndo equivale as leis ou outras regras formais;
estas podem se tornar regras quando os participantes compreendem uma lei ou regra formal
(pelo menos tacitamente) e sdo responsabilizados pelo seu nao-cumprimento (OSTROM, 2014,
p-100). Assim, a compreensdo e a efetiva aplicacdo da lei sdo condi¢des essenciais para que a
mesma seja uma regra (OSTROM, 2014, p.100). O quadro abaixo explicita as relacdes entre
as regras formais (elaboradas pelas legislaturas, agéncias reguladoras e pelas decisdes do Poder
Judiciério), as regras informais (elaboradas pelos grupos), e as regras na definicao de Ostrom

(2014), também denominadas pela autora como regras em uso ou regras operacionais.



92

Monitoramento formal
e atividades para
aplicacao

[enforcement]

|

Regras em uso,
operacionais

I

Monitoramento
informal

e atividades para
aplica¢do

Arenas formais de acdo coletiva nacionais,
regionais ou locais
(legislaturas, agéncias reguladoras, cortes
judiciais)

Arenas informais de acdo coletiva
(reunides informais, grupos, associagdes
privadas)

Figura 5 - Relagdes entre regras formais, regras informais e regras-em-uso.
Fonte: OSTROM, 2007, p.46, com modifica¢des pelo autor.

Ostrom (OSTROM, 2003, p.40) denomina como normas as valoracdes internas,
positivas ou negativas, associadas a cada tipo particular de acdo por um individuo. Como as
normas sao aprendidas, elas variam substancialmente entre os individuos, e também variam
para um mesmo individuo de acordo com as situacdes que venha a enfrentar, e ainda ao longo
do tempo em qualquer situacio determinada (OSTROM, 2009, p. 197).

Para que as normas possam apoiar a solu¢do de problemas de acao coletiva, as mesmas
devem ser compartilhadas, de forma que os individuos que venham a agir de forma contréria a
norma tenham temor da provdvel reducdo de autoestima que provavelmente ocorrerd
(OSTROM, 2009, p. 197). Quando parte de uma populagdo adquire normas de comportamento,
ela afeta a expectativa dos demais: por exemplo, se um individuo interage com individuos cujo
comportamento conhecido € de retribuicdo contraria aqueles que ndo sdo confidveis, este
individuo buscard cumprir seus compromissos (OSTROM, 2009, p. 197).

As normas informais em um contexto social determinam o resultado das interagdes entre
os participantes ndo-colaborativos e aqueles que seguem as normas sociais (OSTROM, 2000,
p.143). Para Ostrom (2000, p. 144), as preferéncias dos participantes sobre a solucdo dos
problemas da acdo coletiva dependem de sua aceitagdo das normas sociais - tais como a
reciprocidade e a confianca — e sua estratégia se modifica de acordo com o comportamento dos

demais e com os ganhos objetivos dessas estratégias.
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As normas de reciprocidade — normas bésicas de todas as sociedades’’— tém como
caracteristica comum a reagdo, com respostas positivas, as acdes positivas dos demais, e com
respostas negativas, as acdes negativas (OSTROM, 2003, p. 42).

A autora elenca seis normas bdsicas de reciprocidade adotadas pelos individuos quando
confrontados com dilemas sociais, verificadas em jogos de comportamento com mais de uma
interacao:

a) Inicialmente, sempre cooperar; cessar a cooperacao caso os demais participantes
ndo ajam de forma reciproca e, se possivel, punir aqueles que nao cooperam.

b) Cooperar imediatamente somente caso os demais sejam avaliados como
confidveis; cessar a cooperagdo caso os demais participantes ndo ajam de forma
reciproca e, se possivel, punir aqueles que ndo cooperam.

c) Caso os demais tenham agido de forma cooperativa, cooperar; cessar a
cooperacao caso os demais participantes ndo ajam de forma reciproca e, se possivel,
punir aqueles que ndo cooperam.

d) Sempre cooperar em alguns contextos.

e) Nunca cooperar.

f) Simular a ado¢ao das normas (a) ou (b), mas cessar a cooperacao caso seja
possivel agir de forma oportunista (free ride) com sucesso (OSTROM, 2003, p.46).

O uso de normas de reciprocidade tem por base as experiéncias anteriores do individuo
(OSTROM, 2009, p. 198). Quanto mais beneficios um individuo tenha recebido no passado em
razdo da reciprocidade as suas agdes, mais propenso ele estard a agir com reciprocidade, e
menos provavel serd que venha a adotar um comportamento oportunista (free riding). A
expectativa do individuo de que os demais participantes de um grupo venham a agir com
reciprocidade tem uma correlagdo elevada com as préprias normas de reciprocidade, mas €
afetada pela informagao referente a reputacdo dos demais e pela estimativa, realizada pelo
individuo, do risco de confiar, considerando a estrutura de uma situacdo particular (OSTROM,
2009, p. 198).

As normas de reciprocidade (a) a (c) mostram que os individuos podem ser

colaboradores condicionais (conditional cooperators) - individuos dispostos a iniciar uma acao

%l A universalidade das normas de reciprocidade é defendida por autores de diversos campos de conhecimento,
como Gouldner (1960); Homans, (1958, p. 606); Homans (1961); Blau (1964); Becker (1990) e ainda por Ostrom
(1997). E oportuno destacar que a reciprocidade é ponto central da teoria das trocas sociais (social exchange
theory) - que considera que o comportamento dos individuos € orientado pela otimizag¢do dos resultados - e tem
Homans (1961) e Blau (1964) como principais autores.
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cooperativa quando avaliam que os demais agirdo de forma reciproca e que continuardo
cooperando enquanto houver uma quantidade suficiente de individuos que ajam com
reciprocidade - e justiceiros voluntdrios (willing punishers) - aplicando penalidades sobre os
individuos que nao cooperam, ainda que isto lhes traga custos elevados (OSTROM, 2000, p.
142).

Segundo Ostrom (2000, p.144), os participantes buscam identificar, entre os demais,
aqueles que adotam a mesma estratégia. Assim, os individuos que adotam a estratégia de
cooperacdo buscardo interagir com individuos que atuam da mesma forma, levando a
multiplicacdo das agdes cooperativas. Consequentemente, os individuos que atuam em um
ambiente cooperativo tém ganhos adicionais em relacdo aos individuos racionais que agem
movidos apenas por interesse proprio. Assim, em um ambiente de informac@o incompleta®?, os
participantes das interagdes inicialmente confiardo nos demais, desde que os ganhos esperados
e recebidos nas relacdes com os participantes confidveis excedam os ganhos em um ambiente
no qual nenhum participante confia no outro (OSTROM, 2000, p.145).

Para Ostrom (2000, p. 145), caso houvesse informagao perfeita, apenas os individuos
que cooperassem sobreviveriam a dindmica evolutiva, pois seriam o0s unicos individuos
confidveis, e os novos entrantes tenderiam a assumir a preferéncia do comportamento dos
colaboradores condicionais, em razdo destes terem auferido os maiores ganhos no passado
imediato. Assim, a longo prazo, os individuos nio-cooperativos deixariam de existir®>.

O aprendizado de normas pelos individuos ndo € suficiente para a previsao do
comportamento em dilemas sociais, pois este pode variar com o contexto do que é percebido
como correto (OSTROM, 2009, p. 431). A propor¢ado de individuos que adota cada uma dessas
normas de reciprocidade varia com o tipo de subpopulagdo e com o tipo de situagdo,

dependendo de varidveis estruturais® (OSTROM, 2003, p.46). O comportamento individual é

92 Segundo Lara (2015, n.p), quando as preferéncias dos individuos levam em consideragfio os demais ou valores
intrinsecos ao individuo, ou quando ndao mais se vinculam a uma Unica motivacao material e imediata, a hipétese
de informacdo perfeita ndo se mostra adequada: tem-se um ambiente de informagdo incompleta, no qual um
individuo nfo pode saber com precisdo como os demais valoram as a¢des e resultados.

% A argumentacgdo de Ostrom (2000) baseia-se na teoria de selecdo multinivel (multilevel selection — MLS), de
Sober e Wilson (1998). Em apertada sintese, segundo a teoria de selecao multinivel hd uma maior aptidao relativa
dos grupos em que hd um comportamento favordvel ao bem coletivo em relagao aos grupos em que € predominante
o comportamento oportunista, favorecendo a prevaléncia daqueles grupos na sociedade a longo prazo (WILSON;
OSTROM; COX, 2013, p. S23).

% Ostrom (2009, p. 188-194) elenca oito varidveis estruturais como principais: (i)o nimero de participantes
envolvidos; (ii) a natureza dos beneficios (subtrativos ou compartilhados de forma plena, i.e., bens puiblicos ou
recursos comuns (common-pool resources); (iii) a heterogeneidade dos participantes; (iv) a presenca de
comunicagdo face-a-face; (v) a forma da funcdo produgdo (i.e., de maneira simplificada, a maneira como os
beneficios evoluem em fun¢@o do nimero de participantes que contribuem para o beneficio); (vi) a informacao
sobre acdes passadas (a quantidade de informagdo que um individuo pode obter sobre as a¢des anteriores dos
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fortemente afetado pelo contexto no qual as interacdes sociais ocorrem®>%¢

— mais do que
simplesmente o resultado de diferencas individuais (OSTROM, 2009, p.431).

Ostrom (2009, p. 431) destaca o papel central da confianga entre os participantes como
0 mecanismo mais eficiente para melhorar os resultados transacionais®’%%. Para a economista,
o nicleo de uma explicacdo tedrica evolutiva sobre o sucesso ou insucesso da acdo coletiva sdo
as relacdes entre a confianga que um participante tem nos demais participantes envolvidos em

uma situa¢do de acdo coletiva, o investimento que os demais fazem na constru¢do de uma

demais participantes de um grupo); (vii) a forma como os individuos estdo ligados em uma rede, e (viii) a
possibilidade de entrada ou saida voluntéria dos individuos do grupo.

% O contexto — varidveis fisicas, varidveis culturais e varidveis institucionais — ndo é imutdvel. Ostrom (2009, p.
187) relata que Shivakumar (2005) e Gellar (2005) apresentam evidencias de grupos locais e regionais que vém
empreendendo acdes coletivas com sucesso na Somalilandia e no Senegal, regides onde havia pouca cooperacio
antes.

% A importancia do contexto, destacada por Ostrom, remete 2 perspectiva institucionalista, defendida por North
(1990), Nee e Ingram (2001) e Swedberg (2006, p. 946), entre outros. Swedberg (2006, p.946) define instituicdes
como “sistemas dominantes de elementos formais e informais inter-relacionados - costumes, crencas
compartilhadas, normas e regras - com base nas quais os agentes orientam suas acdes quando buscam seus
interesses”. Assim, as institui¢des, como estruturas sociais dominantes, proveem um condutor para a acio social e
para a acgdo coletiva, facilitando e estruturando os interesses dos atores (SWEDBERG, 2006, p. 946).

97 Arrow (1974, p. 23) ja destacava a importancia da confianga e de seu impacto na eficiéncia das transagdes. Para
0 economista, a construcdo da confianca relaciona-se com a evolucgdo de sociedades em um sentido amplo: “ As
sociedades em sua evolugdo desenvolveram acordos implicitos quanto a certos tipos de consideragdo pelos demais
[individuos], acordos essenciais a sobrevivéncia da sociedade ou que pelo menos contribuem muito para sua
eficiéncia. Observa-se, por exemplo, que entre as propriedades de muitas sociedades cujo desenvolvimento
econdmico € atrasado h4 a falta de confianca mitua. Empreendimentos coletivos de qualquer espécie, ndo apenas
0 governo, tornam-se dificeis ou impossiveis ndo apenas porque A pode trair [a confianca] de B, mas porque
mesmo se A quiser confiar em B ele sabe que B ndo confiard nele. E claro que a falta de consciéncia social é na
verdade uma perda econdmica destacada em um sentido muito concreto, bem como uma perda no possivel bom
funcionamento de um sistema politico”.

% Além da confianga, Wilson, Ostrom e Cox (2013, p. S22) sugerem a aplica¢do de oito principios para aumentar
a eficdcia da ag@o dos grupos: (i) limites claramente definidos: a identidade do grupo e os limites do bem comum
devem ser claramente definidos; (ii) equivaléncia na propor¢@o entre custos e beneficios: os membros do grupo
devem acordar um sistema que recompense 0s membros por suas contribui¢des, devendo ser evitada a atribui¢ao
de um status elevado ou outros beneficios desproporcionais, pois a desigualdade injusta prejudica os esforcos das
acdes coletivas; (iii) arranjos de escolha coletiva: os membros do grupo devem ser capazes de criar, pelo menos,
parte de suas regras e devem decidir por consenso, pois as pessoas detestam receber ordens, mas se empenharao
firmemente para o alcance dos objetivos do grupo com os quais concordaram; (iv) monitoramento: a gestdo de
bens coletivos € inerentemente vulnerdvel ao oportunismo e a exploragdo ativa, e a menos que tais estratégias
perniciosas possam ser detectadas com baixo custo pelos membros do grupo que seguem as normas, estard aberto
o caminho para a ““ tragédia dos comuns”; (v) san¢des graduais: nem todas as transgressdes necessitam de san¢des
pesadas - pelo menos na primeira ocorréncia; a comunicacéo informal interna ao grupo (gossip) ou uma chamada
de atencdo leve serdo frequentemente suficientes, porém formas mais severas de puni¢do devem estar disponiveis
para uso, caso necessdrias; (vi) mecanismos de resolucdo de conflito: deve ser possivel solucionar conflitos de
forma répida e percebida como justa pelos demais membros do grupo; (vii) reconhecimento ao direito dos grupos
a organizacdo: os grupos devem ter a autoridade de estabelecer regras para seu funcionamento, pois as regras
impostas externamente t€m maior dificuldade de serem adaptadas as circunstincias locais; e (viii) quando os
grupos integram sistemas sociais maiores, deve haver uma coordenagdo apropriada entre grupos relevantes, pois
cada esfera de atividade tem uma escala 6tima (a governanca em larga escala requer que seja definida a escala
6tima para cada esfera de atividade e a coordenagdo apropriada das atividades . Um conceito relacionado € o da
subsidiariedade, que atribui as tarefas de governanca ao nivel mais baixo de jurisdi¢do, exceto quando se verifique
explicitamente que este seja ineficaz).
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reputacdo de confiabilidade, e a probabilidade de que todos os participantes adotem normas de
reciprocidade (OSTROM, 2009, p. 200).

Ostrom (2003, p. 51) , considerando um modelo de comportamento humano no qual os
individuos aprendem e se adaptam a normas, apresenta um modelo simplificado das varidveis
que levam ao crescimento da confiancga, da cooperagdo e dos beneficios, com mecanismos de
feedback que reforcam a aprendizagem positiva ou negativa. A economista destaca que o
crescimento da confianca depende, além da adog¢do de normas pelos individuos, de uma
estrutura da situagc@o capaz de gerar informagao suficiente sobre a probabilidade dos demais
serem confidveis e agir com reciprocidade, assumindo sua parte nos custos de superagdo de um

dilema social (OSTROM, 2009, p. 432).
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Figura 6 - O modelo de construgdo de confianga proposto por Ostrom (2003).
Fonte: Ostrom (2003, p. 51)

Ostrom (2009) destaca os beneficios individuais da cooperagdo e da reciprocidade:

Quando alguns individuos iniciam a cooperacdo em uma situagdo repetitiva,
os outros [participantes] aprendem a confiar neles e tem mais interesse em agir
com reciprocidade, o que leva a niveis mais elevados de cooperacdo. E,
quando mais individuos agem com reciprocidade, adquirir uma reputacdo de
ser confidvel € um bom investimento bem como um valor intrinseco. Portanto,
a reputacdo de ser confidvel, o nivel de confianca e a reciprocidade se
reforcam positivamente. [Todavia], um decréscimo de qualquer um deles pode
gerar um efeito cascata negativo que pode levar a pouca ou nenhuma
cooperacdo (OSTROM, 2009, p. 200 — 201).

Polski e Ostrom (2017 [1999]) destacaram a importancia das varidveis institucionais.
Segundo as autoras, as institui¢des atuam como mecanismos para o ajuste do comportamento
em uma situacdo que requer a coordenacdo entre dois individuos ou grupos de individuos
(POLSKI; OSTROM, 2017 [1999], p. 14). Seja na forma de leis, politicas ou procedimentos,

seja na forma de praticas ou habitos, as institui¢des delimitam a capacidade de mudanga social,



97

estruturando informagdes e criando incentivos para que os individuos ajam ou ndo ajam em
uma situagdo particular (POLSKI; OSTROM, 2017 [1999], p. 14-15). Em sintese, interagindo
com as varidveis fisicas e culturais, as institui¢des criam incentivos para a adocdo de
comportamentos sociais” (POLSKI; OSTROM, 2017 [1999], p. 15).

O reconhecimento da complexidade da estrutura de motivacdes humanas é uma
caracteristica presente em toda a obra de Ostrom. Em seu discurso ao receber o Prémio Nobel

de Economia, Ostrom (2009) afirmou:

A licdo mais importante para a andlise de politicas publicas que derivou da
jornada intelectual [que percorri] é que os seres humanos possuem uma
estrutura motivacional muito mais complexa e uma capacidade muito maior
de resolver dilemas sociais do que afirmavam as primeiras teorias de escolha
racional. Segundo os analistas de politicas publicas, o projeto de instituicdes
que forcem ou incentivem (nudge) individuos inteiramente auto-interessados
a alcancar melhores resultados tem sido o principal objetivo buscado pelos
governos no ultimo meio século. Uma pesquisa empirica extensa me leva a
defender que o objetivo central das politicas publicas deveria ser facilitar o
desenvolvimento de institui¢des que permitam trazer o melhor dos seres
humanos [...]. Para explicar o mundo de interagdes e resultados que ocorrem
em multiplos niveis, devemos estar prontos a lidar com a complexidade ao
invés de rejeitd-la. Quando o mundo que buscamos explicar e melhorar [...]
ndo é bem descrito por um modelo simples, devemos continuar a aperfeigoar
nossos modelos e teorias de forma a sermos capazes de compreender a
complexidade e ndo simplesmente rejeita-la (OSTROM, 2009, p.436).

Dada a importancia dos conceitos de normas e institui¢des nos trabalhos de Ostrom e
nesta pesquisa, mostra-se oportuno apresentar no capitulo seguinte, brevemente, esses conceitos

e algumas de suas tipologias.

9 Polski e Ostrom (2017 [1999], p. 14-15) alertam para o risco de transplantes institucionais: como as institui¢des
sdo fundamentalmente conceitos compartilhados que existem nas mentes € nas rotinas dos participantes, um
modelo de politica puiblica de sucesso, inserido em um contexto politico-econdmico, ndo terd sucesso em um
contexto distinto. A aplicacdo de modelos exige a compreensao da informagao e da estrutura de incentivos inerente
ao modelo, da informacdo e da estrutura de incentivos na situa¢do concreta em que se pretende aplicar a politica
publica, e do ajuste entre 0 modelo e o ambiente no qual se inserird a politica piiblica (POLSKI; OSTROM, 2017
[1999], p. 15). Assim, cabe aos analistas de politicas ptblicas pesquisar como os participantes em uma politica
publica atuam, e porque agem de uma forma ou de outra (POLSKI; OSTROM, 2017 [1999], p.14).
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3 NORMAS E INSTITUICOES

Sao apresentados a seguir, de forma breve, os conceitos de normas e institui¢oes,

importantes para a compreensao deste trabalho de pesquisa.

3.1 Normas

As normas sdo encontradas em todos os aspectos da vida social. Todas as nossas
interacdes com outras pessoas sdo mediadas por uma multiplicidade de normas, que exercem

uma influéncia poderosa em nossas vidas. Na expressdao de Bobbio (2001),

[a] nossa vida se desenvolve em um mundo de normas. Acreditamos ser livres,
mas na realidade, estamos envoltos em uma rede muito espessa de regras de
conduta que, desde o nascimento até a morte, dirigem nesta ou naquela direcao
as nossas agoes (BOBBIO, 2001, p. 23 — 24).

As normas podem ser relativamente universais, € podem variar de uma comunidade a
outra comunidade; podem ainda ser complexas e especificas (BRENNAN et al., 2013, p.1).

Em sua origem, o termo norma significava esquadro. Em senso comum, o termo norma
denota o que € habitual ou comum; um segundo sentido, advindo da filosofia, denota a regra
ou principio normativo objetivamente valido, independentemente de sua aceitagio (BRENNAN
etal.,2013,p.2). Mesmo dentro do ambito das ciéncias sociais, o termo norma carrega multiplos
significados; comum a estes significados, estd o cardter de varidvel exdgena, e sua funcio de
restri¢ao ao comportamento (BICCHIERI, 2018), por meio de sanc¢des. Desta forma, podem ser
encontradas multiplas defini¢des para o conceito de norma, elaboradas pelos autores classicos
positivistas, como Hans Kelsen.

Kelsen (1986) define a norma como o dever-ser. Para o jurista e fil6sofo,

o dever -ser — a norma — € o sentido de um querer, de um ato de vontade e —
se uma norma constitui uma prescri¢do, um mandamento — é o sentido de um
ato dirigido a conduta de outrem, um ato, cujo sentido € que um outro (ou
outros) deve (ou devem) conduzir-se de determinado modo (KELSEN, 1986,

p-3).
A defini¢do apresentada por Kelsen (1986) é por ele retificada, de forma a incluir os

costumes:

Uma norma ndo somente pode, pois, ser criada por um ato de vontade, dirigido
conscientemente para a sua produ¢do, como também pelo costume, ou seja,
pode ser produzida pelo fato de que seres humanos costumam conduzir-se
efetivamente de determinada maneira (KELSEN, 1986, p.3).

Para o jurista escandinavo Ross (1971, p.78), a norma é uma diretiva que corresponde a
certos fatos sociais de forma que o padrdao de comportamento expresso pela norma é geralmente

seguido pelos membros da sociedade, e é considerado obrigatério.
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Para Bulygin e Mendonca (2005), a norma carrega um sentido de prescri¢ao:

[ulma prescricio emitida por um ou vérios agentes humanos (chamados
autoridade normativa), dirigida a um ou vérios agentes humanos (chamados
sujeitos normativos), que ordena, proibe ou permite determinadas ac¢des ou
estados de coisas. Ordens ou comandos [...] estdo incluidos nesta nocdo de
norma. A formulagdo verbal da norma (por meio de oracdes dednticas ou
oragdes em modo imperativo ou ainda indicativo) pode variar de um caso ao
outro; decisivo € o uso prescritivo das palavras ou outros simbolos
(BULYGIN; MENDONCA, 2005, p.15).

A visdo dos juristas costuma entender a norma em seu aspecto propositivo ou prescritivo
de condutas (FERRAZ JUNIOR, 2018, p.- 100-101). Todavia, a literatura apresenta outras
defini¢des de norma juridica, que ultrapassam o conceito de prescri¢cdo. Por exemplo, Luhmann
(1995, p. 136) apresenta um conceito funcional de norma, como uma forma de expectativa
estabilizada contrafaticamente. O autor destaca os efeitos da norma como um instrumento do
grupo social sobre o individuo: “normas nao prometem um comportamento conforme a norma,
mas elas protegem aqueles que esperam esse comportamento” (LUHMANN, 1995, p. 135).

A defini¢do de norma proposta por Axelrod (1986) baseia-se em seus efeitos. Para o
autor, “[ulma norma existe em um dado conjunto social na medida que os individuos
geralmente agem de um certo modo e sdo frequentemente punidos quando parecem ndo fazé-
lo” (AXELROD, 1986, p.1097).

Brennan et al. (2013, p.40) definem normas como agrupamentos (clusters) de atitudes
normativas e o conhecimento dessas atitudes. O amplo significado do termo norma, ja
apontado por Von Wright (1963)!%° leva a necessidade do uso do termo sempre com um
complemento, como formal, informal, juridica, social.

O fil6sofo Michel Foucault relaciona a norma com o parametro por meio do qual se
estabelece a diferenciagdo entre o normal, ou seja, de acordo com a norma, € o anormal, isto &,

contrario a norma (FONSECA, 2012, p. 83). Ao anormal, isto €, ao que se situa a margem da

100 Von Wright (1963, p.1) relatava na abertura de sua obra: “ A palavra ‘norma’, em inglés, e o seu correspondente
em outras linguas, € utilizado em muitos sentidos e frequentemente com um significado obscuro. Dificilmente
pode ser dito que seja um termo bem definido no vocabuldrio filoséfico inglés. Todavia, isto pode ser dito do termo
‘normativo’. ‘Norma’ tem vdrios sindnimos parciais, [como] ‘padrdo’, ‘tipo’, e ‘regulacdo’, ‘regra’, ‘lei’.
Orientagdes de uso e prescrigdes talvez ndo sejam chamados com frequéncia de normas, mas ndo deveriamos
hesitar em denomina-las ‘normativas’. Como o conjunto de significados de ‘norma’ ndo € apenas heterogéneo,
mas possui limites vagos, seria provavelmente fiitil tentar criar uma teoria geral de normas cobrindo todo o campo
[ da aplicag@o do termo]. A teoria de normas deve ser, de alguma forma, limitada ao seu escopo. Ao construir uma
teoria de normas, cabe recordar que os diversos significados de ‘norma’ ndo possuem auséncia de relacdo légica.
A palavra ndo é ambigua em sentido comum. Uma teoria restrita de normas cotre, portanto, o risco de ser falha se
ndo atentar para as afinidades conceituais e as relagdes logicas entre as diversas partes do significado completo do
termo”.
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norma, sdo destinados instrumentos de corre¢do, 0s quais se pautam, sobretudo, em
mecanismos de exclusdo.

Numerosos filésofos e juristas buscaram apresentar esquemas de classificagdo das
normas. Kant classificava as normas em normas éticas, técnicas e pragmaticas (BOBBIO, 2001,
p.93). Por sua vez, a taxonomia das normas proposta por Von Wright (1963) as classifica em
trés espécies principais e trés espécies secundarias ( CALABRICH, 2008, p. 55). Segundo Von
Wright, as trés espécies principais sdo: normas definidoras ou determinativas, diretivas ou
normas técnicas, € prescrigoes.

As normas definidoras determinam quais sdo as agoes permitidas e quais sdo as agoes
proibidas (CALABRICH, 2008, p.56), coordenando as acdes dos agentes. As diretivas (ou
normas técnicas), caracterizam-se por indicar os meios para alcancar um determinado fim; sua
realizacdo no plano fatico depende da vontade do agente (CALABRICH, 2008, p. 56). As
prescrigdes, por sua vez, t€ém por fim orientar a conduta de um sujeito, e se caracterizam pela
superioridade do emissor da norma — a autoridade normativa — e pela san¢@o, que lhe da o
carater coercitivo (CALABRICH, 2008, p.56).

Como espécies secunddrias, von Wright define as normas ideais, os costumes e as
normas morais.

As normas ideais estabelecem um padrao 6timo dentro de uma classe, um modelo,
aproximando-se assim das normas técnicas. Os costumes sdo habitos, condutas reiteradas e
regulares dos individuos em circunstancias semelhantes, compartilhadas € uma comunidade, o
que lhes atribui um cardter de relativa obrigatoriedade, podendo aquele que nao os segue ser
objeto de criticas e san¢des por parte da comunidade — o que os aproxima das prescricoes. As
normas morais, em um sentido teolégico, devem ser cumpridas por serem emanadas de uma
autoridade divina e em um conceito teleolégico, indicam o caminho para chegar a uma
determinada finalidade; sdo classificadas por Von Wright como normas auténomas, ou sui
generis (CALABRICH, 2008, p. 56).

A classificacdo de Von Wright (1963), embora tradicional, ndo contribui
significativamente para a compreensdo das normas como fendmenos sociais. A reduzida
assertividade das defini¢des, todavia, ndo € exclusiva da obra de Von Wright (1963), estando
presente em diversos autores que o sucederam!®!. Para Brennan et al. (2013, p.13-14, p. 36),

mostra-se mais interessante compreender as normas como ferramentas, cuja finalidade € a

101 Ulmann-Margalit (1977) afirma que algumas normas sio praticas sociais; Brennen e Pettit (2004) argumentam
que as normas incluem préticas sociais, e Lewis (1969) afirmava que algumas préticas sociais, como as
convengoes, incluem normas.
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responsabilizacio dos agentes'??, tornando possivel a um individuo exigir uma determinada
forma de comportamento de outro agente.

Sunstein (1995) e Mc Adams (1997, p. 347-348) destacam a forca expressiva das leis:
as normas juridicas podem reforgar as normas sociais nelas contidas, e enfraquecem as normas

sociais por condenadas pelas leis. Nas palavras de Sunstein (1995),

Poderfamos estar tentados a supor que as pessoas podem evitar questdes
expressivas completamente e que € possivel avaliar a lei apenas com base nas
consequéncias [...] mas isso ndo € possivel na realidade. Os efeitos de
qualquer norma juridica podem ser descritos de um nimero infinito de modos.
Qualquer caracterizacdo ou contabilizacdo das consequéncias depende ndo
apenas da apresentacdo de dados brutos, mas sdo mediados por um conjunto
de normas sociais (frequentemente ticitas) que determinam como descrever
ou conceber as consequéncias. E possivel ver uma grande parte da funcio
expressiva da lei na identificacdo de quais consequéncias contam e como elas
devem ser descritas (SUNSTEIN, 1995, p. 2048)

Brennen et al. (2013) destacam a for¢a expressiva das normas: valores, significados e

identidades sdo expressos quando nos valemos das normas.

A responsabilizacdo criada pelas normas cumpre outros papéis na vida social.
As normas podem trazer significado social ao comportamento. Elas permitem
que expressemos valores, significados e identidades. A natureza de
responsabilizacdo das normas desempenha um papel particular neste dominio
expressivo. A literatura juridica recente enfatiza a forca expressiva das
normas juridicas formais, em particular na criagdo de categorias de significado
e na valorizacdo (e desvalorizagdo) de certas formas de conduta e modos de
viver. A forca expressiva deriva, em parte, do fato de que a lei possui
autoridade; quando a lei proibe um determinado tipo de atividade, isto
significa um pronunciamento de uma autoridade sobre a legitimidade de tal
atividade. Todavia o mesmo é verdadeiro também para as normas ndo-
formais, nao juridicas. Quando temos um direito - cujo reconhecimento é
compartilhado — de exigir coisas uns dos outros, isto nos dd oportunidades
compardveis nos manifestar com autoridade em diversas dimensdes da vida
social, projetando uma certa imagem e um senso de identidade, [...], isto &,
expressando [nossos valores] aos demais [...].(BRENNAN et al., 2013, p.37,
grifo do autor).

E importante destacar que, como ferramentas, as normas podem servir a propdsitos
nobres, tais como compensar deficiéncias em altruismo, criar significados e identidades,

expressar valores compartilhados, e criar novas formas de relacionamento e convivéncia.

192 Brennan et al.(2013, p.13) criticam as definigdes de normas apresentadas por diversas correntes teGricas. Para
0s autores, as principais correntes tedricas definem as normas como préticas sociais (como convengdes, costumes
e tradi¢cdes), ou como agrupamentos de desejos e crencgas ndo-normativas. Para os autores, a existéncia de praticas
sociais (definidas pelos autores como comportamentos regulares pelos membros de um grupo explicados em parte
pela presenga de atitudes favordveis pelo grupo em relagcdo ao comportamento relevante, de conhecimento comum
aos membros do grupo) ou de agrupamentos de desejos e crengas ndo-normativas nio é suficiente ou mesmo
necessdrio para a existéncia de uma norma.
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Todavia, da mesma forma, podem ser discriminatérias ou injustas, servindo a
instrumentalizacdo dos seres humanos (BRENNAN ez al., 2013, p.38-39).
A eficdcia das normas € afetada pelo nimero de pessoas que a seguem. Brennan et al.

(2013, p.114) listam diversas razdes pelas quais hd a perda de eficicia das normas em geral:

a) se muitos violam a norma, a probabilidade de receber san¢des pela violagdo

[ da norma] se reduz'®;

b) as normas podem ser, apesar de seu surgimento, ser diretamente
relacionadas ao comportamento das demais pessoas, pois hd um “faca a sua
parte” implicito enraizado na norma.[...] Uma ‘frag@o justa’ € [a] participagdo
equanime [de um individuo] no esforco total — e se o esforgo total se reduz, o
que lhe é requerido € reduzido pari passu.

¢) O préprio principio normativo pode ser subespecificado em situacdes
ambiguas, nas quais compromissos [trade-offs] devem ser realizados.
Podemos observar o que os outros fazem para ter indicagdes sobre quais
compromissos € comportamentos sdo socialmente aceitdveis, tomando o
comportamento dos outros para especificar o que a norma realmente é (ou
requer).

d) A perda de autoestima sofrida pelos individuos que violam a norma é tanto
menor quanto menor for o nimero de pessoas que agem de acordo com a
norma (isto € ndo apenas a probabilidade de sanc¢do € reduzida, mas também
a sua severidade) (BRENNAN et al., 2013, p.114).

Cabe destacar que € a percep¢ao do cumprimento das normas pelos demais individuos
- e ndo o seu efetivo cumprimento - que influencia o comportamento de um individuo em
cumprir (ou ndo) a norma (BRENNAN et al., 2013, p.117).

Sao apresentados a seguir os conceitos de normas formais e de normas informais, bem
como os conceitos de normas juridicas e de normas sociais, relevantes para a anélise realizada

neste trabalho.

3.1.1 Normas formais e Normas informais

As normas formais - como por exemplo as leis e regras infralegais, ou ainda os estatutos
estabelecidos nas sociedades — envolvem agregados de atitudes normativas e o conhecimento
dessas atitudes. A existéncia das normas formais independe do comportamento — mesmo um
elevado indice de descumprimento da lei ndo significa automaticamente que as mesmas deixem
de existir, e ndo é condicionada pelo desejo de agir em conformidade com a lei. As normas
servem a fung¢do de nos tornar responsabilizdveis perante os demais, criando mecanismos

sociais.

103 Em sentido semelhante, Fuller (1975) defendia que “as regras devem ser promulgadas e seguidas pelo governo

para que o sistema juridico funcione. A desconsideracio permanente das normas juridicas pode minar os
fundamentos morais do sistema juridico, tanto para aqueles a eles sujeitos quanto para aqueles que o administram”.
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E possivel classificar as normas em normas formais € normas informais. Se é clara a
importancia das normas formais para o estudo do Direito, é também relevante destacar a
importancia da compreensao das normas informais para avaliar a aplica¢do das normas formais,

como destaca Mc Adams (1996):

Aqueles que estudam o Direito deveriam estudar as normas informais. Como
as normas [informais] governam o comportamento individual, ndo € possivel
avaliar corretamente o efeito das normas formais, aplicadas pelo Estado, sem
entender a a¢do das normas informais em acio (MCADAMS, 1996,p. 346).

As normas formais e informais ndo diferem em razdo de seu carater escrito; como é
cedico, a constitui¢do inglesa ndo € escrita, e isto ndo retira desta o cardter de norma formal. As

diferengas entre as normas formais e informais referem-se a:

a) a acdio de normas secunddrias'® para sua efetividade;

b) o modo de sua execugao (enforcement);

c) a natureza das atitudes normativas que as constituem;

d) os tipos de fendmenos por elas regrados;

e) as funcdes a que elas servem (BRENNAN et al., 2013, p.41).

H4 uma elevada superposicao entre normas formais e normas informais, e
frequentemente hé classes de comportamento em que hd tanto regras informais quanto regras
formais condicionando o comportamento dos agentes (BRENNAN et al., 2013, p.40).

O quadro a seguir, baseado no quadro referente aos elementos dos sistemas de controle
social de Ellickson (2008, p.76), apresenta as distin¢des entre os sistemas de normas formais e

informais quanto ao tipo de regra, tipo de sancdo e sistema combinado de regra e san¢io!*:

104 A classificagdo das normas em normas primdrias e normas secunddrias foi proposta por Hart (2007 [1961]).
Segundo Hart (2007 [1961]), as normas primdrias definem o padrdo de comportamento a ser seguido, e as san¢des
em caso de descumprimento, e as normas secunddrias dao o poder a individuos para determinar se houve a violagio
de uma regra primdria, bem como o processo a ser seguido (HART, 2007 [1961], p. 101-102). Além das regras
que empoderam determinados agentes a aplicar e interpretar as normas primarias (as regras de jurisdicdo) (HART,
2007 [1961], p. 106), sdo ainda normas secunddrias as regras que especificam algum aspecto ou aspectos cuja
existéncia em uma determinada regra é tomada como uma indicagdo afirmativa e concludente de que é uma regra
do grupo que deve ser apoiada pela pressdo social que ela exerce” (as regras de reconhecimento) (HART, 2007
[1961], p. 104).e as regras que “conferem poder a um individuo ou a um grupo de individuos para introduzir novas
regras primdrias para a conduta da vida em grupo, ou de certa classe dentro dele, e para eliminar as regras antigas”
(as regras de alteracdo) (HART, 2007 [1961], p. 105).

105 F importante destacar que as formas hibridas sdo possiveis. Por exemplo, é possivel que cidaddos atuem
pontualmente de forma a garantir o cumprimento de normas legais; a pratica da atuacdo de policiais poderd leva-
los a atuar com base em normas éticas prdprias, ndo seguindo o comando prescrito no texto legal, tolerando
pontualmente infra¢des de menor potencial ofensivo (ELLICKSON, 1987, p.76).
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Controlador | Tipo de Regra Tipo de sanc¢iao Sistema combinado
de regra e sancao
Agente
Normas | (controle de Etica pessoal Auto-sancio Autocontrole
informais primeira
parte)
Forcas Normas sociais Sancdo indireta Controle informal
sociais
Segunda Contrato escrito Sangdo pessoal Garantia das promessas
Normas parte expressas no contrato
formais | Organizagdo Normas da Sangdes Controle organizacional
organizacio organizacionais
Estado Normas Sancdes pelo Sistema juridico
juridicas Estado

Quadro 3 - Elementos das normas formais e informais.
Fonte: o autor, com base em Ellickson (1987).

Geiger (1983, p.50) considera a norma [formal] como uma realidade que se expressa e
se consolida por meio de uma proposicdo normativa. Elaborando o conceito de forma
semelhante a Geiger, Alexy (1994, p. 43) diferencia as normas formais dos enunciados
normativos. Para o autor, as normas [formais] (Norm) sdo o significado dos enunciados
normativos (Normsatz). Alexy destaca que as normas podem ser expressas por meio de diversos
enunciados normativos (ALEXY, 1994, p.43).

A separacdo entre enunciado normativo e norma reforca claramente a importancia da

clareza na comunicagdo, como destaca Odahara (2011).
Ainda que no nivel estritamente proposicional, o conteido deve possuir um
sentido cognoscivel. Do contrario, ndo haverd nem a relacdo comunicativa,
tampouco a possibilidade de a norma cumprir o designio a ela atribuido pela

autoridade normativa, qual seja o de motivar determinadas condutas
(ODAHARA, 2011, p.24).

Em sentido semelhante, Bulygin e Mendonca (2005) afirmam que

A formulacdo da norma é uma entidade linguistica. A norma, por outro lado,
é o sentido expressado pela formula¢do. Assim, a mesma norma pode ser
expressa por duas ou mais formulacdes diferentes, e também vale o contrério,
pois a mesma formulag@o pode expressar duas ou mais normas distintas, se
possuir mais de um sentido. O importante para a identidade da norma é, pois,
a identidade de sentido (BULYGIN; MENDONCA, 2005, p.16)

Tanto as regras formais, tais como as leis e regulamentos infralegais, e as regras
informais, como as normas sociais € as normais morais tem o cardter de regras primdrias;
todavia, apenas as regras formais possuem regras secundarias, as quais junto as regras
primadrias constituem o quadro legal, ou regulatério (BRENNAN et al., 2013, p.42). Outros
fatores distintivos das regras formais sdo a natureza do agente responsavel por assegurar o

cumprimento das normas (uma autoridade ou um agente do Estado) e o carater tangivel das
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sancoes, cuja intensidade varia de acordo com a gravidade da norma violada (BRENNAN et
al., 2013, p.44)

As normas informais, sejam normas sociais ou normas morais, utilizam outros
mecanismos de san¢do: a desaprovacao pelo grupo no caso de violacdo da norma, que pode
traduzir-se em san¢des, que podem ser aplicadas por qualquer membro do grupo (por exemplo,
a perda de reputagdo, causada por comentdrios internos dentro do grupo). Ndao h4d uma
autoridade responsdvel pela sanc¢do: todos os membros do grupo sdo corresponsdveis pela
sancdo, que pode gerar custos, requerer o investimento de algum tempo e energia pessoal
(BRENNAN ef al,, 2013, p. 45). As normas informais cumprem uma funcido de
responsabilidade ndo-mediada por uma autoridade externa, em contraste com as normas
formais, que cumprem uma funcao de responsabilizacdo mediada por uma autoridade externa
(BRENNAN et al., 2013, p. 51 et seq.).

Para Black (1976, p.107), as normas formais t€m uma aplica¢do mais intensa a medida
que se reduz a possibilidade de aplicagcdo de outras formas de controle social.

Para Brennan et al. (2013, p. 47), as normas informais, diferentemente das normas
formais, implicam uma atitude normativa por parte dos agentes a elas sujeitos, referenciando
diretamente a conduta vedada. Em outras palavras, é necessario que os agentes conhecam a
conduta vedada, e tenham a expectativa de que os demais agentes conhecam a conduta proibida.
Tal conhecimento da norma — embora desejavel — ndo € essencial para a existéncia da norma
formal: € suficiente que haja o reconhecimento pelos agentes sujeitos a norma da existéncia de
uma autoridade responsavel pela aplicacdo da norma e de suas respectivas san¢des, mesmo que
a lei ndo seja conhecida pelos individuos a ela sujeitos (BRENNAN et al., 2013, p. 49).

Segundo Brennan et al.(2013, p. 51) as normas formais se referem somente a agdes, e
as normas formais incluem um conjunto mais complexo de elementos, como emogdes e
atitudes. Todavia, a diferenca apontada pelos autores ndo se mostra robusta, haja vista os
qualificadores referentes & motivaciio e & emocio presentes nos tipos penais brasileiros!%,

As normas informais podem ser apoiadas pelas normas formais. Muitas vezes, as
normas formais s@o a institucionalizacio de normais informais, e sua agdo reforca o
desincentivo aos comportamentos ja vedados pelas normas informais, como esclarece Axelrod

(1986):

106 Por exemplo, a agravante do crime de homicidio por motivo fiitil.
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As normas [informais] precedem as leis, e posteriormente sdo apoiadas,
mantidas e estendidas pelas leis. Por exemplo, as normas sociais referentes a
fumar em locais ptiblicos estio mudando. A medida que mais e mais pessoas
se insurgem contra aqueles que acendem cigarros em ambientes fechados,
cada vez menos fumantes o fazem sem pedir autorizagdo. A medida que a
norma se torna mais firme, ha um apoio crescente a sua formalizagdo por meio
da promulgacdo de leis que definam onde fumar € permitido e onde ndo é
permitido (AXELROD, 1986, p. 1106).

Destaque-se que normas formais também podem contribuir para a interrupg¢do de

normas informais, como enuncia Hart (2007 [1961]):

O fato de que a moral e as traicdes ndo podem ser diretamente alteradas por
ato legislativo, como sucede com as regras juridicas, nao deve confundir-se
com a imunidade a outras formas de alteracdo. Na verdade, embora uma regra
moral ou uma tradicdo ndo possam ser revogadas ou alteradas por opcdo ou
ato legislativo intencionais, a aprovacdo ou a revogacao de leis podem bem
estar entre as causas de alteracdo ou decadéncia de qualquer padrdo moral ou
de qualquer tradi¢gdo (HART, 2007 [1961], p. 192).

As normas formais, dispondo de uma estrutura dedicada a evitar a ocorréncia do
comportamento vedado e a aplicar as san¢des caso o comportamento proibido venha a ocorrer,
ndo geraram o custo individualizado ao agente que aplica a san¢do, como ocorre nas normas
sociais. Além disso, as normas formais possuem per si uma considerdvel forca coercitiva, e
possuem frequentemente maior clareza do que as normas informais (AXELROD, 1986, p.1106-
1107).

Em sentido semelhante, Brennan et al. (2013, p.229) consideram que a conformacao as
normas formais se dd por meio da externalizacdo — o desejo de agir de acordo com a norma em
razdo de outro desejo (por exemplo, evitar as san¢des tangiveis e intangiveis associadas a norma
formal). A externalizacdo pode depender de diversos fatores, destacando-se a gravidade das
sancdes tangiveis em relacio aos beneficios potenciais de violagdo da norma e a percepcao da
probabilidade de que o ato ilicito serd detectado caso a norma seja violada e, caso detectado,
sujeito a sancgodes tangiveis (BRENNAN et al., 2013, p. 221). Quanto as sancdes intangiveis, a
probabilidade de ser observado, a importancia das pessoas que presenciariam o ilicito, as
caractersiticas desse grupo e o grau de prejuizo a reputacdo do agente influenciam a
externalizacdo e, consequentemente, a conformidade a norma formal (BRENNAN et al., 2013,
226 -229).

Além das normas formais, outros mecanismos reforcam a efetividade de normas
informais. Sdo eles: a existéncia de uma relacdo de domindncia de agentes ou de uma parte do
grupo social; a internalizacdo de normas informais, que tornam psicologicamente dolorosa a
sua infringéncia; a dissuasdo, i.e, a ameaca de aplicacao de penalidades no caso de infringéncia

da norma; os mecanismos de prova social, ligados a necessidade de comprovar o pertencimento
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a um grupo social; a associacdo voluntdria a um grupo'"’, pela explicitacdo do comportamento
esperado, e os efeitos reputacionais, ao sinalizar aos demais membros do grupo o
comportamento esperado (AXELROD, 1986, p. 1103-1108). Brennan et al. (2013, p. 219,
p-229, p. 232) destacam a internaliza¢do (definida como o ato de seguir a norma em razdo da
norma, sem uma razdo instrumental) e a externalizacdo como mecanismos de reforco da
efetividade das normas sociais; €, no caso das normas morais, destacam a perda da autoestima
0 mecanismo motivador para seu cumprimento.

Para Stuntz (2000) as normas informais (especificamente, as normas sociais) limitam as
possibilidades de eficdcia das normas formais juridicas. Para o autor, a efetividade das normas
juridicas € relacionada a seu alinhamento com as normas sociais vigentes, como destaca Stuntz

(2000):

Se a lei se distancia muito das normas sociais, o publico ndo respeitard as leis
e consequentemente ndo estigmatizard aqueles que a violarem. A perda de
estigma implica a perda do mais importante fator dissuasivo que o sistema de
justica criminal possui (STUNTZ, 2000, p.1872).

Para Axelrod (1986, p. 1108), a domindncia e a reputagdo se destacam como
mecanismos de emergencia de normas informais.

As normas informais dividem-se em normas morais € normas sociais (BRENNAN et
al., 2013, p.57).Para Brennan et al. (2013, p. 58-59, p. 87), as normas morais distinguem-se das
normas sociais em razdo da independéncia das praticas sociais em sua fundamentacdo: as
normas morais criam uma forma de responsabilizacdo essencialmente individual — a
responsabilizacdo de um individuo frente a outro enquanto individuos - e as normas sociais
criam uma forma de responsabiliza¢do social, i.e., de um individuo em relacdo a outro enquanto
membros de um grupo.

Brennan et al. (2013, p. 61-62) criticam a definicdo, de matriz kantiana, segundo a qual
as normas morais seriam agregados de julgamentos normativos incondicionais, de motivagdo
intrinseca ao individuo, enquanto as normas sociais corresponderiam a agregados de
julgamentos normativos condicionais aos principios geralmente aceitos no grupo social e no
contexto ao qual a norma seria aplicivel (BRENNAN et al., 2013, p.61-62). Nessa definicdo, a
universalidade se mostraria como caracteristica das normas morais, € o carater local uma

caracteristica das normas sociais (BRENNAN et al, 2013, p. 64).

107 Para Axelrod (1986, p. 1105-1106), a associagdo voluntdria a um grupo apoia a eficicia das normas informais
por meio de trés mecanismos: por tornar a desercio menos atrativa, pois rejeitar um compromisso assumido
voluntariamente reduz a autoestima; por facilitar o controle pelos demais membros, e por explicitar as expectativas
de comportamento internas ao grupo.
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Brennan et al. (2013) destacam a relagdo entre os valores compartilhados em um grupo

€ suas normas sociais:

A natureza dependente das préticas (ou das préticas sociais presumidas), que
caracteriza as normas sociais, as tornam fonte de demandas reciprocas de um
membro do grupo em relagdo ao outro. Essas demandas consistem na
responsabilizacdo do outro [membro do grupo] especificamente em relagdo ao
comportamento reconhecido pelas praticas sociais do grupo. Qualquer
exigéncia é necessariamente mediada, a0 menos em parte, por uma pratica
social que a apoie. [...] As praticas sociais podem ser consideradas como
instdncias dos valores compartilhados dos grupo. A afirmacdo da
responsabilidade de um membro do grupo nesse contexto significa apoiar e
afirmar esses valores, e consequentemente afirmar o status do grupo ao qual
pertence (BRENNAN et al., 2013, p.88).

Como visto, a evolu¢do de normas informais pode leva-las a se tornarem normas
formais. Todavia, as normas formais podem gerar a criagdo de normas informais, a partir das

diretrizes estabelecidas pelas primeiras.

3.1.2 Normas juridicas

As normas juridicas sdo a forma mais importante de normas formais, em razao do amplo
campo de aplica¢do quanto a matéria (todos os temas regulados pelo Estado), quanto a extensao
geografica de sua aplicacdo (que pode atingir o espaco territorial de um Estado, ou mesmo
ultrapassar fronteiras nacionais como, por exemplo, nas normas juridicas da Unido Europeia) e
do nimero de pessoas reguladas (toda a populacdo sujeita ao regramento estabelecido por um
Estado).

Da mesma forma que as normas em geral, o conceito de norma juridica nao € pacifico
no Direito.

Austin (1861, p. 12) definiu as normas juridicas como mandados gerais formulados pelo
soberano aos suditos. Toda norma juridica, segundo Austin (1861, p.6-13), € uma ordem, ou
seja, uma expressao do desejo de que alguém se comporte de determinada maneira e a intengao
de infligir-lhe um mal caso este ndo se comporte do modo desejado'®.

As normas juridicas sdo frequentemente caracterizadas pelo seu carater de orientacio e

por sua imperatividade, o que as distinguiria das normas morais (FERRAZ JUNIOR, 2018, p.

108 A defini¢des de Austin (1861, p. 6) sdo construidas a partir do conceito de comando -a expressio de um desejo
de que alguém faca ou ndo faca algo, acompanhado de um mal a ser imposto pelo emissor ao destinatdrio se
descumprido esse desejo. A capacidade do emissor punir o destinatdrio em caso de violagdo da ordem expressa
distingue o comando de outras formas de desejo e implica as nocdes de dever e sanc¢do. O dever é expressdo do
comando na perspectiva do destinatdrio, traduzindo sua sujeicdo ao comando, e a san¢do € o mal imponivel caso
o desejo a ele imposto seja descumprido. Assim, sdo caracteristicas de definicdo de Austin o imperativismo - a
definicdo da norma juridica como comando — e o coercitivismo - a definicdo do direito a partir da sancio
(CARVALHO NETO, 2017).
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100). Von Ihering (1877) ressaltava em sua defini¢do de direito o dever de seguir as normas

que o compdem:

A definicdo usual de direito reza: direito é o conjunto de normas coativas
validas num Estado, e essa definicdo a meu ver atingiu perfeitamente o
essencial. Os dois fatores que ela inclui sdo o da norma e o da realiza¢do por
meio da coagdo... O contetido da norma € um pensamento, uma proposi¢ao
(proposi¢do juridica), mas uma proposi¢do de natureza prética, isto é, uma
orientagdo para a acdo humana; a norma é, portanto, uma regra conforme a
qual devemos nos guiar (VON IHERING, 1877, p. 318)'%°,

A definicdo de Austin seria posteriormente criticada por Kelsen (1998)!''°. Kelsen (1998,
p. 4) considera que com o termo norma “se quer significar que algo deve ser ou acontecer,
especialmente que um homem deve se conduzir de determinada maneira”. Esse juizo de dever-
ser ndo € suscetivel de verificacdo como falso ou verdadeiro (KELSEN, 1998, p.13), pois nao
estabelece uma verdade, mas uma pretensao de que de alguém se comporte de determinada
forma.

Para Kelsen (1998, p. 7-8; p.21), a norma juridica se distingue das demais normas por
sua validade, que se encontra dentro do préprio ordenamento juridico, na norma que a
fundamenta diretamente (e, em uma cadeia sucessiva, na validade de normas dispostas
hierarquicamente até a Constitui¢do), e a coacdo, realizada pela hipétese de sang¢ao prevista na
norma juridica. Para Kelsen, as normas juridicas ndo tem um cariter de comando (o que as
caracterizaria como normas morais''!), mas de um juizo hipotético, que objetiva estabelecer um
nexo entre uma condicdo (o ilicito) e uma consequéncia (a san¢ao), em uma férmula: “ se € A,
deve ser B”, onde A representa o ilicito, e B, a sancao (BOBBIO, 2001, p.137).

Bobbio (2001, p. 128) destaca que a san¢ao, embora frequente, nao € uma caracteristica

obrigatdria das normas juridicas, pois elas ndo somente existem, mas sao necessarias nos casos

109 O evidente cardter estatista e de coagio da defini¢io de Von Thering (1877) foi comentado por Bobbio (2001,
p. 121): “Thering partia de uma rigida doutrina estatista, com base na qual definia o direito como ‘o complexo das
normas coativas validas em um Estado’. Disso concluia que as normas juridicas propriamente ditas, isto é, as que
constituiam um ordenamento normativo fundado na coaciio eram aquelas dirigidas aos 6rgdos judicidrios, € em
geral a todos os 6rgdos do Estado encarregados de fazer valer a forca, cuja atuag@o € o tnico elemento que distingue
um ordenamento juridico de um nao juridico. O que distinguia uma norma juridica, segundo Ihering, ndo era sua
eficdcia externa por parte do povo, mas sua eficdcia interna por parte do estado; todas as proposi¢des normativas
emitidas pelo Estado, mas ndo reforcadas pela sancio, ndo eram para ele normas juridicas”.

110 Em critica a Austin, Kelsen destaca que a norma juridica vale para muito além da expressdo de vontade que
deu ensejo a sua criacdo, e a no¢do de comando, por expressar fatos pontuais no tempo, nao se presta para explicar
a permanéncia das normas, o que sé é possivel a partir da disting@o entre o ser e dever ser, que constitui o ponto
de partida da teoria pura do direito (CARVALHO NETO, 2017).

1 Para Bobbio (2001, p. 150-151), a moral se caracterizaria como imperativo categérico e autdbnomo, € a norma
juridica teria por caracteristica ser um imperativo hipotético e heterdnomo. A observacdo de Bobbio merece
reparos, pois também as normas sociais t€m como caracteristica a heteronomia.
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em que estd pressuposto, em um sistema de imperativos, uma ab-rogacao ou uma derrogacdo
em determinadas circunstancias ou a determinadas pessoas.

Segundo Castro (2011, p.38), as normas juridicas sao “o resultado da institucionalizacao
parcial de interesses, refletidos em enunciados que possuem o status de referenciais normativos
dados pela sociedade”.

Bobbio (2001) define normas juridicas a partir de uma argumentagdo estrutural: as
normas sao juridicas porque justamente pertencem a um ordenamento juridico. O critério
substancial da juridicidade € dado pelo conjunto de normas, pelo ordenamento e nao pelas
normas isoladamente consideradas. Por sua clareza, este é o critério adotado neste trabalho
para a defini¢do de normas juridicas.

O sentido normativo - a norma juridica - € o produto de uma interpretagao e nao o objeto
da interpretacdo. O objeto a ser interpretado € o enunciado, o texto linguistico, do qual

sobressai, mediante a interpretacdo, o significado, a norma juridica.

3.1.3 Normas Sociais

A literatura académica desenvolve o conceito de normas sociais como propriedade de
individuos (a percep¢do de um individuo acerca do que as demais pessoas fazem ou esperam
que ele / ela faga) e de grupos sociais (o relacionamento dos individuos com os demais membros
do grupo (YANOVITZKY; [; RIMAL, R., 2006).

As normas sociais podem ser definidas como normas costumeiras de comportamento
que coordenam as interacdes de um individuo com os demais. O estabelecimento de uma
maneira particular de realizar acdes como uma regra leva a sua manutencao, dada a preferéncia
dos individuos em conformar suas acdes a norma, em razdo da expectativa de que os outros
individuos também o fardao (LEWIS, 1969; YOUNG, 2008, p. 12992).

Outras defini¢des de norma social possuem maior complexidade. Para Durlauf e Blume
(2016), as normas sociais permitem a coordenacdo das expectativas dos individuos em
interacdes sociais com multiplos pontos de equilibrio, impondo a uniformidade de
comportamento dentro de um dado grupo social, variando em geral consideravelmente entre os
grupos. A mudanga nas circunstancias objetivas ou nas percepcdes e expectativas subjetivas
pode levar a alteragdo das normas sociais (DURLAUF; BLUME, 2016).

Mc Adams (1997) define as normas sociais com base no conceito de valor [esteem].

Assim, para o autor, uma norma social existe se:
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a) hd um consenso acerca do valor positivo ou negativo do valor de um
comportamento X ( a maioria dos individuos da populacio atribui ou nega
estima aqueles que incidem em um comportamento X);

b) hd algum risco que os outros individuos detectardo se um individuo incide
no comportamento X;

c) a existéncia do consenso e do risco de deteccdo é bem conhecido pela
populagao relevante (MC ADAMS, 1997, p.358).

Para McAdams (1997, p. 358), quando tais condi¢Oes existem, o desejo de receber tal
atribui¢do de valor necessariamente cria custos ou beneficios para a ado¢ao do comportamento
X. Se o comportamento X é valorizado, hd uma norma social se os beneficios da valoriza¢ao
pelo grupo superarem os custos de adogdo do comportamento X ; caso o consenso seja pela
condenacdo do comportamento X, hd uma norma se, para a maioria das pessoas, 0s custos de
adotar um comportamento X excederem os beneficios (MC ADAMS, 1997, p.358).

Detel (2008) considera que, para Hart, s € uma regra social em um grupo g de membros
m se:

a) s é um padrdo de comportamento ao qual m se conformam dentro de g;

b) m consideram s como um padrdo pelo qual o comportamento de m pode ser
julgado como correto ou incorreto;

¢) m acreditam que todos, igualmente, devem se conformar a s;
d) m acreditam € justificavel pressionar uns aos outros a se conformar a s; e

e) em casos tipicos, tal forca serd exercida sobre aqueles que se desviarem do
comportamento estabelecido ou sobre aqueles que ameacarem desviar-se da
conduta definida, por exemplo por meio de san¢des (DETEL, 2008, p. 470-
471).

A classificagdo das normas sociais como propriedade de individuos permite a
conceituagdo de normas percebidas — aquelas de que se referem a percep¢ao de um individuo
acerca do comportamento e atitudes dos demais individuos, bem como a conceituacdo de
normas coletivas — co6digos de conduta prevalentes que determinam ou proibem
comportamentos por parte dos membros de um grupo (LAPINSKI; RIMAL, 2005, p. 129).

Diferentemente das normas juridicas — cujas proibi¢des e sancdes sdo frequentemente
codificadas de forma explicita, a definicdo do que € um comportamento normal, apropriado,
punivel, ou esperado € negociado e compreendido por meio das interacdes sociais (RIMAL;
LAPINSKI, 2015).

Diferentes campos do conhecimento abordam o estudo das normas sociais.

O conceito de normas sociais tem sido objeto de estudo de longa data nas ciéncias
sociais: Sumner (1906, p. 1) descrevia as normas sociais como folkways, (termo criado pelo
socidlogo), definindo-as como préticas sociais “uniformes, universais dentro do grupo,

imperativas e invaridveis”, aprendidas por meio da tradi¢do, imitacdo e autoridade, cuja
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violacdo ndo seria ofensiva o suficiente para assegurar a puni¢do, em contraste com os mores,
regras ( p. ex., doutrinas religiosas ou culturais) cuja viola¢do ensejaria severa sanco social''%,

Sherif (1936, p. 2) definia normas sociais como “costumes, tradicdes, padrdes, regras,
valores, modas e todos os outros critérios de conduta padronizados em consequéncia do contato
entre os individuos”.

Parsons (1951) definia as normas sociais como os determinantes das agdes humanas em
todas as interagdes sociais. Segundo Parsons (1937, p.75), as normas sociais sdo “uma descri¢ao
verbal de um curso concreto de acdo (...) considerado como desejavel, combinado com uma
injuncdo para assegurar que certas acoes futuras se conformem a este curso”. Para o socidlogo,
as normas sociais incluem um sistema comum de valores, que permite aos individuos limitar
seus desejos egoistas para alcancar um objetivo coletivo.

Numerosas outras definicdes foram formuladas para as normas sociais. Por exemplo,
Pepitone (1976, p. 642) definiu normas sociais como o ‘“‘comportamento social mais
caracteristico de algumas unidades coletivas socioculturais do que de individuos observados ao
acaso”. Bicchieri (2005), por sua vez, as definiu como “regras comportamentais apoiadas por
uma combinagdo de expectativas normativas e empiricas, que levam os individuos a ter uma
preferéncia condicional a obedece-las. Bicchieri e Mercier (2014) as definiram como “regras
costumeiras que restringem o comportamento, induzindo a conformidade dos membros do
grupo as mesmas’”. Tais defini¢cdes trazem em comum a defini¢do de normas por meio de uma
explicacdo com base na consciéncia coletiva referente aos comportamentos preferidos e
apropriados em um certo grupo de pessoas (CHUNG; RIMAL, 2016, p.3).

Apesar das dificuldades em conceitud-las, as normas sociais possuem eficdcia social e
um nivel elevado de realidade intersubjetiva (XENITIDOU; EDMONDS, 2014, p.1). Tal
eficidcia depende das expectativas empiricas referentes as normas sociais, como destacam

Bicchieri e Mercier (2014):

As expectativas empiricas sdo sempre importantes, pois em sua auséncia
podemos ser tentados a desobedecer as normas sociais, especialmente aquelas
que possam entrar em conflito com nosso interesse proprio. As normas sociais
de cooperacdo, reciprocidade e equidade (fairness), por exemplo, podem
perder a efetividade se formos confrontados com uma transgressao
amplamente disseminada dessas normas. Nesse caso, a for¢a das normas
sociais é muito reduzida. Além disso, mesmo quando amplamente seguidas,
as normas sociais podem requerer, para que sejam obedecidas, que haja a
crenca de que os outros individuos pensem que devemos obedece-las, e que
estejam prontos para punir a nossa transgressao. Tais expectativas normativas

112 Os mores correspondem aos folkways, acrescidos de generalizag3es éticas e filoséficas voltados ao bem-estar
da sociedade a que se referem (SUMNER, 1906, p. 30).
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sempre acompanham as normas sociais e sdo geralmente consistentes com
nossas expectativas empiricas de conformidade ampla as normas sociais
(BICCHIERI; MERCIER, 2014, p. 38).

As primeiras pesquisas sobre as normas sociais evidenciaram a sua forca, determinando
acoes em contextos ambiguos (SHERIF, 1936) e ndo-ambiguos ao ponto de levar os membros
de grupos a adotar a opinido do grupo mesmo contra um claro julgamento a respeito de
realidades (ASCH, 1951; 1955).

Para Sherif (1937), as normas sociais sdo ‘“quadros sociais de referéncia”, e as
percepcoes individuais sdo baseadas nesses quadros de referéncia, construidos pelos demais
membros do grupo, e posteriormente assimiladas e reproduzidas pelo individuo, mesmo na
auséncia do grupo. Assim, a influéncia do grupo assumiria um caréter de informacao, e ndo de
coercdo (SHERIF, 1937).

Asch (1951, 1955), com base em experimentos, comprovou que a pressao dos grupos,
unida ao desejo dos membros de um grupo a se unir a maioria leva a conformacgao de sua
opinido, mesmo contrariamente as evidéncias — em um comportamento normativo que
denominou normas injuntivas.

Deutsch e Gerard (1955) denominaram como influéncia social normativa a pressao de
conformagdo as expectativas dos demais. Os autores consideram que hd um processo de
influéncia informativa e normativa, pois os seres humanos sao socializados de forma a acreditar
que a percepgio e os julgamentos dos demais sdo fontes confidveis de informacdo!!?.

Uma abordagem filos6fica das normas sociais as considera sob uma o6tica moral
(CHUNG; RIMAL, 2016, p.5). Um exemplo € a definicio de normas sociais, proposta por
Bicchieri (2005, p.1), como uma “gramadtica de interacdes sociais” que estabelece o que €
moralmente aceitivel em uma sociedade ou em um grupo.

Sob a dtica da economia, as normas sociais fornecem as regras que guiam o
comportamento, permitindo a um individuo realizar a coordenacdo com os demais individuos,
por meio da conformidade ou da cooperagao, incentivando a a¢ao além do interesse proprio, e
indicando o curso apropriado de agcdo nas situagdes sociais (BINMORE, 2006; BICCHIER]I,
2008; GINTIS, 2010; PATERNOTE; GROSE, 2013).

13 O comportamento do grupo e a nogio de identidade social sdo interligados (BICCHIERI, 2018). Segundo Tajfel
(1981, p. 255), a identidade social é a parte do conceito do individuo sobre si mesmo que deriva de seu
conhecimento da associacdo a um grupo social (ou grupos), juntamente com o valor e o significado emocional
atribuidos a esta associag¢do. De acordo com Tajfel e Turner (2004), o comportamento de conformacdo ao grupo,
de acordo com a teoria da identidade social, pode refletir uma afirmag¢do de identidade por meio do pertencimento
ao grupo, bem como o esfor¢o dos individuos de melhorar a imagem de si mesmos por meio de um viés interno
ao grupo.



114

Para Dasgupta (2008), para que uma regra de comportamento seja uma norma social,
deve ser do interesse de todos agir em concordincia com a regra se todos agirem em

concordancia com a regra.

As normas sociais representam situacdes de equilibrio de regras de
comportamento. A teoria dos jogos repetidos mostrou que, se os individuos
utilizarem taxas de desconto suficientemente reduzidas para os beneficios
futuros da cooperacdo, haverd normas sociais de apoio a cooperacdo
(DASGUPTA, 2008, p.12839).

Na sociologia, como j4 apresentado, as normas sociais regulam o comportamento por
meio do controle social por meio das sancoes.

Em uma perspectiva juridica (especificamente, da Anélise Econdmica do Direito), as
normas sociais sao as normas ndo juridicas que sido seguidas voluntariamente pelos agentes
(POSNER, 1997, p. 365) como uma alternativa mais eficiente do que as normas juridicas,
evitando externalidades negativas e fornecendo sinais sociais a custo reduzido (ELLICKSON,
2008; POSNER, 2009; CHUNG; RIMAL, 2016, p.3).

Segundo Posner (2000, p.5, p.8) , as normas sociais sao “regularidades comportamentais
em um jogo de sinaliza¢Oes adotadas pelos agentes que, agindo racionalmente em razao de seu
interesse proprio, indicam que sao parceiros desejaveis em empreendimentos cooperativos”.
Toda regularidade resultante de informacdes parciais, seja acerca do valor de uma atividade,
seja referente ao cardter das pessoas envolvidas em uma atividade € descrita por uma norma
social (POSNER, 2009, p. 41). Neste jogo, a desercdo € evitada pelo temor do agente de que
haja danos a sua reputacdao (POSNER, 2000, p. 5).

Segundo Polinski e Shavell (2016, p. 7746), as normas sociais podem apoiar o

cumprimento das normas juridicas. Para os autores,

[em alguma extensdo, as normas sociais € a moralidade sdo substitutos para a
garantia publica de cumprimento da lei [enforcement] em razio de incentivar
de modos significativos a consecug@o do comportamento desejado. As normas
sociais influenciam o comportamento, em parte, por meio de incentivos
internos: quando uma pessoa obedece a uma regra moral, ela tende a se sentir
virtuosa, e se ela desobedece a regra, ela tende a se sentir culpada. As normas
sociais também afetam o comportamento por meio de incentivos externos:
quando uma pessoa € observada por um segundo individuo obedecendo a uma
regra moral, este poderd elogid-la, o que lhe trard satisfacdo; se a pessoa é
observada em um comportamento de desobediéncia a norma social, o segundo
individuo poderd manifestar desaprovacdo referente a tal comportamento, o
que lhe provocard insatisfacio. Como as normas sociais dirigem o
comportamento dessa forma, algumas condutas socialmente desejaveis podem
ser incentivadas razoavelmente bem, sem o emprego do sistema juridico.
Apesar disso, haverd frequentemente a necessidade da garantia formal de
cumprimento das normas juridicas. Em primeiro lugar, muitas condutas
desejadas pela sociedade ndo podem ser controladas exclusivamente por
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incentivos morais. Outra razdo € que a probabilidade de eficdcia da imposicao
das sanc¢des morais externas € reduzida. Um segundo argumento racional para
a garantia formal do cumprimento das leis € que o dano social no caso de
falhas de controle de um ato por incentivos morais pode ser grande. Isto faz
valer a pena incorrer nos custos da garantia de cumprimento da lei
(POLINSKI; SHAVELL,2016, p. 7746).

Petrie (2002) destaca as diversas possibilidades de interacdo entre normas sociais €

normas juridicas:

As normas sociais e as institui¢des formais do Estado [as normas juridicas]
interagem de diversos modos. Por exemplo, as normas sociais — informais —
podem antecipar as normas formais, mas com a sua observancia ampla, podem
se refletir e ser reforcadas por meio de sua codificacido formal nas leis. Uma
lei apoia uma norma social ao suplementar a garantia privada de sua execugdo
[enforcement] por meio dos mecanismos formais do Estado que asseguram
seu cumprimento. As normas juridicas podem trazer maior credibilidade as
normas sociais ao sinalizar a seriedade com que a sociedade v&€ um dado
comportamento. A presenca de um quadro normativo efetivo significa que hd
menos dependéncia de normas sociais informais e da confianca interpessoal
generalizada (um bem escasso) para assegurar a garantia dos acordos. Por
outro lado, as normas juridicas precisam do suporte das normas sociais para
que sejam efetivas. Esta é a explicacdo fundamental para a falha do sistema
juridico em muitos paises nos quais as leis ndo sdo observadas na pratica. As
normas sociais desempenham um papel na geracdo e apoio ao
comprometimento com as estruturas institucionais da sociedade — em outras
palavras, as normas sociais tém um importante papel na coesdo social. As
normas sociais de equidade e de reciprocidade atuam no sentido de coordenar
expectativas, e de limitar o 4mbito do conflito. As normas sociais relativas a
confianca interpessoal generalizada podem atuar no sentido de criar o desejo
de dar as pessoas o “beneficio da divida” nas interagdes sociais, politicas e
econdmicas quando as pessoas nao sio diretamente conhecidas ou conhecidas
por meio de outras pessoas (PETRIE, 2002)

Segundo Posner (2009, p.33), as normas juridicas tém efeitos comportamentais —
alterando a disposicao dos agentes de realizar determinadas acdes, e hermenéuticos, alterando
as crencas das pessoas.

Chung e Rimal (2016, p.6), sumarizando as classificagdes presentes na literatura,
classificam as normas sociais em normas coletivas, normas percebidas, normas injuntivas,
normas descritivas e normas subjetivas.

As normas coletivas operam no nivel do sistema social e representam um cédigo de
conduta social coletivo do grupo. As normas percebidas, por sua vez, operam no nivel
psicoldgico e representam como os individuos constroem, de forma correta ou incorreta, a
norma coletiva (LAPINSKY; RIMAL, 2005).

As normas injuntivas se referem as crencgas acerca do que os demais individuos pensam
como algo deve ser feito (ASCH, 1951; CIALDINI; RENO; KALLGREN, 1990;
KALLGREN;RENO; CIALDINI, 2000). As normas injuntivas apresentam o que deve ser feito
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em uma determinada situacdo, destacando os valores que os individuos percebem como valores

adotados pelo grupo, orientando o comportamento pelo desejo dos individuos de pertencer a

um dado grupo, unido por valores comuns (CIALDINI; GOLDSTEIN, 2004).

As normas descritivas se referem as percepcdes sobre a prevaléncia de um

comportamento. Para Ciandini, Reno e Kallgren (1990), a utilizacdo de normas descritivas

fornece uma vantagem no processamento de informacdes, atuando como um atalho no processo

de decisdo dos individuos referente a forma adequada de comportamento em uma dada situacao:

se um individuo acredita que muitos outros se comportam de determinada forma, tendem a crer

que tal comportamento € apropriado (CIALDINI; TROST, 1998).

A violagdo de normas injuntivas € tipicamente associada as repercussdes sociais,

enquanto infringir normas descritivas tende a ndo trazer tais consequéncias (LAPINSKY;

RIMAL, 2005).

As normas subjetivas se referem as percepgoes acerca do que membros importantes do

grupo esperam que seja feito (PARK; SMITH, 2007).

O quadro a seguir apresenta as diferencas entre os diversos tipos de norma social.

Tipo de Conceito Nivel de Funcao
norma social atuacio

Normas Prevaléncia real de Social Estabelecer um cédigo de
coletivas um determinado comportamento conduta

Normas Percepcdes acerca da prevaléncia Psicolégico | Evitar a dissondncia cognitiva
percebidas de um comportamento e pressdes

para a conformacdo da acdo

Normas Pressdes percebidas para conformar Social Receber a aprovacio social
injuntivas a acdo, evitando san¢des sociais

Normas Prevaléncia percebida acerca Social Prover informagao social
descritivas de um dado comportamento

Normas Percepcdes acerca do que pessoas Social e Manter harmonia interpessoal.
subjetivas importantes esperam que seja feito. | psicoldgico

Quadro 4 - Tipos de norma social.
Fonte: Chung e Rimal, 2016.

Sunstein (1996) destaca a importancia das normas sociais na elaboracdo do quadro

regulatorio.

O impacto das leis no comportamento humano é um tema importante, que
deve ser compreendido pelos legisladores [e formuladores de politicas
publicas], e o impacto [das normas juridicas] tem tudo a ver com a s normas
sociais. A compreensdo das normas sociais, consequentemente, ajudard a
elaboragdo de normas de regulagdo efetivas (SUNSTEIN, 1996, p. 967).

O estudo das normas formais e informais guarda uma relagdo direta com o conceito de

instituicdes, apresentado brevemente a seguir.
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3.2 Instituicoes

A relacdo entre institui¢Oes e as normas formais e informais se avizinha a identidade:
segundo North (1990), as instituicdes podem ser definidas como as normas formais e informais
que organizam as relagdes sociais, politicas e econdmicas ou, nos termos apresentados por
North (1990, p.3), como restri¢des criadas pelo homem que conformam as interagdes humanas,
estruturando incentivos nas relagdes politicas, econdmicas e sociais.

As institui¢des'!'* podem ser formais (como por exemplo, as normas juridicas - a
constituicdo escrita, as leis, e as regulacdes infralegais, cuja aplicagdo é assegurada pelo Estado)
e informais (como as conveng;()es“5 e as normas sociais) (NORTH, 1990, p. 4; LEFTWICH;
SEN, 2010, p.9).

Ao estabelecer uma estrutura estdvel (porém nao necessariamente eficiente) para as
relacdes humanas, as instituicdes reduzem o grau de incerteza nas acdes humanas''® (NORTH,
1990, p. 6), por meio da reducao das escolhas disponiveis aos agentes (NORTH, 1990, p. 25).

Criadas de forma a aproveitar as oportunidades existentes na economia, e adequando-se
aos espagos gerados pelo quadro institucional, sua evolugdo (em geral, incremental, em razao
do imbricamento das instituicdes informais nas sociedades) € por este influenciada, € a0 mesmo
tempo, € capaz de influencid-lo (NORTH, 1990, p. 5 - 6). A mudanca institucional ¢

condicionada pelo fechamento sistémico decorrente da relacio simbidtica entre as estruturas de

114 North (1990, p. 4) diferencia os conceitos de institui¢des e organizagdes, sendo estas por ele definidos como
grupos de individuos unidos por algum proposito para atingir objetivos definidos.

!5 As convengdes sdo praticas sociais que buscam resolver problemas de coordenagio — situagdes nas quais os
interesses dos individuos se encontram alinhados de forma cada individuo deseja comportar-se em favor de um
beneficio mutuo, desde que os demais se comportem da mesma forma, e hd multiplas maneiras de estabelecer o
comportamento favordvel ao grupo (LEWIS, 1969, p. 390). Na defini¢cdo formal apresentada por Lewis (1969, p.
390), “uma regularidade R no comportamento dos membros de uma populacdo P quando estes sdo agentes em
uma situacdo recorrente S é uma convencgdo se e somente se € verdadeiro que, e é de conhecimento comum na
populacio P que, em quase toda ocorréncia de S entre os membros de P: (a) quase todos ajam em conformidade a
R; (b) quase todos esperam que quase todos os demais ajam em conformidade a R; (c) quase todos tem
aproximadamente as mesmas preferéncias com respeito a todas as combinagdes possiveis de agdes; (d) quase todos
preferem que cada um dos demais aja em conformidade a R, desde que quase todos ajam em conformidade a R;
(e) quase todos prefeririam que cada um dos demais agisse em conformidade a R*, desde que quase todos agissem
em conformidade a R*, onde R* é alguma regularidade possivel no comportamento dos membros de P em uma
situacdo S, a qual ndo pode ser cumprida, pela maioria dos membros de P e na maioria das situagdes,
simultaneamente a R”.

116 North (1990) enuncia a incerteza a partir do modelo de racionalidade limitada: “A existéncia de um conjunto
comum de crengas, o relacionamento direto entre os membros e a reciprocidade sdo caracteristicas das
comunidades. Nas comunidades, o conhecimento compartilhado das normas sociais permite a compreensio dos
atos; todavia, este conhecimento podera ser incompleto, ndo permitindo a um agente conhecer de forma suficiente
as crengas e desejos do outro agente, e assim formar uma noc¢do coerente de como este se comportard. As agdes
humanas derivam de modelos subjetivos baseados em um conhecimento incompleto, imperfeito, e frequentemente
errobneo” (NORTH, 1990, p. 16). Assim, o comportamento humano € mais complexo do que aquele modelado pela
maximizac¢do individual das utilidades, adotado frequentemente em modelos econdmicos (NORTH, 1990, p. 20),
0 que gera a incerteza.



118

incentivos (nas quais evoluiram as organizagdes) e pelo processo de feedback dos agentes as
mudancas institucionais (NORTH, 1990, p. 7). Mesmo quando hd modelos mais eficientes,
poderd prevalecer a inércia institucional quando ha uma adequacdo das organizacdes a um
conjunto prévio de incentivos (dado pelo quadro institucional), e pela percep¢ao subjetiva dos
agentes, favordvel a sua permanéncia (NORTH, 1990, p. 7; p. 9).

As institui¢cdes formais sdo passiveis de rdpida modificacdo; todavia, as institui¢des
informais — tais como costumes, tradi¢des, € normas comportamentais — possuem maior inércia
a mudanca.

A modelagem de organizacdes requer a andlise das estruturas de governanga, de suas
caracteristicas distintivas, e da aprendizagem organizacional que determina o sucesso da
organizac¢do ao longo do tempo (NORTH, 1990, p. 5).

A cooperagdo entre os agentes serd mais provavel se houverem repetidas interacoes, e
menos provavel quando ndo houverem repetidas interagdes, o nimero de participantes for
elevado, ou quando houver insuficiéncia de informac¢des (NORTH, 1990, p. 12).

A necessidade de coordenacdo podera levar a criacdo de convengdes [normas sociais],
as quais, para que sejam eficientes, requerem monitoramento e efetiva aplicacao (enforcement)
(NORTH, 1990, p. 13), dada a possibilidade da adocdo de comportamentos oportunistas,
guiados pela maximizacdo individual de utilidades (NORTH, 1990, p. 30). A efic4cia
institucional — seja esta social, politica ou econdomica — depende do custo reduzido do
monitoramento dos comportamentos oportunistas e de sua penalizacdo (NORTH, 1990, p.27).
As instituicoes efetivas aumentam os beneficios de solugdes cooperativas ou os custos da
desercao (NORTH, 1991a, p. 98).

As normas informais (das quais sao exemplos os cddigos de conduta, as convencoes €
as normas sociais) condicionam a maioria dos aspectos do comportamento das partes de uma
relacdo, seja esta negocial, social ou mesmo familiar (NORTH, 1990, p.36) Advindas das
informacdes transmitidas socialmente, as normas informais sdo parte da cultura - a “transmissao
de uma geracdo a outra, pelo ensinamento e imita¢do, de conhecimentos, valores e outros
fatores que influenciam o comportamento” (NORTH,1990, p.37; BOYD; RICHERSON, 1985,
p. 2).

Nas redes sociais densas, as normas informais permitem alcancar uma estrutura de
relativa estabilidade, criando um quadro de referéncia para a organizacdo das atividades e
contribuindo para eliminar conflitos de interesse ao definir o que € possivel esperar dos demais

agentes (NORTH, 1990, p.38). Quando uma conveng¢do € seguida por todos em uma
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comunidade, essa adquire uma for¢a moral, e seu cumprimento se torna do interesse de todos,
em uma moralidade da cooperagcdo (SUGDEN, 2005, p. 177).

Na presenca de assimetria de informacao, a auséncia de regras pode levar a um custo
elevado de monitoramento e atribuicao de penalidades, ou ainda a ndo realizagao das transacoes
econdmicas (NORTH, 1990, p.38).

Nas sociedades complexas hd um ganho substancial na ado¢do de comportamentos
oportunistas, o que torna essencial a existéncia de mecanismos de coercdo por um terceiro

agente!!” (NORTH, 1990, p. 30). Para North (1990),

[O] mundo de transa¢des impessoais, se caracteriza pela interdependéncia
complexa na qual o bem-estar dos individuos depende de estruturas complexas
caracterizadas pela especializa¢do individual e trocas que se estendem no
tempo e no espago. Em um modelo puro de trocas impessoais, bens e servigos
ou a performance de agentes sdo caracterizados por muitos atributos de valor,
trocas que ocorrem no tempo e auséncia de repeticdo de negécios. Em um
contexto de maximizacdo de riqueza, no qual os custos de mensuracdo sao
elevados e ndo ha formas possiveis de aplicacdo de sangdes [enforcement], os
ganhos de [desercdo] excedem os ganhos do comportamento cooperativo. [...]
No mundo de trocas impessoais, realizamos trocas com multiplos individuos
e podemos adquirir muito pouca informagdo sobre todos eles. Nossa
informacao ndo € apenas imperfeita, mas varia muito entre as partes. As trocas
sd0 muitas vezes Unicas, jamais repetidas. Nessas condi¢des [0s problemas de
cooperacdo] sdo insoldveis. A conclusdo a que se chega em um mundo de
maximiza¢do da riqueza é de que a contratacdio complexa que permite a
captura dos ganhos comerciais no mundo de trocas impessoais deve ser
acompanhada por algum tipo de penalizagdo por uma terceira parte (NORTH,
1990, p.57).

As normas formais - que incluem as normas juridicas e contratos — t€ém maior capacidade
de ordenar as relacdes em sociedades complexas, mas nao atuam sozinhas: normas informais,
normas formais e a efetiva aplica¢do das normas circunscrevem as opcoes do agente. A criagdo
de um ambiente institucional capaz de induzir ao comprometimento confidvel inclui um
quadro institucional de normas formais, normas informais e aplicacdo de sancies que
permita reduZir o custo das transagoes (NORTH, 1990, p.57).

A fiscaliza¢do dos acordos, teoricamente, deveria envolver uma parte neutra com a
habilidade de mensurar , sem custos, os atributos de um contrato, e sancionar, igualmente sem
custos, a parte inadimplente, de forma que a compensacdo a parte prejudicada seja mais cara
do que a violagdao do contrato. Todavia, tais condi¢des sao fortes e dificilmente podem ser

encontradas no mundo real (NORTH, 1990, p. 58).

117 Cabe destacar que o modelo puro descrito por North (1990) é extremo. O economista reconhece que “ no mundo
real, presente ou passado, podem ser encontradas todos os tipos de circunstancias mitigadoras pelas quais as partes
tentam assegurar o cumprimento [dos acordos]” (NORTH, 1990, p.57)
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Segundo North (1990, p. 77), os tipos de informacdo e de conhecimento requeridos pelo
empreendedor sdo em boa parte consequéncia de um contexto institucional particular. Este
contexto ndo apenas dard forma a organizagdo interna, determinando o grau de integracdo
vertical e sua estrutura de governanca, mas também as oportunidades de maximizagao dos
resultados buscados pela organizacao (NORTH, 1990, p.77).

Segundo o economista, em um mundo de incerteza, ninguém sabe a resposta correta
para os problemas que iremos enfrentar. Assim, a sociedade que permitir a maxima geracao de
tentativas terd maior probabilidade de resolver os problemas ao longo do tempo. A eficiéncia
adaptativa prove os incentivos para o desenvolvimento de processos de decisao decentralizados,
que permite a sociedade maximizar os esforcos necessdrios para a exploracdo de novas
alternativas (NORTH, 1990, p.81).

As instituicdes ndo apenas determinam os tipos de instituicdes que sdo lucrativas e
vidveis, mas também ddo forma a efici€éncia adaptativa da estrutura interna das empresas, ao
regular a entrada de empresas participantes do mercado, as estruturas de governanca € a
flexibilidade das organizacoes (NORTH, 1990, p. 81).

As mudancas geralmente consistem em ajustes marginais ao complexo de regras,
normas e aplicacdo das normas [enforcement] que constituem o quadro institucional.
Sucessivos ajustes em normas formais de hierarquia inferior poderdo gradativamente levar a
erosao das normas de hierarquia superior e finalmente a sua alteracdo ou desuso (NORTH,
1990, p. 83). Mudancgas abruptas em normas de hierarquia superior podem levar a um estado de
tensdo entre as normas formais e as normas informais que se ajustaram ao quadro normativo
formal anterior, e a inércia das normas informais poderd minorar o impacto das mudancas
legislativas (NORTH, 1990, p. 91).

North (1990, p. 95) considera que, quando hd ganhos de escala nas atividades das
organizacoes, instituicdes menos eficientes podem prevalecer em razao dos seguintes fatores:

a) custos incorridos pelas organizagGes para ajustar-se as exigéncias normativas
(set-up costs);

b) efeitos de aprendizagem organizacional relativos ao quadro institucional anterior
(learning effects);

c) efeitos da coordenacdo das organizagdes com outros agentes ou organizacOes,
por meio dos contratos baseados nas normas formais anteriores;

d) expectativas relativas a adaptacdo, em razdo da reducdo da incerteza com a

prevaléncia de formas contratuais baseadas em uma dada forma institucional.
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Desta forma, consolida-se uma inércia institucional, por meio da a¢do das organizacdes
frente as entidades legislativas e normativas, dificultando as alteragdes por meio das normas
juridicas. Por esta razdo, com referéncia a regulacdo das atividades econdmicas (e de forma

particular, do sistema financeiro) € possivel afirmar que:

a) a regulacdo das atividades econdmicas deve avaliar o impacto das alteracdes
sobre as organizacOes reguladas e outros entes potencialmente envolvidos,

inclusive no ambito politico.

b) sempre que possivel, a criagdo de grupos de trabalho com a participacao das
organizacdes reguladas pode aperfeicoar o processo de elaboracdo normativa, ao

permitir um melhor ajuste as préticas do setor regulado.

c) é fundamental aprofundar, tanto quanto possivel, o conhecimento sobre o

ambiente e as praticas operacionais das organizagdes reguladas;

d) aintegracdo de um grupo estendido de representantes das entidades envolvidas

e da sociedade pode facilitar o processo de negociacao referente as expectativas
normativas, bem como reduzir o risco de captura por parte dos envolvidos.

A inércia institucional leva a dependéncia de trajetéria: as escolhas institucionais

acabam por condicionar as mudangas institucionais futuras. North (1990, p.103) destaca a

complexidade da mudanca institucional, que compreende multiplos fatores, tais como:

a) percepcdao dos atores, cujas crencas ideoldgicas influenciam a construcio

subjetiva dos modelos que determinardo as escolhas;

b) o relacionamento complexo entre as normas formais e as normas informais;
c¢) a dependéncia de trajetoria;

d) o fechamento sistémico (lock-in);

e) as relacdes entre os agentes politicos e os agentes econdmicos;

f) a diferenca de poder entre os diversos atores interessados na mudanga

institucional;

g) o papel da heranca cultural, que refor¢a a persisténcia de normas informais
vigentes.
Por essas razdes, o transplante normativo — a reproduc¢do das normas formais de um

contexto institucional em outro contexto institucional - ndo € capaz de produzir os mesmos
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resultados do que aqueles alcancados em seu ambiente de origem. Nesse sentido, North (1990),

destaca que:

Embora as normas sejam as mesmas, 0s mecanismos para assegurar O
cumprimento das normas [enforcement], a maneira como estes operam, as
normas comportamentais € os modelos subjetivos dos atores ndo sdo.
Consequentemente, as estruturas reais de incentivos e as consequéncias
percebidas das politicas [adotadas] também serdo diferentes. Assim, a adocdo
de um conjunto idéntico de mudancas fundamentais nos precgos relativos ou a
imposicdo de normas juridicas idénticas conduzird a resultados muito
divergentes em sociedades com arranjos institucionais diferentes (NORTH,
1990, p. 101).

Os modelos econdmicos sdo especificos a configuracdes particulares de restri¢des
institucionais, que variam radicalmente no tempo € entre setores nas diversas economias, € em
muitos casos muito sensiveis as alteracdes normativas (NORTH, 1990, p.110). E fundamental
que os formuladores de politicas publicas tenham consciéncia da importancia das instituicoes e
de seu impacto nos resultados potenciais que podem ser alcancados por essas politicas, que ndo
se limitam ao quadro normativo, a estrutura dos tributos, e aos precedentes judiciais (NORTH,
1990, p.111). Os mecanismos que levam a ganhos crescentes pelas organizagdes reguladas
reforcam a dependéncia da trajetdria, reforcando a dire¢cdo adotada em uma dada escolha
institucional (NORTH, 1990, p.112).

Cabe ainda destacar que o crescimento dos mercados leva a substitui¢io de redes sociais
densas por um conjunto de clientes que se relaciona com maior distanciamento € menor
frequéncia — o que exige maiores investimentos em mensuracao e na efetiva aplica¢do das
normas (NORTH, 1990, p.120). Uma estratégia para a redug¢do deste aumento dos custos de
transacdo consiste na adocdo de mecanismos apropriados que as regulem: as estruturas de
governanga, essenciais para as instituicoes de crédito, conceitos apresentados nos capitulos a

seguir.
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4. CREDITO

A compreensao do crédito e das diversas fases do processo de crédito € importante para
a compreensio da contribuicdo das entidades de garantia mutua de crédito. O conceito de

crédito e suas fases sdo apresentados a seguir.

4.1 Crédito: Conceitos preliminares

O termo crédito se origina na palavra creditum - o participio passado do verbo latino
credere, que significa acreditar. De fato, o crédito tem uma relagcdo essencial com a confianca.

H4 numerosas defini¢des de crédito e das operacdes a crédito!'8, devido a indistingdo
no uso do termo, que pode significar operacdo de crédito, posicdo crediticia (a opiniao do
mercado sobre a probabilidade de que aquele que toma o dinheiro emprestado possa pagar, no
futuro, o valor da operagdo), obrigacdo do devedor (0o compromisso ou obrigacdo moral ou
legal do pagamento da divida contraida em razdo da operacdo de crédito) e os documentos
legais que embasam a operagdo'’® (PERERA, 1998, p.1).

Perera (1998, p.1) define uma operacdo de crédito como “aquela na qual se troca um
valor atual pela promessa de um pagamento futuro”. Por meio da operacdo de crédito, ha a
criacdo do poder de compra, essencial para o desenvolvimento nos sistemas econdmicos com
propriedade privada e divisio do trabalho (SCHUMPETER, 2012, p.106). E possivel
identificar, nas definicdes de operacdes de crédito, os mesmos elementos presentes nas
defini¢des de confianca.

Para Beckman (1962), o crédito tem um papel fundamental no desenvolvimento da

economia americana:

'8 Um exemplo € dado pela defini¢do de crédito apresentada por Schrickel (2000), que define crédito [na verdade,
operagdo de crédito] como “ [t]Jodo ato de vontade ou disposicdo de alguém de destacar ou ceder, temporariamente,
parte de seu patrimdnio a um terceiro, com a expectativa de que esta parcela volte a sua posse integralmente, apds
decorrido o tempo estipulado” (SCHRICKEL, 2000, p.25), ou ainda pela definicdo apresentada por Aguiar Junior
(2003, p.10), que define o crédito como “um conceito que retine dois fatores: o tempo e a confianga, pois pressupde
uma décalage entre duas prestagdes: uma atual, prestada pelo credor e outra futura, a ser cumprida pelo devedor
O crédito € caracterizado pela disposicdo efetiva e imediata de um bem econdmico em vista de uma contraprestacio
futura”. (AGUIAR JUNIOR, 2003, p. 10).

119 Por meio do contrato bancario, ha a formalizacdo do negécio juridico; a assungio das obrigacdes se d4 com sua
elaboracdo e a emissdo dos documentos de crédito — em geral, titulos cambiais estabelecidos em lei, ou previstos
na legislacdo especifica, como os titulos de crédito rural, comercial ou industrial, certificados de depdsito bancério,
etc. (AGUIAR JUNIOR, 2003, p. 13).
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Os homens de negécio ha muito reconheceram que o crédito é um fator
dindmico e causal no mundo dos negécios. Ele aumenta o volume das vendas,
abre mercados de novos compradores, facilita vendas, cria consumidores
satisfeitos e cria demanda para alguns produtos, que ndo a teriam na auséncia
de crédito. Coneituado de forma mais ampla, o crédito pode ser visto como
um estimulante e mesmo como um fator causal na economia como um todo.
Economistas t€m atribuido parcialmente ao crédito ndo somente a expansiao
gradual da [...] economia [americana], mas também parte de seu cariter
ciclico. A [economia americana] é uma economia de crédito, como é
evidenciado pelo sistema bancario [americano] e outras instituicdes
financeiras, [pelo] uso intensivo dos instrumentos de crédito e [pela] postura
- quase universal - favordvel ao crédito. Consequentemente, as politicas
adotadas para expandir ou contrair o crédito t€m tido um efeito direto sobre a
evolucdo da atividade negocial. (BECKMAN, 1962, p. 37)

Neri e Giovanini (2005, p. 643) ndo compartilham do otimismo de Beckman (1962, p.
37), e destacam que o crédito, per si, ndo tem o conddo de gerar oportunidades, mas permite

que as oportunidades emergentes sejam aproveitadas. Para os autores,

Instrumentos de crédito ndo criam oportunidades, mas permitem que as boas
oportunidades existentes na economia sejam aproveitadas. Uma sociedade
sem crédito ¢ uma sociedade de oportunidades limitadas, onde projetos
lucrativos nao saem do papel (NERI; GIOVANINI, 2005, p. 643).

Segundo Securato (2002, p. 25-28), as principais operacdes do mercado de crédito

realizadas pelas institui¢cOes financeiras brasileiras sdo:

a) Desconto de duplicatas: adiantamento de recursos ao cliente pela institui¢ao
financeira, de acordo com o valor das duplicatas geradas por vendas praticadas por
este cliente, utilizadas como garantia. O desconto de duplicatas permite ao cliente
a antecipac¢ao dos recursos das operagdes realizadas a prazo, para utilizar no giro de
seus negdcios. O ndo-pagamento da duplicata em sua data de vencimento obriga a
empresa (cedente) a arcar com o pagamento do valor principal acrescido dos juros

referentes ao atraso.

b) Hot money: empréstimo de curtissimo prazo as empresas —de 1 a 10 dias - para

suprir necessidades imediatas de recursos.

c) Capital de giro: sdo operacdes que visam atender as necessidades de capital de
giro'?® das empresas, representadas por empréstimos vinculados a um contrato, no

qual sdo estabelecidos prazos, taxas, valores e as garantias exigidas.

120 Capital de giro é o capital necessdrio para financiar a continuidade das operagdes da empresa, tais como os
recursos para o financiamento aos clientes (nas vendas a prazo), os recursos para manter estoques € 0S recursos
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d) Conta garantida: contrato de abertura de crédito rotativo, apds andlise de crédito.
E aberta conta com um crédito disponivel para utiliza¢io pelo cliente apés a
comunicacdo ao banco do desejo de utilizar o limite ja aprovado. A utilizacdo do
crédito gera a obrigacdo do pagamento de encargos e do imposto sobre operacdes

financeiras sobre o limite utilizado, proporcionais ao tempo de utiliza¢ao do crédito.

e)Vendor: cessdo de créditos pela empresa a institui¢do financeira, resultantes da
venda a prazo aos seus clientes, tendo como contraprestacdo a antecipacdo dos
valores com a aplicacdo de uma taxa de desconto. A empresa permanece com o

risco de crédito de seus clientes.

f) Adiantamento sobre contratos de cdmbio (ACC): adiantamento, em até 180 dias
em relacdo ao embarque de mercadorias exportadas, em moeda nacional, dos

valores a receber em moeda estrangeira por uma empresa exportadora.

g) Adiantamento sobre o contrato de exportacdo (ACE): adiantamento, em até 60
dias apds o embarque das mercadorias exportadas, em moeda nacional, dos valores

a receber em moeda estrangeira por uma empresa exportadora.

h) Finame: financiamentos realizados com recursos da Agéncia Especial de
Financiamento Industrial (FINAME), ligada ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), destinados exclusivamente a

compra de maquinas e de equipamentos de fabrica¢do nacional.

As operacdes de crédito sdo sempre precedidas de um processo de avaliagdo da
capacidade de pagamento, que condiciona a concessdo dos recursos — a andlise de crédito,

apresentada a seguir.

4.2 A analise de crédito

H4, no ciclo de vida de uma operagdo de crédito, dois grandes grupos de atividades,
sendo o primeiro o processo de avaliacao da capacidade financeira dos clientes e de concessao
dos recursos, e 0 segundo o processo de acompanhamento da transacdo efetuada e, se for o

caso, de recuperacio do crédito inadimplente!?! (CHAIA, 2003, p.1).

para pagamento aos fornecedores (compras de matéria-prima ou mercadorias de revenda), pagamento de impostos,
saldrios e demais custos e despesas operacionais (SEBRAE, 2017a). Schrickel (2000, p. 215-216), por sua vez,
define o capital de giro de forma mais ampla, e o considera como o ativo circulante - todo o evento registrado na
contabilidade da empresa que deve se converter em numerario em um exercicio social.

121 Para Chaia (2003, p.2), as politicas de crédito em instituigdes bancérias, historicamente, sempre estiveram
focadas no processo de andlise e concessdo, quadro que comegou a se alterar nos Estados Unidos na década de
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A concessdo de crédito se baseia na probabilidade de pagamento por parte do devedor,
em uma avaliacdo prévia realizada pelo credor, que considera o histérico do tomador, sua
capacidade de endividamento, seu capital, as garantias de pagamento (denominadas como
colateral), os fatores macroecondmicos e a composi¢ao do grupo econdomico ao qual pertence
o tomador'?? (ANDRADE, 2014, p.24). Esta avaliacdo é denominada andlise de crédito e, de
acordo com a literatura especializada em financas, se baseia na andlise de cinco elementos,

enunciados por Weston e Brigham (1972, p. 536-537) — os denominados 5 C’s do crédito:

2 125 1126 l]27

cardter'?, condigé'es] 4 capacidade' >, capital’*° e colatera
A anélise de crédito apresenta habitualmente as seguintes etapas (SECURATO; FAMA,

1997, p.103-106):
a) contato entre o executivo da conta do banco com o representante da empresa -
em geral, seu diretor ou gerente financeiro, que expde as necessidades da empresa,
a utilizacdo prevista para os recursos e a capacidade de pagamento da empresa.

Apd6s o convencimento do executivo da conta, a operacdo € enviada para o

departamento de crédito.

1980, em razdo da elevacdo da inadimpléncia nos empréstimos e titulos corporativos, o que incentivou os
administradores financeiros a considerar o ciclo completo das operacdes.

122 Schrickel (2000, p. 26-27), defende que para qualquer andlise de concessdo de crédito trés etapas devem ser
cumpridas: a andlise retrospectiva, na qual o desempenho histérico do tomador do empréstimo € verificado,
buscando identificar fatores que possam levar a dificuldades quanto ao pagamento; a andlise de tendéncias, que
realiza uma projecdo da condicdo financeira buscando verificar a capacidade financeira futura do tomador do
empréstimo, e o cdlculo da capacidade crediticia, que permitird a estrutura¢do de uma proposta de crédito que
minimize a probabilidade de perda.

123 O elemento cardter, segundo Silva (1988, p. 130), se refere a intengdo de pagar. A intengdo de pagar é medida
retrospectivamente, considerando o histérico de pagamentos da empresa. A andlise da pontualidade de pagamentos
(por meio de convénios para troca de informa¢des comerciais), a pesquisa da existéncia de protestos em cartorio,
a verificagdo de eventual processo de [recuperacdo judicial], a existéncia de processos de execu¢do de natureza
fiscal, de registros da emissdo de cheques sem fundo ou ainda de constri¢des judiciais como a busca e apreensio
sdo fontes de informacdo indicadas pelo autor para a andlise do cardter dos proprietdrios da empresa (SILVA,
1988, p. 131- 139). Cabe destacar que todos os indicadores apontados por SILVA (1988) sdo de natureza objetiva.
124 O elemento condi¢des inclui a andlise do impacto de fatores macroecondmicos e fatores externos sobre o
faturamento da empresa. A sensibilidade do ramo da atividade a problemas de liquidez, a influéncia de outros
ramos de atividades dos quais a empresa dependa, a moda, o porte da empresa, e a regido geografica estdo incluidos
entre os aspectos analisados (SILVA, 1988, p. 140-148).

125 A avaliacdo da capacidade refere-se ao potencial financeiro para honrar os compromissos, que inclui a anélise
de dados relativos a renda e as aplicagdes financeiras para as pessoas fisicas, e aos indices de liquidez ou
endividamento para as pessoas juridicas (CHAIA, 2003, p.16).

126 A andlise do capital se refere a solidez patrimonial e a saide econdmico-financeira do devedor, e inclui a
avaliacdo do patrimonio pessoal (pessoas fisicas), e do balanc¢o patrimonial (pessoas juridicas), com especial €énfase
no indice de endividamento ou liquidez (CHAIA, 2003, p.22).

127" A andlise de garantias (colateral, em inglés) se refere as garantias adicionais oferecidas pelo devedor para
atendimento as exigéncias das institui¢cdes financeiras, as quais geralmente ultrapassam o préprio valor da divida
para proteger as instituicdes financeiras frente aos problemas associados a liquidez dos ativos (CHAIA, 2003,

p-16).
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b) apresentacdo ao departamento de crédito da documentacdo de praxe (trés
ultimos balangos, balancetes, detalhamento do endividamento, suas fontes e
aplicacdes, os estatutos da empresa, informacdes sobre os administradores e
controladores, entre outros documentos).

c) Para algumas operacdes, ha uma visita a empresa por um representante do
departamento de crédito da institui¢do financeira.

d) Elaboragdo da andlise de crédito, que ird compor, junto com a documentagdo, o
dossié da empresa.

e) Exposicdo da operacdo aos comité€s que irdo aprovar - ou ndo - o crédito
solicitado.

f) Reexame do dossié da empresa, com discussdo sobre o balango nos seus varios
itens, o segmento onde a empresa atua e a participagao dela, e as informagdes sobre
a empresa e sobre seus controladores, providas por empresas de andlises e
informacdes para decisdes de crédito e apoio a negdcios, e do Sistema de
Informagdes de Crédito (SCR) do Banco Central do Brasil.

g) Decisao pelo comité ou solicitagdo de informagdes adicionais.

Esta sequéncia pode ser simplificada de acordo com os valores concedidos; para valores
menores, a operacio pode ser aprovada pelo proprio executivo da conta!Zs,

Ao conceder recursos, a instituicdo financeira passa a gerir um Risco de Crédito,
definido como a probabilidade de que a contraparte ndo cumpra as obrigacdes monetarias
contratuais relativas s transacdes financeiras'> (JORION, 1997, p. 453). Assim, a analise de
crédito integra o conjunto de atividades referentes a gestdo do risco de crédito'*’, que por sua
vez, integra a gestdo do risco pela instituicao financeira.

Perera (1998) ressalta que sempre hda um ambiente de incerteza quanto ao efetivo

adimplemento das operagdes de crédito:

128 O poder concedido para a aprovagio de crédito nos diversos niveis hierdrquicos € denominado alcada de crédito
(SCHRICKEL, 2000, p. 328).

129As institui¢des financeiras consideram que hd uma expectativa probabilistica de inadimpléncia. Para Chaia
(2003, p.1), o risco de crédito seria melhor caracterizado como “a perda inesperada decorrente de erro no processo
de avaliagdo da probabilidade de inadimpléncia do agente contratante do negdcio”. Este erro na avaliacdo da
inadimpléncia esperada pode ser classificado em dois tipos: o risco de crédito especifico, associado a ocorréncia
do ndo-pagamento por um determinado agente, e o risco de crédito sistematico, associado as alteragcdes ocorridas
nos niveis gerais de inadimpléncia da economia, que afeta todas as institui¢cGes financeiras (SAUNDERS;
CORNETT, 2008, p. 175).

130 Segundo Santos (2005, p. 25), o risco (avaliado a partir de probabilidades estimadas a partir de dados histéricos)
ndo se confunde com a incerteza (avaliagdo baseada na sensibilidade pessoal, em razdo da inexisténcia de dados
histdéricos como referéncia.
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Nenhuma promessa de pagamento futuro ou de devolucdo de dinheiro é
absolutamente segura; o que existe € uma probabilidade de que o devedor
cumpra sua promessa. Interessante ressaltar que muitas vezes a quebra da
promessa do devedor pode ser involuntiria e devida a modificacdo do
conjunto de varidveis (econdmicas) externas ou internas vigentes a época do
contrato (PERERA, 1998, p.2).

Silva (1988) destaca a importancia dos demonstrativos contdbeis no processo de andlise

e concessio de crédito:

O principal instrumento para desenvolvimento [da andlise de crédito] sdo os
demonstrativos contdbeis padronizados, a partir dos quais o analista ir4 avaliar
a situacao da empresa, por meio da evolugdo das contas e da interpretacdo dos
indices financeiros, verificando os motivos das melhoras e pioras ocorridas,
bem como avaliando a adequagdo das captacdes e aplicacdes de recursos, da
eficiéncia das politicas de vendas, compras e estocagem (SILVA, 1988, p.97).

Em sentido semelhante, para Perera (1998, p. 40),

Ndo hd substituto para os demonstrativos financeiros da empresa [...]. Pode-
se considerar que a falta de (ou a dificuldade de serem conseguidas)
informacdes j4 € uma demonstracdo de fraqueza da empresa, pois uma
empresa bem administrada e em ascensdo seria a maior interessada em
atualizar e divulgar seus resultados (PERERA, 1998, p. 40, grifo nosso).

Os itens a serem considerados na avaliagao do perfil do tomador de crédito sao objeto
de regulamentacio especifica do Conselho Monetério Nacional'3!.

Diversos modelos foram desenvolvidos pelos bancos para a andlise de crédito.
Originalmente, os modelos desenvolvidos analisavam o balanco contdbil para identificar a
necessidade de capital e os possiveis ativos fisicos para garantia. Posteriormente, os modelos
passaram a avaliar o fluxo de caixa das empresas, de forma a prever eventuais dificuldades
dos tomadores de empréstimo para honrar os pagamentos, em razio da liquidez insuficiente
das garantias oferecidas (CHAIA, 2003, p.15).

SANTOS (2005, p. 30 - 36) elenca, como processos utilizados para a anélise de crédito

de pessoas fisicas e juridicas, a classificacdo de risco’? (risk rating), o uso de sistemas

131 Na forma do art. 2° da Resolugdo CMN 2.682, incisos I e II, “[a] classificacdo da operagdo no nivel de risco
correspondente € de responsabilidade da institui¢do detentora do crédito e deve ser efetuada com base em critérios
consistentes e verificaveis, amparada por informacdes internas e externas, contemplando, pelo menos, os seguintes
aspectos: a) em relagdo ao devedor e seus garantidores: 1 - situagdo econOmico-financeira; II - grau de
endividamento; III - capacidade de geracdo de resultados; IV - fluxo de caixa; V - administragc@o e qualidade de
controles; VI - pontualidade e atrasos nos pagamentos; VII - contingéncias; VIII - setor de atividade econdmica;
IX - limite de crédito; b) em relac@o a operacdo: I - natureza e finalidade da transac¢do; II - caracteristicas das
garantias, particularmente quanto a suficiéncia e liquidez; III — valor” (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 1999).
132 A classificac@o de risco busca avaliar a capacidade financeira da empresa, a partir do Patrimdnio Liquido
apresentado em suas demonstra¢des financeiras — e da atribui¢do de um fator de risco, que utiliza inimeros
parametros, entre os quais a avaliacdo da condic¢do financeira, a qualidade dos balancos, a andlise dos resultados
alcangados pela empresa, o grau de endividamento, a idade da empresa, a liquidez corrente, a quantidade de
protestos, os habitos de pagamentos, a tendéncia de crescimento do Patrimonio Liquido, do lucro e das vendas.
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especialistas’?, a utilizag¢io de escores de crédito’* (credit score), e o emprego de escores de
comportamento’’ (behavior score).

Em apertada sintese, a maioria dos métodos para a andlise de crédito se baseia em
informacdes contdbeis — o que traz dificuldades para as micro e pequenas empresas, como se

vera a mais a frente.

4.3 As garantias do crédito

As garantias das operacdes de crédito (frequentemente denominadas como colateral,
termo utilizado na literatura de lingua inglesa relativa as financgas) sdo exigidas pelas
instituicdes financeiras como uma seguranca adicional a operagdo. Segundo Silva (2003, p.
349), os seguintes fatores determinam a forma de garantia da operacao:

a) o risco representado pela empresa e pela operagao;

b) a praticidade em sua constituicao;

¢) os custos incorridos para sua constitui¢ao;

d) o valor da garantia em relagio ao valor da divida'®;

e) a potencial depreciacdo do bem que serd oferecido em garantia;

f) o controle do credor sobre a propria garantia;

g) a liquidez da garantia'®’.

133 Os sistemas especialistas sdo softwares com base em inteligéncia artificial que operam a partir de bases de
conhecimento transformando regras utilizadas por analistas de crédito especialistas em critérios de decisdo
automdticos (WEBER, 1993, p.1).

134 O escore de crédito (credit scoring) € uma das ferramentas utilizadas na avalia¢do da qualidade de crédito de
pessoas fisicas e juridicas. O escore é um modelo estatistico, calculado a partir de uma base histérica dos dados
das operacdes ji liquidadas, ponderando diversos fatores - idade, profissdo, renda, atividade profissional,
patrimonio, tipo de residéncia, localizagdo da residéncia (no caso de pessoa fisica), e patrimdnio e indices
financeiros (para as pessoas juridicas), bem como qualquer outra varidvel julgada relevante pela institui¢do
(SANTOS, 2005, p. 9, p. 36; CHAIA, 2009, p.21). A partir de uma base de dados histéricos, os sistemas utilizam
técnicas estatisticas multivariadas (como, por exemplo, regressao linear, regressao logistica, andlise discriminante,
arvore de decisdo e redes neurais). O desenvolvimento dos pardmetros de andlise é feito a partir de uma base de
dados propria; assim, a auséncia de bancos de dados histéricos com informagdes dos clientes ou a auséncia de
dados histdricos dos registros de inadimpléncia podem limitar a aplicacdo desta ferramenta (FREITAS;
TAVARES; MONTINI, 2008, p.1).

135 0 modelo de escore de comportamento (behavior score) é um sistema de pontuagdo com base em andlise
comportamental (SECURATO, 2002, p. 36), que envolve grande quantidade de amostras e varidveis particulares
vinculadas ao comportamento do tomador de crédito, tais como hébitos de consumo (produtos adquiridos), hdbitos
de lazer e viagens, perfil em aplicacdes financeiras, compatibilidade entre renda e patriménio e grau de
endividamento (SECURATO, 2002, p. 36; SANTOS, 2005, p.36).

136 O valor da garantia deve ser suficiente para cobrir o valor principal do empréstimo, adicionado de seus encargos
e outras despesas (SILVA, 2003, p.349). Portanto, o valor da garantia exigida sempre serd superior ao valor do
empréstimo solicitado.

137 A liquidez corresponde a facilidade de conversdo do bem em moeda em espécie para a liquidagio da operacéo
(SILVA, 2003, p. 349).
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As garantias pdem ser classificadas em pessoais’® e reais’®. Sdo garantias pessoais o
aval e a fianca, e as garantias reais sdo a hipoteca, o penhor, a anticrese € a propriedade
fiducidria (SILVA, 2003, p.350). As institui¢des financeiras solicitam garantias superiores
aquelas correspondentes ao valor da operacdo, de forma a considerar também os encargos

financeiros e outras despesas'“’.

4.3.1 - Aval

O aval é garantia autdnoma'*! e solidaria'*?, prestada mediante assinatura num titulo de
crédito pela aposicdo da assinatura do avalista no verso ou no anverso do titulo (nota
promisséria, letra de cambio ou outro titulo de crédito)!*’

liquidado pelo devedor principal (SILVA, 2003, p. 350).

, que o obriga a pagar o débito ndo

Uma operacdo de crédito pode ter varios avalistas, sendo possivel ao credor cobrar a
integralidade da divida de qualquer um deles (SILVA, 2003, p. 350). E frequente o uso do aval
dos s6cios da empresa como garantia nas operacdes de crédito contratadas pela pessoa juridica
(CASAGRANDE, 2001, p. 25), o que na prética une os patrimonios da pessoa juridica — a
empresa- e das pessoas fisicas de seus socios como garantia da operacdo de crédito contratada.

E necesséria a outorga uxéria para que qualquer dos conjuges preste aval, salvo no caso

do regime da separagio absoluta de bens'** (BARROS, 2003).

4.3.2 — Fianca

Regulada pelos artigos 818 a 839 do Cddigo Civil, a fiangca é obrigacdo acessoéria e

unilateral, que se extingue quando a obrigacdo principal é liquidada. A fianca exige a

138 Nas garantias pessoais - prestadas por terceiros na qualidade de devedores soliddrios e principais pagadores de
todas as obrigagdes decorrentes do contrato - todo o patrimonio do devedor ou do garantidor servem & cobertura
da divida caso haja seu inadimplemento, constituindo estas formas de garantia um crédito quirografdrio no caso
de insolvéncia do devedor ou de seu avalista — o garantidor da divida (SILVA, 2003, p. 350 - 351). O aval parcial
¢ vedado, na forma do Art. 898, pardgrafo tnico, do cédigo civil.

139 Na garantia real, bens sdo associados a uma divida por meio de um registro especifico em cartério — o gravame.
H4, assim, um direito especial de garantia conferido a credor sobre uma coisa ou uma universalidade de coisas,
que gera para o credor o direito preferencial de receber a divida em relagdo aos demais credores, respeitada a
classificag@o dos créditos no caso de faléncia. (SILVA, 2003, p. 351),

140 Segundo o Sebrae (2018), as institui¢des financeiras solicitam, em média, em torno de 130% sobre o valor do
financiamento em garantias.

141 O avalista prontamente se vincula, ainda se € inexistente, ou se é nula, ou se € ineficaz a vinculagio do criador
do titulo avalizado, ou qualquer dos endossos ou dos outros avais (BARROS, 2003).

142 O avalista assume a mesma posi¢do juridica do avalizado - o devedor principal (SILVA, 2003, p. 350).

143 0 aval é uma forma de garantia tipicamente cambiaria, que se aplica somente em titulos de crédito, ndo sendo
vélido pela aposic¢do da assinatura no verso ou anverso de um contrato (CASAGRANDE, 2001, p.26).

144 Conforme dispde o Cédigo Civil, art. 1.647, inciso III.
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capacidade geral para os atos da vida civil e a capacidade especifica — capacidade para efetuar
aquele ato.

A fianca, ao contrario do aval, permite o beneficio de ordem: salvo expressa rentincia,
a divida deve ser cobrada primeiro do devedor principal, e depois do fiador (SILVA, 2003, p.
351).

Como o aval, a fianca necessita da outorga uxdria para que qualquer dos conjuges possa
ser fiador (BARROS, 2003), e da mesma forma que o aval, é frequente o uso da fiancga dos

socios nas operacoes de crédito contratadas pela pessoa juridica (CASAGRANDE, 2001, p. 25)

4.3.3 — Penhor

No penhor, bens mdveis — corpdéreos ou incorpéreos - e suscetiveis de alienacio sao
oferecidos em garantia na operagdao de crédito. A posse dos bens — salvo em determinadas
modalidades'® - é transferida ao credor, sendo-lhe vedado o uso dos mesmos. No caso de néo-
pagamento da divida nas condi¢des contratadas, o credor poderd promover a venda judicial ou
amigdvel dos bens a ele confiados, porém ndo poderd se apropriar dos mesmos. De natureza
acessoria, extinta a obrigacdo principal cessa o penhor (SILVA, 2003, p. 352).

O penhor permite ao credor o pagamento preferencial no caso de faléncia em relacio
aos demais devedores, respeitado o rol legal de preferéncia dos créditos (SILVA, 2003, p. 352).

No caso de bens incorpdreos, a garantia € constituida mediante contrato, registrado no
Cartério de Titulos e Documentos, e notificagdo do devedor quanto aos direitos vinculados na

garantia (SILVA, 2003, p. 352). A¢des, cédulas hipotecarias'*®, certificados de depésito!’,

145 S30 elas as modalidades de penhor rural, penhor industrial, penhor mercantil e penhor de veiculos. Nesses

casos, a posse do bem permanece com o devedor, que se torna depositdrio do bem (SILVA, 2003, p. 352).

146 Cédulas hipotecérias sdo titulos de crédito nominativos e endossdveis, garantidos por hipoteca (SILVA, 2003,
p. 353).

147 Certificados de depésito sdo aplicagdes financeiras com prazo e rentabilidade pré-fixados, ndo resgatdveis até
a data de seu vencimento, transferiveis mediante endosso pelo depositante (SILV A, 2003, p. 353).
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certificados de recebiveis imobilidrios'*®, debéntures'*, duplicatas'>, letras de cAmbio'3!, notas

154

promissérias'>?, titulos da divida publica'>® e warrants’>? sdo exemplos de titulos e direitos que

podem ser vinculados como garantia em operagdes de crédito.

4.3.4 — Hipoteca

A hipoteca é uma modalidade de garantia na qual um bem imével'>

— que permanece
em poder do devedor ou de terceiros — recebe um gravame, registrado no cartério de imdveis
onde o bem se encontra matriculado, que concede ao credor a preferéncia para venda judicial,
visando a liquidacao da divida, e ainda o direito de sequela — mesmo a venda do bem ndo afeta
o gravame, e a execu¢do judicial da garantia é possivel, mesmo que o bem imédvel objeto da
hipoteca esteja em propriedade de terceiros (SILVA, 2003, p. 354).

E possivel que um mesmo imdvel seja hipotecado junto a vérios credores
simultaneamente. Nesse caso, a preferéncia para o recebimento dos valores em uma venda
judicial se da pela ordem de registro em cartério (SILVA, 2003, p. 354). A insuficiéncia do
valor apurado em venda judicial leva os credores ndo atendidos a condi¢cdo de credores
quirografarios.

A hipoteca, salvo cldusula em contrario, compreende as benfeitorias realizadas no bem
imével. Como no penhor, é vedado ao credor apropriar-se do bem hipotecado. A extin¢do da

divida leva a extin¢do da hipoteca (SILVA, 2003, p. 354).

148 Qs certificados de recebiveis imobilidrios (CRI) sdo titulos de crédito nominativos de livre negociagio,

lastreados em créditos imobilidrios, emitidos exclusivamente por companhias securitizadoras com registro e
negociacdo por meio de sistemas centralizados de custddia e liquidacdo financeira de titulos privados (SILVA,
2003, p. 353).

1499 Debéntures sdo documentos formais de crédito emitidos por sociedades andnimas ou em comandita por acdes,
que representam empréstimos de longo prazo amortizdveis. As debéntures podem ter como garantia todo o ativo
da sociedade, e podem ser trocados por agdes, caso isto tenha sido previsto na escritura de emissio (SILVA, 2003,
p. 353).

150 Duplicatas sdo titulos de crédito formais e nominativos, emitidos por empresdrio ou prestador de servico,
representativas de compra e venda de bens ou da prestacdo de servico, circuldvel por meio de endosso. Sdo
utilizadas com frequéncia como garantias em operagdes de crédito (SILVA, 2003, p. 353).

51 Titulos de crédito formais, nominativos e circuldveis por endosso, em que alguém (sacador) ordena a outrem
(sacado) o pagamento a terceiro ou a si mesmo, em tempo e local determinados, de uma certa quantia. Seu uso
como garantia ndo € frequente (SILVA, 2003, p. 353).

152 Notas promissorias sdo titulos de crédito formal com a promessa de pagamento feita pelo devedor (emitente)
em favor de um credor (beneficidrio), nominativo e circuldvel mediante endosso (SILVA, 2003, p. 353).

153 Titulos da divida publica sdo titulos emitidos pelo Estado representativos de uma obrigacio do Estado em
remunerar o valor neles investidos (SILVA, 2003, p. 353).

154 Warrants sdo documentos correspondentes ao penhor de bens depositados em armazéns gerais, regulados pelo
Decreto n® 1.102, de 21 de novembro de 1903.

155 Todavia, o Cédigo Civil, em seu artigo n° 1.473, incisos VI e VII, permite a hipoteca de embarcagdes e
aeronaves.
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4.3.5 — Anticrese

Na anticrese, a posse do bem € transferida ao credor, que recebe os rendimentos gerados
pelo bem imovel até o pagamento da divida. A anticrese nao permite a venda judicial do bem:;
todavia, pode ser combinada com a hipoteca como forma de garantia (SILVA, 2003, p. 354).

A anticrese se encontra em desuso, em razdo de restricdes e obrigacdes atribuidas pelos
artigos 1.507 e 1.508 do Cddigo Civil aos credores anticréticos : a necessidade de apresentacdo
de balan¢o anual da administracdo do bem ao devedor - que pode impugné-lo por inexatidao
ou mé administracdo, requerendo a transformagdo da anticrese em arrendamento, com fixagao
do valor do aluguel pelo Juiz - e a responsabilizacdo do credor anticrético pelas deterioracdes
que, por culpa sua, o bem vier a sofrer, e pelos frutos e rendimentos nao recebidos em razao de
negligéncia do credor anticrético. Além disso, o art. 1509 do Cédigo Civil estabelece que ndo
ha preferéncia do credor da anticrese para o recebimento de indenizagdao em seguro, caso haja

a destruicdo do bem imdvel, ou mesmo dos valores recebidos no caso de desapropriagao.

4.3.6 -Propriedade Fiduciaria

Na propriedade fiducidria - forma de garantia que se aproxima da garantia real — a
propriedade resoliivel'>® de bens infungiveis é transferida ao credor. Com isto, o devedor torna-
se usufrutudrio; retomando o dominio pleno do bem com a liquidacdo da divida. O bem — que
nao se incorpora ao patrimonio do credor — pode ser por ele vendido em caso de inadimplemento
da divida, permitindo sua quitac¢do (SILVA, 2003, p. 355).

A alienacdo fiducidria em garantia de bem mdvel — instituida originalmente pelo
Decreto-Lei n° 911, de 1° de outubro de 1969 - € utilizada com frequéncia no financiamento de
veiculos automotores. A alienacdo fiducidria em garantia de bens imdveis, por sua vez, foi
criada pela Lei n® 9.514, de 20 de novembro de 1997, com sucessivas alterag()es157.

Ambas as modalidades exigem o registro no érgdo competente — no Departamento de
Transito Estadual ou Distrital, no caso da alienacdo fiducidria em garantia de veiculos
automotores (ALVIM, 2008), e no Registro de Imdveis relativo a localizacdo do imével, no

caso da alienagdo fiducidria em garantia de bens imdveis.

156 A propriedade resolivel, ou revogdvel, contém em si mesma o termo de sua extingio, quando do advento de
sua condi¢do resolutdria ou de termo extintivo, por declaracdo de vontade das partes ou por determinacgdo legal
(GUIMARAES, 2016, p. 29). Assim, o devedor fiduciante deixa de ser proprietdrio pleno para ser titular de um
direito de reaquisi¢@o, sob condic@o suspensiva, e o de frui¢io da posse direita e dos frutos do imével (CHALHUB;
DANTZGER, 2009).

157 Realizadas pelas Leis n° 10.931, de 2 de agosto de 2004; Lein°® 11.481, de 31 de maio de 2007; Lei n° 12.810,
de 15 de maio de 2013; Lei n° 13.097, de 19 de janeiro de 2015, e Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017
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Na forma do art. 49, §3°, da Lei 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, os créditos garantidos
por qualquer modalidade de garantia fiducidria ndo se submetem aos efeitos da recuperacio
judicial'®%,

Para Fachada, Figueiredo e Lundberg (2003), por sua caracteristica de transferir a
garantia do bem para o credor, a garantia fiducidria € a forma de garantia mais eficiente nas

operacoes de crédito.

4.4 A recuperacao do crédito

Ciclos de instabilidade macroecondmica contribuem o aumento do risco de crédito de
forma geral (PINHEIRO; CABRAL, 2001, p. 157), e afetam de forma especial as micro e
pequenas empresas. A percepcdo de risco elevado e os custos elevados de crédito limitam o
nimero de projetos vidveis, € aumentam o nivel de inadimpléncia (PINHEIRO; CABRAL,
2001, p. 157).

Em razdo dos ciclos econdmicos (e, de forma especial, em periodos de instabilidade
econOmica) deve haver o acompanhamento continuo do devedor, mantendo informacdes
atualizadas suas informacdes e permitindo, no caso de deterioracdo financeira do devedor, o
desenvolvimento de uma renegociacao menos traumatica (SILVA, 2003, p. 411). Cabe destacar
que, para as instituicdes financeiras reguladas pelo Banco Central, o acompanhamento e
consequente revisdo da avaliacdo do risco de crédito sdo deveres a elas atribuidos pela
Resolucio CMN n° 2.682, de 22 de dezembro de 1999'°.

Embora teoricamente o ndo-pagamento sujeite o devedor as medidas judiciais, a pratica
das institui¢des financeiras (e também das empresas nao-financeiras) € iniciar o procedimento

de cobrancga, no qual hd uma escalacdo de providencias:

a) telefonema ao cliente ou envio de carta simples de cobranga;

b) envio de cobranga por carta registrada pelos correios;

158 Destaque-se que a Lei 11.101/2005 ndo permite, todavia, a retirada dos bens essenciais ao exercicio da atividade
empresarial durante o prazo de recuperacdo judicial da empresa.

159 Na forma do art. 4° da Resolugdo CMN 2.682, a revisdo do risco da operagdo deve ser feita mensalmente, no
caso de atraso da parcela devida, ou a cada doze meses, em qualquer caso. A revisdo da classificacdo de risco
impacta de forma direta a provisdao contdbil para fazer face aos créditos de liquidacdo duvidosa, e
consequentemente, o lucro contabil auferido pela institui¢do financeira.
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¢) envio do titulo para o cartério de protestos'® e registro de restricdes financeiras
(a denominada negativagdo) em bureaus de informacao de crédito como a Serasa e

o Servigo de Protecao ao Crédito (SPC) (BERNI, 1999, p. 122-123).

A recuperacao dos valores devidos em caso de inadimpléncia € feita principalmente por
meio da renegociacao dos valores, taxas de juros aplicdveis e prazos. SILVA (2003) resume de

forma direta os objetivos e a importancia da negociagao:

A melhor opg¢éo para o banco é receber em dinheiro, no menor tempo possivel.
A pior é ndo receber nada. [...]. H4 bancos que se mostram flexiveis e
negociadores, aceitam bens mdveis ou imdveis em dagdo de pagamento,
concedem desconto e resolvem a situagdo. [...]. Alguns credores com
percep¢do mais abrangente tém analisado alternativas de contratacdo de
consultorias externas para auxiliar na recuperagdo do devedor; ndo é
interessante contribuir para a quebra do devedor, e pode ser mais lucrativo e
saudavel a sua recuperacgdo (SILVA, 2003, p.413).

Segundo SILVA (2003, p. 413), a maioria dos negociadores sdo favordveis a busca de
alternativas que ndo dependam de tribunais, em razdo da reduzida eficiéncia da cobranca
judicial de dividas de empréstimos bancdrios'®!. Esgotada a possibilidade de renegociacio, s6
resta ao credor a execugdo judicial da garantia e dos garantidores da divida — procedimento de
custo elevado e que consome um longo tempo até a sua conclusdo e recebimento total (e muitas
vezes, apenas parcial) dos valores necessarios a quitagdo da divida.

Lundberg et al. (2003) atribuem a morosidade do sistema judicial efeitos significativos

na restricdio do crédito, de forma geral, e nos juros praticados pelas institui¢des financeiros'¢?.

160 Na forma da Lei n® 9.492, de 10 de setembro de 1997, o protesto é o “ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida”, de
competéncia privativa do Tabelido de Protesto de Titulos. Os prazos para o protesto variam conforme a natureza
do titulo (nota promisséria, duplicatas, cheques, etc...) (SILVA, 2003, p. 413).

161 Santos (2006, p.3) relatava que estudos realizados pelo Banco Mundial apontavam que, no Brasil, somente
dezoito por cento das acdes de cobranga judicial de dividas de empréstimos bancérios, cuja duragdo do processo
se estende por até cinco anos, conseguem éxito. Em 469 acdes de cobranca acompanhadas pelo estudo, 99 foram
arquivadas em razdo da auséncia de bens a serem recuperados e 270 foram extintas por diversas previsdes da
legislacdo processual. Apenas cinco por cento das acdes levaram a quitacdo por pagamento em dinheiro; nas
demais (treze por cento do total) houve a penhora de bens do devedor, com quitagdo apenas parcial da divida. O
estudo atribuiu como principais causas do baixo nivel de recuperacdo das dividas a necessidade de citagdo do
devedor — o qual ndo foi encontrado em 48,2 por cento dos processos judiciais de cobranca (226 casos), e pela
possibilidade do questionamento da penhora, que levou a suspensdo de 12,6 por cento dos processos de cobranca
(59 casos) (SANTOS, 2010, p. 3). O tempo de execucdo de um contrato comercial € outro indicador negativo do
sistema juridico brasileiro: de acordo o relatério Doing Business do Banco Mundial , um processo de execugdo
judicial de divida (considerando o caso padronizado da instituicdo multilateral) demora 731 dias, e tem um custo
correspondente a 20,7 por cento do montante da divida (WORLD BANK, 2018, p.85).

162 Para Aith (2009) e Pinheiro e Cabral (2001), a ineficiéncia judicial — que compreende a morosidade das
decisdes, o custo de uso da Justica e o risco embutido na falta de imparcialidade e previsibilidade — é uma causa
importante dos elevados spreads praticados pelas institui¢cdes financeiras. Aith (2009, p. 106) estima, com base
em entrevistas realizadas com diretores de trés bancos, que a inefici€éncia do judicidrio responde por uma parcela
entre 10% a 30% do spread bancdrio no Brasil. Pinheiro e Cabral (2001) mostram que, controlando os efeitos da



136

Os riscos juridicos também afetam de maneira importante o funcionamento
do mercado de crédito, por conta do funcionamento deficiente do nosso
sistema falimentar e de cobranga de dividas. No Brasil, além dos elevados
custos, a recuperacdo judicial de um crédito nao pago requer em média trés
anos apenas para a comprovagao de sua legitimidade. Somem-se mais dois
anos para sua efetiva recuperacdo. Nesse ambiente de baixa protecdo aos
credores, os bancos acabam sendo mais seletivos na concessdo de crédito e
cobrando taxas de juros muito elevadas, com os bons pagadores arcando com
um custo extra causado pelo risco dos maus pagadores (LUNDBERG et al.,
2003, p. 24).

Pinheiro (2003, p. 34) destaca que a morosidade do judicidrio é percebida como o
principal problema na cobranca judicial de empréstimos inadimplentes'?.

Fachada, Figueiredo e Lundberg (2003) relatam, com base em pesquisa ndo publicada
do Banco Central, que o prazo de recuperacdo de dividas bancdrias pela via judicial varia
conforme o tipo de garantia, variando entre 20 meses, no caso de garantias fidejussorias, e 37

meses, no caso dos avais e fiancas, como se apresenta na figura abaixo.
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Figura 7 - Prazos médios dos processos judiciais de execugfo de garantias.
Fonte: Fachada, Figueiredo e Lundberg (2003).

Segundo Pinheiro (2003, p.35), um dos efeitos da morosidade do Poder Judicidrio € a
reducdo significativa do valor das garantias como prote¢do no caso de inadimpléncia, que

diminui a relevancia da propriedade de ativos como garantia implicita para os credores.

legislacdo e de diferencas de renda per capita, pode-se afirmar que a qualidade do judicidrio afeta
significativamente a quantidade de crédito bancario na economia, medida pela razdo crédito/PIB.

163 A morosidade niio é exclusividade da justica brasileira. Na Itdlia, De Laurentis e Riani (2006, p. 141) analisaram
arecuperacdo de crédito nas operagdes de leasing - cujo prazo de recuperacdo de crédito em caso de inadimpléncia
€ menor do que nos empréstimos bancdrios, e indicaram que o tempo entre o default e a recuperacio €, em média,
de 34 meses. De acordo com a Banca D Ttdlia (2001, p.318), o tempo de recuperacdo dos créditos inadimplidos
foi em média de 7 anos nos casos de faléncia, e de 2 anos nos casos de acordo extrajudicial entre a instituicao
financeira e o devedor.
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Segundo o autor, ndo é incomum o abandono das garantias pelo devedor, o que leva os bens a
rapida depreciag@o. Além disso, a preferéncia do fisco no recebimento dos valores ao final da
acdo judicial leva a uma reducao adicional dos valores efetivamente recebidos (PINHEIRO,
2003, p. 35). Isto leva a elevagdo do valor total das garantias exigidas no inicio da operacao
de crédito!®*,

Apresentadas as diversas fases do processo de crédito, mostra-se oportuno apresentar,

de forma especifica, as restricdes de acesso ao crédito para as micro e pequenas empresas.

4.5 As restricoes do acesso ao crédito para as micro e pequenas empresas

A restricdo ao crédito para as micro e pequenas empresas ¢ um fendmeno global.
(BAAS; SCHROOTEN, 2006, p.127; BECK; DEMIRGUC-KUNT; MAKSIMOVIC, 2002, p.
25). No Brasil, essa restricdo se mostra particularmente severa'®> (TASIC, 2005; PINHEIRO;
MOURA, 2001).

No Brasil, a participag@o do crédito as micro e pequenas empresas na carteira ativa total
das institui¢des financeiras tem se mantido inferior a vinte por cento, com tendéncia decrescente
entre 2014 e 2017 em raziao da crise financeira nesse periodo (SEBRAE, 2018), como se vé na

figura a seguir.

164 Pinheiro (2003, p.35) relata que, em entrevista realizada com um gerente de banco, este afirmou: “Exija um
colateral igual a 3 vezes o valor do empréstimo. Depois da decisdo judicial a garantia vale muito menos do que a
divida.” Segundo o autor, “[nJo minimo, o valor do colateral ndo acompanha o valor da divida, em parte como
consequéncia do acimulo de juros e multas por atraso. E hd casos em que as garantias simplesmente
desaparecem enquanto o caso estd sendo julgado, e casos nos quais os devedores vendem ou transferem a
propriedade dos ativos dados como colateral ou listados para a penhora. Ainda que essas operagdes possam ser
revertidas na justica, e sujeitem o infrator a penalidades, elas alongam ainda mais a durac¢@o do processo judicial”
(PINHEIRO, 2003, p. 35).

165 Para Pinheiro e Moura (2001, p. 22, p. 24), “a segmentagdo do mercado beneficia os tomadores nos mercados
corporativo e médio, que sdo capazes de tomar empréstimos a um custo mais baixo, jd incluidos os custos
de informacdo. (...). Tratando [as micro e pequenas empresas] essencialmente como tomadores de empréstimos
de risco, os bancos limitam o volume de créditos irrecuperdveis e mantém o mercado “relativamente seguro”. A
principal consequéncia negativa da segmentacdo do mercado sdo as altas taxas de juros cobradas dos pequenos
tomadores seguros. Segundo Tasic (2005, p. 529), “o crédito se concentra nos grandes tomadores, com taxas de
juros inferiores as taxas de juros que talvez muitos tomadores de empréstimos de risco estariam dispostos a pagar,
mantendo o mercado num ponto de equilibrio inferior aquele que equalizaria as forcas de demanda e oferta neste
mercado, mas que maximiza os lucros das institui¢des financeiras”.
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Figura 8 - Participacdo das micro e pequenas empresas na carteira de crédito ativa das pessoas
juridicas no sistema financeiro nacional.
Fonte: SEBRAE (2017).

A restricdo do acesso ao crédito as micro e pequenas empresas (STIGLITZ; WEISS,

1981, p. 394-395) se verifica especialmente nos paises emergentes (GREEN, 2003, p. 11-13),

166

e € mais acentuada em tempos de crise econdmica °. O racionamento do acesso ao crédito se

torna particularmente mais grave por afetar especialmente as operacdes destinadas a obtengdo

167

de capital de giro™®’. A falta de acesso ao crédito pode contribuir para a elevada mortalidade

das microempresas no Brasil'®® .

166 No perfodo entre o 4° trimestre de 2014 ¢ o 1° semestre de 2015, a redugio geral da carteira de crédito ativa das
pessoas juridicas no sistema financeiro passou de 2,4 trilhdes de reais para 1,8 trilhdo de reais- uma reducdo de
vinte e trés por cento. Todavia, observa-se que a carteira de crédito ativa das micro e pequenas empresas junto ao
sistema financeiro reduziu-se mais do que a das empresas de maior porte. Enquanto a reducgdo da carteira de crédito
das empresas de maior porte foi de quinze por cento, e a reducao da carteira de crédito das empresas médias foi de
vinte e trés por cento, a carteira de crédito das empresas de pequeno porte se reduziu em trinta e seis por cento, €
as microempresas tiveram uma contracao de trinta e sete por cento em sua carteira de crédito ativa junto ao sistema
financeiro. (SEBRAE, 2017).

167 A obtengdo de capital de giro € a principal finalidade das operagdes de crédito das micro e pequenas empresas.
Um exemplo é dado por pesquisa do Sebrae e do Banco Central que apontou que, em setembro/2015, 11 por cento
dos créditos obtidos pelas micro e pequenas empresas com recursos livres foram destinados para investimento,
enquanto 58 por cento dos créditos nessa modalidade se destinaram a capital de giro, 10 por cento para giro rotativo
(cheque especial e conta garantida), 11 por cento para recebiveis (recebiveis adquiridos, desconto de duplicatas,
desconto de cheques, antecipacdo de fatura de cartdo de crédito e outros titulos descontados) e 11 por cento para
outros tipos de crédito (adiantamentos a depositantes, crédito rotativo vinculado a cartdo de crédito, cartdo de
crédito, compra ou fatura parcelada pela instituicao financeira emitente do cartdo, financiamento de projeto, outros
empréstimos, cartdo de crédito (compra a vista e parcelado lojista)) (BACEN/SEBRAE, 2016, p.27).

168 Cabe reiterar que as miltiplas causas da mortalidade das empresas estdo ligadas a fatores ligados ao preparo
dos empreendedores, ao planejamento e a gestdo do negécio (SEBRAE, 2016, p.5) Segundo pesquisa realizada
pelo Sebrae (2016), “verifica-se que, entre as empresas que fecharam, hd uma propor¢do maior de empresarios
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A assimetria de informacdes - que pode levar a negativa de financiamento, mesmo para
oportunidades de investimento lucrativas (COLUMBA; GAMBACORTA; MISTRULLI,
2009, p.1) - e os custos de transag¢do sdao apontados como as principais causas do racionamento
de crédito para as micro e pequenas empresas (ZAMBALDI et al., 2009, p.309; RAUCH;
HENDRICKSON, 2004, p. 219).

Llisterri (2007) destaca, entre os custos de transa¢do, o custo da recuperagdo de crédito,

que considera elevado em razao da reduzida eficicia do sistema judicial:

Os microempreendedores e os empreendedores em empresas de pequeno e
médio porte consideram que as institui¢des bancarias nao lhes ddo atencdo
suficiente, ndo os consideram [como clientes de operagdes de] crédito, ou
requerem garantias excessivas para conceder o acesso ao crédito, mesmo que
estejam dispostos a pagar taxas de juros mais altas. Por isso se veem obrigados
a buscar outras fontes de financiamento que s3o menos competitivas quanto
ao preco e demais condicdes. Por sua vez, as entidades bancérias consideram
que a atividade crediticia a microempresas e empresas de pequeno e médio
porte € altamente custosa e arriscada. Isto significa que devem exigir garantias
que as protejam frente a possiveis ndo-pagamentos e que cubram, além do
valor principal da divida e das taxas de juros, os altos custos de recuperacio
[de crédito] que resultam dos sistemas judiciais pouco eficientes
(LLISTERRI, 2007, p.1).

A assimetria de informagdes, agravada pela deficiéncia da contabilidade nas micro e
pequenas empresas traz dificuldades para a andlise de crédito e, frequentemente, sdo as
informacdes com base em relacionamentos de longa duracdo com a institui¢do financeira que
fornecem aos bancos um histérico que permite o empréstimo as micro e pequenas empresas
(BERGER; UDELL, 1995, p. 352; BOOT, 2000, p. 7 et seq.). A concentracdo dessas
informacdes na institui¢ao financeira de relacionamento da micro e pequena empresa, quando
habilita o micro e pequeno empreendedor ao acesso ao crédito, ndo permite O acesso as

melhores taxas de juros, como expdem Pinheiro e Moura (2001)'¢°:

que estavam desempregados antes de abrir o negdcio, que tinham pouca experi€éncia no ramo, que abriram o
negdcio por necessidade e/ou exigéncia de cliente/fornecedor, que tiveram menos tempo para planejar o negécio,
que nao conseguiram negociar com fornecedores nem conseguiram empréstimos em bancos, que nio
aperfeicoavam seus produtos/servigcos, que ndo investiam na capacitacdo da mao-de-obra, que inovavam menos,
que ndo faziam o acompanhamento rigoroso de receitas e despesas, que ndo diferenciavam seus produtos e que
ndo investiam na sua propria capacitacdo em gestdo empresarial.(SEBRAE, 2016, p. 53, grifo nosso)

169 Destaque-se que a concentragéo de informagdes na institui¢do financeira de relacionamento gera o aumento de
taxas de juros nio apenas para as micro e pequenas empresas — nas quais este efeito ¢ mais destacado em razdo da
opacidade de suas informagdes contdbeis - mas para os clientes de forma geral. Isto levou o Banco Central do
Brasil a instituir, por meio da Resolugdo CMN 2.808, de 21 de dezembro de 2000, a portabilidade das informacaies
cadastrais, que obrigava as instituicdes financeiras a fornecer a seus clientes, quando por eles solicitadas, as
informagdes cadastrais dos dois dltimos anos, compreendendo os dados pessoais, o histérico das operacdes de
crédito e financiamento e o saldo médio mensal mantido em conta corrente, aplicacdes financeiras e demais
modalidades de investimento realizadas. Esta resolucao foi substituida pela Resolucao CMN 2.835, de 30 de maio
de 2001, que reduziu a obrigatoriedade do fornecimento de informagdes cadastrais aos dltimos doze meses. O
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[A]s péssimas préticas contdbeis e a alta sonegacdo fiscal fazem com que o
relacionamento bancario seja uma das principais fontes de informagdes sobre
um amplo espectro de tomadores de empréstimos, ou seja, grande parte das
informacdes relevantes sobre a capacidade de obtengdo de crédito € privativa
dos bancos, individualmente. Nesse ambiente, os mercados de crédito tendem
a se fragmentar em segmentos com diferentes caracteristicas relativas as taxas
de juros e ao tamanho médio do empréstimo. Quanto mais difusa a sonegacgao
fiscal e mais obscuras as informagdes publicamente disponiveis, maior
tenderd a ser a fatia de crédito canalizado por segmentos de mercado nao-
competitivos, onde os bancos exploram seu monopdlio de informagdes para
extrair renda dos tomadores, cobrando taxas de juros acima daquelas que
prevaleceriam em um contexto de informagdo simétrica (PINHEIRO;
MOURA, 2001, p.24).

;.

De fato, nas micro e pequenas empresas brasileiras, ndo € infrequente que os
demonstrativos contdbeis ndo expressem a realidade das empresas (SILVA, 1988, p. 98). A
auséncia de uma documentagao contdbil confidvel - fundamental para a andlise de crédito pelas
institui¢des financeiras que ndo possuem um histérico do relacionamento bancéario com as
micro e pequenas empresas - limita fortemente a andlise de crédito, como sinaliza Bezerra

(2009):

[A]s unidades de negdécio com menos de um ano de existéncia [e] os
empreendimentos que nio elaboram demonstrativos ou nao possuem registros
de suas atividades sdo avaliados [por meio] do preenchimento de questiondrios
e tabelas com informagdes bdsicas, [as quais] devem ser complementadas e
checadas através de visitas. Nao havendo demonstragdes elaboradas de acordo
com os padrdes contédbeis requeridos, uma alternativa usualmente adotada é a
exigéncia da declaracio de imposto de renda da pessoa juridica. Porém, esta
solug@o encontrada ndo se mostra eficaz para a obtencdo dos nimeros reais
auferidos pelos empreendimentos, uma vez que ndo raro os proprietdrios [das
empresas] se utilizam de artificios para reduzir a tributacdo, o que acaba
lancando duividas sobre os resultados apresentados em tais demonstrativos de
rendimentos (BEZERRA, 2009, p.7).

Nesses casos, o dossi€ de crédito € constituido basicamente pela ficha cadastral da
empresa e pela andlise de crédito das pessoas fisicas de seus s6cios quanto aos bens patrimoniais
e cardter (SILVA, 1988, p.98), seguindo o procedimento adotado para a andlise de crédito de
pessoas fisicas (BEZERRA, 2009, p.10). Segundo Bezerra (2009, p.10), ha um entendimento
pelas institui¢des financeiras que a figura do proprietdrio se confunde com o préprio negdcio,
incorporando em si todos os atributos passiveis de avaliagdo.

Para Valdovello, Puga e Felix (2001),

[plor parte das empresas, a caréncia de registros contdbeis e de informacdes
financeiras € maior nas micro, pequenas e médias empresas. Da parte dos
bancos, os custos administrativos e de monitoramento das firmas por montante

direito estabelecido por esta resolugcdo €, todavia, desconhecido pela maior parte da populacio. (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2000, 2001; Lundberg et al. (2003 ,p.27)).
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emprestado sdo maiores quanto menor é o valor dos créditos concedidos,
desestimulando o apoio ao segmento (VEDOVELLO; PUGA; FELIX, 2001,
p-191). Tais barreiras ao crédito acabam dificultando uma avaliagdo
apropriada da viabilidade dos investimentos e colocando um peso excessivo
na exigéncia de garantias.

Em sentido diverso, Pinheiro e Moura (2001) consideram que a andlise de crédito para
as micro e pequenas empresas € feita primariamente pela aplicacao de métodos estatisticos, com

decisdo descentralizada:

[Nos empréstimos para pequenas empresas, tipicamente para suprir a
necessidade de capital de giro (com base no desconto de cheques pré-datados
e duplicatas)], a tendéncia geral é de introdu¢do de um processo altamente
descentralizado de gestdo de crédito. De acordo com ele, todas as solicitacdes
de empréstimos sdo tratadas automaticamente por métodos estatisticos
(pontuagdo de crédito, por exemplo), com base nas informacdes fornecidas
pelo cliente e/ou disponiveis nos registros publicos, com a rapida tomada de
decisdo na prépria agéncia. Levando em consideragdo as caracteristicas do
tomador, o modelo estatistico lhe atribui uma quantidade de pontos e o limite
de crédito automadtico correspondente. As exce¢des sdo analisadas em niveis
mais altos da burocracia, em geral por comités de crédito. [...] [U]ma grande
parcela das operagdes de empréstimos — de até 80 por cento em alguns bancos
— € decidida na prépria agéncia, com base em métodos automadticos de
avaliacdo de crédito resultantes de andlises estatisticas. (PINHEIRO;
MOURA, 2001, p. 11 - 12).

Em que pese a divergéncia entre os argumentos de Bezerra (2009) e Pinheiro e Moura
(2001), pesquisa recente realizada pelo SEBRAE (2017) apontou que a falta de documentos
contdbeis é a principal razdo para a negativa de crédito as micro e pequenas empresas'’®. As
dificuldades em fornecer a documentacao exigida pelas instituicdes financeiras fazem com que
0S micro e pequenos empresarios recorram a outras fontes de financiamento, com destaque para

seus fornecedores, como se verifica na figura a seguir.

170 Em pesquisa realizada pelo Sebrae (2009), as principais razdes dadas pelos bancos para a ndo-concessdo de
crédito para as micro e pequenas empresas sdo: a insuficiéncia de documentos (20 por cento), o registro em
cadastros de inadimpléncia (18 por cento), a falta de recursos préprios (13 por cento) e de garantias (13 por cento).



142

Pagamento de fornecedores a prazo I 53%
Pagamento com cheque pés-datado I 28%
Cheque especial IS 9%
Cartdo de crédito empresarial I 8%
Dinheiro de amigos / parentes I 7%
Empréstimos em bancos privados I 11%
Desconto de duplicatas e outros titulos I 1%
Empréstimos em bancos oficiais I 11%
Outros tipos de recursos financeiros I 10%
Recursos de faturizacdo (factoring) W 6%
Empréstimos em cooperativas de crédito Hl 5%
Contratos de arrendamento mercantil.. Bl 4%
Empréstimos com agiotas Wl 4%
Microcrédito Bl 3%
Nenhum dos itens citados I 23%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Figura 9 - Fontes de financiamento utilizadas pelas micro e pequenas empresas.
Fonte: SEBRAE (2017, p. 36).

As taxas de juros elevadas e a burocracia s@o vistas como as principais barreiras no
acesso ao crédito pelas microempresas e empresas de pequeno porte!’! (SEBRAE, 2017, p. 50).
As dificuldades de acesso sdo maiores para os microempreendedores individuais que, quando
acessam linhas de crédito, o fazem a taxas substancialmente mais elevadas do que aquelas
conseguidas por empreendimentos de maior porte!’? (SEBRAE, 2016, p. 42).

A maioria dos empréstimos realizados pelas microempresas e empresas de pequeno

porte no sistema financeiro é feita junto a bancos publicos!”® (SEBRAE, 2016)

171 Dados do SEBRAE (2017, p.50) apontam que 53 por cento das micro e pequenas empresas veem a redug@o das
taxas de juros como a principal medida para facilitar o acesso a empréstimos, seguida da redug¢do da burocracia
(24 por cento). Bedé (2004, p. 50-51) aponta que o excesso de garantias reais exigidas, a burocracia e o custo dos
empréstimos sdo as principais dificuldades para o acesso ao financiamento bancério pelas micro e pequenas
empresas, que se aliam ao reduzido interesse das institui¢des financeiras em ofertar produtos para esse publico,
dado que o montante envolvido por tomador € pequeno, e as taxas de juros cobradas no segmento de pessoas fisicas
correspondem a quase o dobro das taxas cobradas no segmento de pessoas juridicas, na maior parte dos casos.

172 Pesquisa realizada pelo SEBRAE (2016, p. 42) mostrou que, em setembro de 2015, a taxa de juros média paga
pelos microempreendedores individuais foi de 52 por cento ao ano, bem mais elevada do que a paga pelas
microempresas (32,2 por cento ao ano) e pelas empresas de pequeno porte (30,9 por cento ao ano).

173 No primeiro trimestre de 2017, seis bancos concentravam 81 por cento do montante das operagdes realizadas
por micro e pequenas empresas. Sao eles o BNDES (19 por cento), o Bradesco (19 por cento), o Banestes (19 por
cento), o Banco do Nordeste do Brasil (10 por cento), Santander (8 por cento) e Itaid (7 por cento) (SEBRAE,
2016).
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Estudos internacionais nio mostram um panorama diverso. Berger e Udell (1998)
estudaram a disponibilidade das fontes de crédito em funcdo do tamanho, idade e
disponibilidade de informagao da empresa e demonstraram que empresas de pequeno porte e
empresas recém-criadas, frequentemente sem garantias, sdo financiadas pelas suas familias e
amigos, e s6 obtém acesso a crédito por intermediacdo financeira a medida que crescem. Por
sua vez, Berger, Frame e Miller (2005) confirmaram que, mesmo no uso de metodologia
especifica de escore de crédito para as pequenas empresas (small business credit scoring), a
percepgao de risco e as taxas de juros praticadas pelas institui¢des financeiras norte-americanas
sd0 superiores nos empréstimos as empresas de pequeno porte.

A Associagao Europeia de Garantias Mutuas (AECM), em estudo realizado no ano de
2003, elencou os seguintes fatores que dificultam o acesso das microempresas e empresas de

pequeno porte ao crédito:

a) fatores relacionados a estrutura das empresas de pequeno € médio porte:

a.1) o risco associado a elevada dependéncia de uma dnica pessoa ou de um
grupo pequeno de pessoas;

a.2)fatores de risco imprevisiveis (doenga, conflitos familiares, etc...);

a.3) reduzido nivel de capitalizag@o, a partir dos recursos proprios de seus
fundadores-gerentes;

a.4) falta de clareza com referéncia a propriedade dos ativos entre os ativos
privados e os ativos de propriedade da empresa;

a.5) maior endividamento em relacdo a média geral das empresas, o que pode
comprometer sua solvéncia e reduzir a disponibilidade de capital de giro;

a.6) insuficiéncia de garantias a oferecer nas operagdes de empréstimo;
a.7) informagao incompleta ou obscura em suas declaragdes financeiras;

a.8) capacidade gerencial insuficiente para comunicar claramente os objetivos
e as metas do negdcio;

a.9) planos de negécio frequentemente baseados em oportunidades ou
preferencias do proprietério, e ndo em um planejamento estratégico;

b) fatores relacionados as fontes de capital de risco (venture capital)

b.1) relutincia do fundador-gerente em dividir o controle com um parceiro
externo;

b.2) capacidade gerencial insuficiente para preparar informacdes e analisar
propostas de investidores potenciais;

b.3) custos de auditoria prévia (due diligence) fixos e elevados, o que torna
antiecondmicos investimentos relativamente pequenos;
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b.4) opcdes de saida limitadas para o investidor, especialmente se hd uma
divergéncia de opinido entre o fundador-gerente e o investidor relativamente
a saida;

¢) fatores relativos as fontes de capital externo (empréstimos)

c.1) as institui¢des financeiras podem estar mais confortdveis com a concessao
de crédito a empresas de maior porte, ou considerar essas mais lucrativas;
frequentemente, todavia, ao oferecer uma variedade de servicos a seus clientes
empresariais de pequeno e médio porte, a instituicio financeira pode
considerar que é possivel construir relacionamentos valiosos mesmo com as
empresas de menor porte;

c.2) contradi¢@o entre os interesses das empresas de menor porte e aqueles das
institui¢des financeiras, particularmente entre a necessidade de contato
pessoal pelas empresas de pequeno e médio porte, e a tendéncia de
padronizacdo das instituicdes financeiras;

c.3) possibilidades restritas de recuperacdo de ativos pelas instituicdes
financeiras no caso de insolvéncia da empresa, e reduzida confianca em
formas de garantias pessoais;

c.4) relutdncia, por parte das instituicdes financeiras, em conceder
empréstimos de médio e longo prazo as empresas de pequeno e médio porte
(AECM, 2003).

Além da falta de documentacao contabil detalhada, Silva (1988, p.146) — autor de livro
tradicional nas faculdades de administragio, contabilidade e financas - elenca outras razdes'’

que levam a maior restricdo do crédito concedido as micro e pequenas empresas:

De modo geral, as pequenas empresas sdo mais vulnerdveis a “quebra” do que
as grandes. Apesar das pequenas e médias empresas representarem a grande
maioria no conjunto das empresas brasileiras, os pequenos e médios
empresarios ndo possuem ainda a capacidade de ‘barganha’ que lhes seria
necessdria. [...] [N]ao hd didvida de que a participacdo das pequenas e médias
empresas nas “quebras” € preponderante, mesmo admitindo-se que pode haver
empresas grandes em dificuldades. Mais uma vez cabe enfatizar que a pequena
empresa, em todos os ramos que tenho observado, caracteriza-se por uma
maior dependéncia de recursos de terceiros, além de apresentar caréncia de
um sistema de informagdo gerencial que, ainda que simples, possibilite aos
seus proprietdrios tomadas de decisdo mais seguras. Em muitos casos, a
prépria medida da relacdo de capitais de terceiros com capitais proprios é
prejudicada em razdo de ndo haver uma perfeita separacdo entre aquilo que
pertence a empresa e o que constitui patrimodnio de seus proprietarios, aquilo
que em contabilidade chamamos Principio da Entidade (SILVA, 1988, p.
146).

174 Observe-se que nio h4, nas razdes elencadas por Silva (1988, p. 146), a referéncia a lucratividade, ao volume
de vendas ou outros indicadores da saide financeira da empresa, mas apenas a auséncia de informagdes gerenciais
e contdbeis confidveis, e ainda ao maior nimero de “quebras” das empresas de menor porte — que pode estar
associada a dificuldade da empresa de ter acesso ao crédito, em especial em periodos de reducdo da atividade
econdmica.



145

As afirmacdes de Silva (1988) relativas a elevada participacdo das micro e pequenas
empresas nas faléncias é confirmada pelo estudo realizado por Najberg, Puga e Oliveira (2000,
p- 39), que apontaram uma elevada “taxa de mortalidade” das microempresas no periodo entre
dezembro de 1996 e dezembro de 1997, (substancialmente menor nas empresas de pequeno
porte), compensada por uma “taxa de natalidade” ainda mais elevada nesse periodo. A elevada
“mortalidade” das microempresas, de miltiplas causas'’>, foi confirmada em estudo posterior
realizado pelo Sebrae (2016, p.8), que apontou uma taxa de mortalidade de quarenta e cinco
por cento das microempresas com até dois anos de atividade no ano de 2012, distinta, todavia,
da taxa de mortalidade dos microempreendimentos individuais (de treze por cento) e das
empresas de pequeno porte (de dois por cento).

O atual movimento de concentracdo das institui¢des financeiras também nao favorece
as micro e pequenas empresas. Diversos estudos (BERGER etal., 1998; PEEK; ROSENGREN,
1998; STRAHAN; WESTON, 1998) apontam que os bancos de maior porte tendem a emprestar
menos as micro e pequenas empresas. H4 uma relacdo inversa entre o porte do banco e a fragdo da
carteira de crédito as pequenas empresas (NAKAMURA, 1993; KEETON, 1995, p. 53; BERGER
etal.1995; LEVONIAN; SOLLER, 1995; BERGER; UDELL, 1996; PEEK; ROSENGREN,
1996; STRAHAN; WESTON, 1996, 1998). No caso do Brasil — onde 79 por cento da oferta de
crédito se concentra em quatro institui¢des financeiras (TAKAR, 2017) — este panorama € ainda
menos favoravel.

Para Hartarska e Gonzalez-Vega (2006), as institui¢des financeiras tradicionais nao sio
capazes de resolver os problemas relativos a assimetria de informagdo advinda dos problemas
relativos 2 informagdo assimétrica nos empréstimos as micro e pequenas empresas. E necessério
o desenvolvimento de técnicas alternativas de crédito, que superem a assimetria de informacao
e permitam a oferta de servigos financeiros mais eficientes (ZAMBALDI et al., 2009, p.310).

A gestdo eficiente das institui¢cdes financeiras de qualquer tipo (e na verdade, de
qualquer instituicdo) necessita de formas eficientes de arquitetura institucional — as formas de
governanca - que efetivamente contribuam para a redugdo dos custos de transagcao e permitam
reduzir os conflitos de agéncia. O conceito de governanca e o estado da governanca nas
cooperativas de crédito brasileiras, importantes para a defini¢do da arquitetura de um sistema

de garantia muitua de crédito, sdo apresentados no capitulo a seguir.

175 Segundo pesquisa realizada pelo Sebrae (2016, p. 58), os fatores determinantes da mortalidade das micro e

pequenas empresas sdo: (i) o tipo de ocupacdo dos empresdrio antes da abertura (se o empresdrio se encontrava
desempregado ou ndo); (ii) a experiéncia/conhecimento do empresario anterior no ramo; (iii) a motivagdo para a
abertura do negdcio; (iv) o planejamento adequado do negdcio antes da abertura; (v) a qualidade da gestdo do
negdécio; e (vi) a capacitagdo dos donos em gestdo empresarial.
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5 GOVERNANCA

5.1 Breves Elementos de Governanca

O termo governanga tem sua origem no termo grego kybernan, que significa pilotar ou
dirigir, o qual foi traduzido em Latim como gubernare (LEVI-FAUR, 2012, p.5). O termo
governanga tem diversos significados, e na literatura € possivel identificar a governanga como
uma estrutura, um processo, um mecanismo e uma estratégia (LEVI-FAUR, 2012, p.8).
Considerada como estrutura, a governanca significa a arquitetura de instituicoes formais e
informais; como processo, significa a dindmica e as fungoes de direcdo envolvidas nos
processos de elaboracdo de politicas publicas; como mecanismo, significa o conjunto de
procedimentos institucionais de tomada de decisdo, de conformidade (compliance) e de
controle; como estratégia, significa o esforco dos atores em governar e manipular o projeto de
instituicoes e mecanismos para a conformacgdo de escolhas e preferencias (LEVI-FAUR,
2012, p.8).

A pluralidade de defini¢Oes existe mesmo dentro de cada uma dessas categorias de
defini¢do conceitual. Assim, a literatura define as estruturas de governanca como “sistemas de
normas” (ROSENAU, 1995, p. 13), “regimes de leis, regras, decisdes judiciais e praticas
administrativas” (LYNN; HEINRICH; HILL, 2001, p. 7), “modos institucionalizados de
coordenacdo social” (RISSE, 2012, p. 7), “um conjunto de institui¢cdes regulatérias de multiplos
niveis, nao hierdrquicas” (HIX, 1998, p.39), ou “parametros institucionais, socioeconomicos e
ideais relativamente estdveis, bem como as constelagdes historicamente enraizadas de atores
(ENDERLEIN; WALTTI; ZURN, 2010, p.3).

As definicdes de governanca como processo a revelam nao como um conjunto de
instituicdes, mas como o processo continuo de dire¢do, ou aperfeicoamento da capacidade
institucional de dirigir e coordenar (PIERRE; PETERS, 2000, p.14). Sdo defini¢cdes desta
natureza aquelas que definem a governanca como o ‘“processo de geracdo de normas”
(HUMRICH; ZANGL, 2010, p.343), ou como as “novas teorias e prdticas de governo, € 0s
dilemas por ela gerados” (BEVIR, 2011, p.1).

Como institucionaliza¢do de procedimentos de tomada de decisdo, a governanga se
refere a cinco mecanismos de tomada de decisdo: a troca monetizada, a troca ndo-monetizada,
o comando, a persuasdo e a solidariedade. As trocas monetizadas referem-se as trocas de
mercado, caracterizadas por custos de transagdo minimos ou moderados, e as trocas ndo-
monetizadas sao aquelas nas quais € impossivel a atribuicao de valor. Em ambas, o processo de

tomada de decisao envolve a realizacdo ou ndo da troca, bem como o tempo, o local e a forma
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da troca. Os mecanismos de tomada de decisdo relativos a comandos se referem a elaboragdo
de normas com a expectativa de que sejam seguidas pelos entes sujeitos ao comando, € sdo
caracteristicamente ligados a hierarquia e a autoridade. Os mecanismos de tomada de decisao
referentes a persuasdo envolvem a criagdo de valores, preferencias e interesses, bem como a
racionalizacdo e elaboracdo de alternativas de acdo e a troca deliberada de ideias e de
informagdo. Por fim, a solidariedade se baseia em mecanismos de lealdade, fé e identidade dos
grupos, e nao no individualismo (LEVI-FAUR, 2012, p.9).

Para Levi-Faur (2012, p.9) a governanga como estratégia se refere ao projeto, criacio e
adaptacdo de sistemas de governanga e, em contraste com o projeto de uma hierarquia de
instituicdes de governo, trata da descentralizacdo do poder e da criacdo de sistemas
descentralizados, informais e colaborativos de governanga. S3o exemplos os projetos de
arquiteturas soft de governanga, tais como redes (LEVI-FAUR, 2011) e o experimentalismo
(SABLE; ZEITLIN, 2012).

Child e Rodrigues (2004, p. 143), destacam que a governanga corporativa tem por
objetivo assegurar um comportamento honesto e efetivo por parte dos dirigentes das empresas,
de forma a evitar acdes contrdrias a expectativa daqueles que investiram recursos na empresa.
Para os autores, a boa governanca implica o ndo-abuso da autoridade (CHILD; RODRIGUES,
2004, p.143).

Dentre as diversas defini¢des de governanca, é adotada a defini¢do de governanca como

estrutura, referente as instituicdes formais e informais; de forma particular, alinham-se ao tema

da pesquisa as praticas referentes a governanga das cooperativas de garantia de crédito ou, de
forma mais abrangente, das cooperativas de crédito — a governanca cooperativa, apresentada a

seguir.

5.2 Governanca Cooperativa

A governanga das cooperativas tem como referéncia a governanca corporativa. O

Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa define a governanga corporativa como

[...] o sistema pelo qual as empresas e demais organizag¢des sdo dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sOcios,
conselho de administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizacdo e controle e
demais partes interessadas. As boas praticas de governanca corporativa
convertem principios bdsicos em recomendagdes objetivas, alinhando
interesses com a finalidade de preservar e otimizar o valor econdmico de longo
prazo da organizacio, facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para a
qualidade da gestdo da organizagdo, sua longevidade e o bem comum.
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA, 2015,
p-20).
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Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009,p. 69) , considerando as caracteristicas especificas
das cooperativas, apresentam uma definicdo especifica de governanca referentes a essas
institui¢des, como

[o] conjunto de mecanismos e controles, internos e externos, que permite aos
cooperados definirem e assegurarem a execugdo dos objetivos da cooperativa,

contribuindo para sua continuidade e para o fortalecimento dos principios

cooperativistas (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p. 69).
Segundo a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OECD)
(2015), o quadro institucional-normativo € fundamental para uma governanga corporativa

eficaz pelas organizacoes:

A governanga corporativa eficaz requer um quadro institucional, legal e
regulatério sélido, em que os participantes do mercado possam se basear
quando estabelecem suas relagdes contratuais privadas. O quadro referente a
governanga corporativa inclui tipicamente elementos legais, regulatérios, de
arranjos de autorregulagcdo, compromissos voluntdrios e praticas de negdcio
advindas das circunstancias especificas de um pais, de sua histdria e tradi¢des
(OECD, 2015, p. 13).

As préticas de governanca, particularmente no que se refere a formulagcdo de objetivos
e esquemas de incentivos e controles de execu¢do contribuem para a constituicdo de ambientes
institucionais mais seguros (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2009, p.12).
Segundo Fontes Filho (2009, p. 31) a governanca tem uma contribui¢ao central para as
organizagoes:
Ao estabelecer procedimentos para disciplinar as relagdes entre proprietarios,
gestores e mercados, baseados em principios como transparéncia, equidade,
e prestacdo de contas, a governanca contribui para melhor exercicio do direito
de propriedade e do controle interno e externo sobre a organizacio e para a
reducdo de conflitos de agéncia diversos, resultados das divergéncias entre
proprietarios e gestores. Em consequéncia, contribuem para a reducdo dos
custos de capital, dos riscos do negdcio e para a melhoria da imagem publica
da organizacdo, entre outros beneficios. A difusdo das préticas de governanga

torna o sistema mais seguro e confidvel no que se refere a perspectiva de
mercado e de agentes externos (FONTES FILHO, 2009, p. 31).

Segundo o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (2015, p. 20-21) a
transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas (accountability) e a responsabilidade
corporativa sdo os principios da governanga corporativa.

A transparéncia implica a disponibilizacdo as partes interessadas das informacdes que
sejam de seu interesse, sem restringir-se aquelas determinadas pelas normas juridicas. As
informacdes nao devem restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro, e devem apresentar
os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam as acdes da administracdo . (INSTITUTO

BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA, 2015, p.20).
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A equidade tem como caracteristica o tratamento justo e isondmico de todos os s6cios
e demais partes interessadas (stakeholders), levando em consideracio seus direitos, deveres,
necessidades, interesses e expectativas (INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA
CORPORATIVA, 2015, p.21).

A prestacdo de contas (accountability) da atuacdo da administragdo deve ser feita de
modo claro, conciso, compreensivel e tempestivo, assumindo integralmente as consequéncias
de seus atos e omissoes e atuando com diligéncia e responsabilidade no &mbito dos seus papéis
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA, 2015, p.21).

A responsabilidade corporativa se reflete no zelo da administracdo pela viabilidade
econdmico-financeira da organizagao, agindo no sentido de reduzir as externalidades negativas
das operacgoes e de aumentar as externalidades positivas, considerando no modelo de negdcios
os diversos capitais (financeiro, intelectual, humano, social, etc.) no curto, médio e longo prazos
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANCA CORPORATIVA, 2015, p.21).

Os acionistas (nas sociedades anonimas) e os quotistas (nas cooperativas) compartilham
os direitos formais de controle da firma, bem como o direito de se apropriarem dos lucros ou
sobras da atividade exercida. O exercicio do direito de propriedade € associado a trés custos: 0s
custos de agéncia ou monitoramento, os custos de tomada de decisdo coletiva e os custos
relativos a administracdo do risco (HANSMANN, 2000, p. 36 et seq.).

Os custos de agéncia (ou monitoramento) derivam da separacdo entre propriedade e
gestdo, e incluem os custos relativos a se informar sobre as operacdes da firma, a se comunicar
com outros acionistas ou quotistas para troca de informagdes e tomada de decisdes, e a
comunicar as decisdes a administragdio (HANSMANN, 2000, p. 36). A estes custos se somam
os custos dos incentivos para o alinhamento dos interesses da gestao executiva aos interesses
dos proprietérios, tais como bonus de desempenho e participagdo nos resultados; dos custos
relativos a assegurar que ndo serdo tomadas decisdes contrdrias aos interesses dos proprietarios,
e das perdas residuais decorrentes de fatores nao monitorados (FONTES FILHO, 2009, p. 40).

Os custos de tomada de decisdo coletiva se referem aos mecanismos para reduzir as
divergéncias de interesses e opinides relativas aos objetivos e projetos da organizacdo, que
envolvem mecanismos de escolha coletiva, como esquemas de votagdo (HANSMANN, 2000,
p-39).

Os custos relativos a administracdo do risco se referem a alocagao dos resultados da
empresa (HANSMANN, 2000, p.39). Estes custos variam de acordo com a forma de sua

constitui¢@o e as decisdes da assembleia geral.
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As boas préticas de governangca permitem minimizar os custos de propriedade,
regulando as relacOes entre acionistas / quotistas, gestores, financiadores e outros grupos de
interesse (stakeholders) (FONTES FILHO, 2009, p.41). Fontes Filho (2009) destaca os

beneficios das boas préticas de governanca:

Ao disciplinar os processos de decisdo coletiva, [as] boas préticas [de
governanga] ddo mais clareza aos objetivos e a politica das organizagdes,
contribuindo para promover a atuacio eficiente e eficaz dos gestores e a
mobilizacdo dos empregados. A transparéncia nas informagdes e a melhor
qualidade nas prestagdes de contas facilitam o controle tanto por sujeitos
internos, tais como proprietdrios que ndo estdo préximos a gestio, quanto por
[sujeitos] externos, [como] érgdos publicos e [entes] privados de fiscalizacao,
reduzindo com isso os custos de monitoramento. A constitui¢do do conselho
de administracdo permite tornar mais eficiente e qualificada a decisdo
coletiva, reduzindo a assimetria de informacao entre gestores e proprietirios
e entre proprietdrios e outros entes do mercado (FONTES FILHO, 2009, p.41)

Nas cooperativas, os problemas de governanca sdo frequentes — o que exige uma
especial atencdo ao tema, tanto por parte dos reguladores quanto por parte das proprias

cooperativas. Itkonen (1996) relata que

[o] poder e a tomada de decisdes nas cooperativas sdo muito frequentemente
concentrados no topo, em poucas maos. A performance das cooperativas hi
muito tempo se caracteriza pela falta de participacdo e pela falta de
envolvimento. Os Orgdos estatutdrios existem para revisar a performance
anterior e endossar as decisdes da Diretoria ao invés de questionar politicas e
estratégias (ITKONEN, 1996, p.20).

No Brasil, a situagdo nao € diversa. A participacao dos associados nas atividades das
cooperativas de crédito € bastante restrita, que pode ser atribuida a diversos fatores:
a) sentido reduzido de utilidade, devido a percepcao de que a contribuicao
individual pouco representa para o todo;
b) percep¢ao da auséncia de beneficios individuais com a participagao;
c) existéncia de elos com os dirigentes eleitos, e de confianca entre associados e
gestores, o que reduziria a necessidade de acompanhamento e de fiscalizagdo pelos
associados (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p. 64).
A governanga exige processos adequados de decisdo coletiva e o exercicio do controle
sobre as operagdes da organizagdo. Processos adequados de decisdo coletiva implicam a
existéncia de mecanismos para captacdo das expectativas dos cooperados; o controle das
operacoes, por sua vez, evita o predominio do interesse dos dirigentes em relagdo ao grupo de
associados. Nesse sentido, a separacao entre o conselho de administracdo e a diretoria executiva

pode contribuir para evitar conflitos de interesse, assimetria de informacdo e concentragao de
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poder em determinados dirigentes executivos (VENTURA; FONTES FILHO; SOARES, 2009,
p.12-13; p. 16).

De acordo com Soares e Balliana (2009, p.28), apesar dos esfor¢os pra a implementacao
de regras de conduta, controles operacionais e outros procedimentos, muitas cooperativas
singulares continuam sendo administradas de acordo com o posicionamento pessoal de seus
dirigentes. Os autores recomendam a ampliagcdo da transparéncia da condugdo dos negdcios e
evitar conflitos entre os interesses institucionais e aqueles dos associados e do corpo dirigente
(SOARES; BALLIANA, 2009, p. 28).

A estrutura de propriedade, de representacao e de decisdo, as condi¢des de alavancagem
financeira, as praticas e modelos de competicdo no mercado e a natureza dos objetivos das
cooperativas de crédito (e, da mesma forma, das cooperativas de garantia de crédito) tornam
necessaria a compreensao de suas particularidades para que seja construido um sistema de
governanca adequado (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p. 64). De acordo com
a natureza das relacdes de governanca!’® - que varia de acordo com o sistema cooperativo e
com o tipo de cooperativa - a melhor solucdo de sistema de governanca podera reforcar algumas
caracteristicas, com a adocdo de regras, e adotar principios — e consequentemente, maior
flexibilidade — com relag¢do a outros aspectos. A diversidade de configuragdes, todavia, ndo
significa a impossibilidade de construcao de diretrizes de governancga.

Para Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009), a construcio de diretrizes de governanga
para as cooperativas de crédito brasileiras deve ser feita com base na realidade do ambiente

institucional brasileiro, considerando tanto o sistema interno das organizacdes quanto o externo.

A construcdo de diretrizes de boas praticas de governanca para qualquer setor
ou grupo de organizagdes deve se pautar em suas caracteristicas proprias, nas
forcas e nas fraquezas das relagdes entre proprietdrios, gestores e grupos de
interesse (stakeholders). Nao devem constituir simples adaptagdo de diretrizes
elaboradas para outros setores, ou ser extraidas de c6digos internacionais de
boas préticas. Assim, a defini¢do de diretrizes para as cooperativas de crédito
brasileiras deve considerar as relagcdes entre os cooperados, 0s gestores, as
comunidades em que se situam, as demais institui¢des do sistema financeiro,
o Banco Central, na qualidade de regulador e fiscalizador, as demais
instituicdes do segmento cooperativista, como a confederacdo, e as
organizacdes que apoiam as cooperativas, tais como empresas, associacdes ou
orgdos publicos (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p.68).

176 Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009) definem a natureza das relagdes de governanga como o conjunto das
relacdes entre associados e cooperativas, exprimindo tanto a expectativa com a contribui¢do da cooperativa quanto
com os processos de participac@o e controle. [...] Os processos de participacdo, a visdo de negdcio, os sistemas de
controle, e o exercicio e a ades@o aos ideais cooperativistas se relacionam a missao identificada nas cooperativas
(FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p. 70).
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Segundo Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009, p. 68), as diretrizes de boa governanga
para o segmento cooperativista de crédito devem contribuir para:

a) equilibrar os sistemas externos e internos de controle, de forma que se
minimizem custos e melhore a efetividade;

b) reduzir o custo da decisdo coletiva e melhorar o processo decisério dos
proprietarios;

c) assegurar gestdo eficiente e monitorar a atuacao dos gestores;

d) promover o alinhamento dos interesses dos gestores e dos técnicos com as
prioridades da cooperativa;

e) preservar a equidade no tratamento dos interesses dos diversos associados.

O controle interno das cooperativas de crédito se realiza por meio da atuacdo do
conselho de administracdo, dos processos de controladoria e auditoria interna, da participacdo
dos cooperados, e da atencdo mutua quanto a correta atuacdo pelos corpo técnico e
administrativo. Os controles externos — além da supervisdo direta ou indireta da autoridade do
sistema financeiro — s@o dados pela concorréncia de empresas no mercado financeiro (que
pressiona a administracdo no sentido de melhorar sua eficiéncia), pelo mercado de recursos
financeiros (cujas taxas de negociagdo com a cooperativa refletem indiretamente a avaliacdo da
gestdo), e para os dirigentes, pela necessidade de construcao de uma reputacdo no mercado de
trabalho (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p.69).

Visando a constru¢do de diretrizes para as cooperativas brasileiras de crédito, o Banco
Central do Brasil realizou uma pesquisa com o segmento entre os meses de novembro de 2006
e dezembro de 2007, com a realizacdo de entrevistas em profundidade e com a aplicacdo de
questiondrios dirigidos as cooperativas de crédito e a uma amostra dos cooperados. A resposta
aos questiondrios alcancou 1.199 cooperativas singulares — oitenta e seis por cento das
cooperativas de crédito em atuacdo no pais quando da realizacdo da pesquisa, e 420 cooperados,
entrevistados por telefone (VENTURA, 2009, p. 52 — 60). Os resultados da pesquisa realizada

pela autoridade do sistema financeiro nacional sdo apresentados a seguir.

5.3 Resultados da primeira pesquisa do Banco Central do Brasil referente a governanca

nas cooperativas de crédito

Segundo Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009, p.73 - 74), a pesquisa identificou trés
tipos de natureza das relagdes de governanca nas cooperativas.
Nas cooperativas de enfoque utilitdrio, as cooperativas existem per si; seus beneficios

sao apropriados diretamente e individualmente pelos associados. A missao das cooperativas de
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enfoque utilitdrio comeca e se encerra na sua fun¢@o de servico financeiro aos membros. Esse
tipo de cooperativa ¢ muito frequente no conjunto de cooperativas vinculadas aos maiores
sistemas. Tais cooperativas apresentam estruturas similares a grandes empresas, com fungdes
especializadas, avaliacdo de resultados, visao competitiva e muitas vezes problemas referentes
a participacdo dos associados. O conselho de administragdo tem o papel de assegurar a
conformidade das acdes da gestdo executiva as diretrizes estratégicas (FONTES FILHO,
COELHO E VENTURA, 2009, p.73).

As cooperativas com foco na sinergia sao caracteristicamente cooperativas de crédito
que, de alguma forma, existem para dar suporte a outras organizacdes. Estas organizacdes sao
o vinculo principal dos associados das cooperativas de crédito (por exemplo, cooperativas de
producgdo e cooperativas de trabalho). Os beneficios da cooperativa de crédito transcendem o
associado e se estendem a organizacdo apoiada. O conselho de administragdo, nessas
cooperativas, € muito voltado ao papel de ligacao, a qualidade e a densidade dos vinculos que
desenvolve com a organizacdo principal (FONTES FILHO, COELHO E VENTURA, 2009,
p.74).

Um terceiro grupo é constituido por cooperativas nas quais o enfoque sociopolitico
possui grande importancia. Estas cooperativas se caracterizam pelo elevado envolvimento do
associado, por sua participacdo na vida cotidiana da comunidade, por seus sistemas de
identidade e por sua organizacdo politica. O beneficio aos associados transcende o beneficio
financeiro; a associac¢do representa um vinculo de pertencimento, de agregacdo e de melhoria
da capacidade de acdo politica. Sao exemplos dessas cooperativas as cooperativas de interacao
solidaria. O conselho de administrag¢do, nessas cooperativas, possui um papel de coordenacao,
com a participacao de diversos grupos de interesse (stakeholders) (FONTES FILHO, COELHO
E VENTURA, 2009, p.74).

Em razdo de permissao da Lei 5.974/71, ha integrantes comuns entre a diretoria € o
conselho fiscal. Estes integrantes concentram informacdes e capital politico, o que enfraquece
a funcdo de controle dos conselhos de administrac@o sobre as diretorias executivas (FONTES
FILHO; COELHO; VENTURA, 20009, p.70).

Hé4 baixa alternancia dos presidentes das cooperativas, havendo com frequéncia
presidentes e diretores que se encontram hd mais de vinte anos no cargo (FONTES FILHO;
COELHO; VENTURA, 2009, p.70).

Na maioria das cooperativas de crédito, o exercicio do mandato nos conselhos de

administracao nao € remunerado. Tal pratica se mostra razodvel nos casos em que a cooperativa



154

€ de pequeno porte, e suas operacdes sao de baixa complexidade. (FONTES FILHO, COELHO
E VENTURA, 2009, p.80).

O conselho fiscal tem um papel reduzido nas cooperativas, sendo com frequéncia a
“porta de entrada” para futuros dirigentes da cooperativa (FONTES FILHO; COELHO;
VENTURA, 2009, p.71).

Nas cooperativas de empresas, de servidores publicos ou de profissionais predomina
uma relacdo utilitarista com a cooperativa, estando as questdes ligadas a cooperativa em
segundo plano (FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p.71).

Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009) consideram que a existéncia de identidades

comuns favorece a participagdo nas cooperativas. Para os autores,

[a] participagdo é uma varidvel construida, em sua maior parte,

externamente a cooperativa, no ambiente de convivio dos associados.
Quando os cooperados compartilham projetos, identidades ou organizacdes
associativas, a participagdo na gestdo dos negdécios da cooperativa de
crédito tende a ser mais intensa. Em outras palavras, ndo é a cooperativa
de crédito que produz a unido —embora exerga forte efeito positivo —, maso
ambienteexternodosassociados. Comoconsequéncia,ocontrole peloquadro
social, isto é, a atuacdo dos pares, tende a ser mais efetiva nessas
organizacdes [...](FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, p.71).

Excetuadas as cooperativas de interacao soliddria, a pesquisa verificou que hd uma
participacdo reduzida - inferior a dez por cento do quadro de associados - dos membros na vida
das cooperativas (FONTES FILHO, COELHO E VENTURA, 2009, p.74). A pesquisa
realizada pelo Banco Central do Brasil indicou que 31 por cento das cooperativas tiveram
participacao inferior a cinco por cento do quadro nas assembleias gerais — a instancia maxima
da governanca das cooperativas de crédito — e 23 por cento tiveram uma participagdo entre
cinco e dez por cento do quadro de associados (MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO,
2009, p. 97). Alinhando-se as respostas do levantamento realizado com as cooperativas, 55,4
por cento dos associados entrevistados afirmou que nunca ou raramente participam das
assembléias gerais (MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009, p. 98).

Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009, p.72) consideram que a participagdo dos
cooperados € diretamente proporcional aos riscos a que estdo expostos. Assim, os cooperados
que tem maior capital nas cooperativas t€m um interesse ampliado no acompanhamento do
negdcio, observado nas assembléias nas quais sdo discutidos os probelmas da cooperativa
(FONTES FILHO; COELHO; VENTURA, 2009, P.72).

Em sentido idéntico, Marucci, Oliveira e Fontes Filho (2009) destacam que

[o] equilibrio de interesses tratado pelos mecanismos de governanga é
restringido pela motivacdo dos associados em participar. Sob enfoque
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estritamente econdmico, a motivagdo do associado em acompanhar os atos
dos gestores deveria ser proporcional ao risco que corre. Se os riscos ligados
a decisdo de participar forem pequenos, a motivacao para transferir a outros
essa responsabilidade serd ampliada, gerando espago para o efeito carona (free
rider). Numa cooperativa, os associados t€m poucos riscos financeiros em
razdo da estrutura de responsabilidade limitada, tipicamente usada em sua
formacgdo, disposta no artigo 11 da Lei Cooperativa: ‘As sociedades
cooperativas serdo de responsabilidade limitada, quando a responsabilidade
do associado pelos compromissos da sociedade se limitar ao valor do capital
por ele subscrito.” Uma vez que sua responsabilidade estd limitada ao valor do
capital subscrito, a motivacdo para despender esforcos adicionais no
monitoramento da gestdo pode ser diminuida. Adotando os pressupostos da
teoria da agéncia, conclui-se que € necessdrio que a cooperativa proporcione
estimulos adicionais, financeiros ou ndo, ou que favoreca o senso de urgéncia
e de critica, para motivar a participacdo. Essa é a questdo central em
organizacdes com autogestdo, dado que a participacdo menos expressiva
contribui para ampliar a possibilidade de “captura” politica da organizacio por
um grupo que pode instituir mecanismos para assegurar sua continuidade no
poder (MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009, p. 92 - 93).

A pesquisa realizada pelo Banco Central indicou que hd uma proporcionalidade inversa
entre o porte da cooperativa e a participagdao dos associados: quanto maior o porte, menor a
participacdo dos associados nas assembléias gerais!’”"!’”® (FONTES FILHO, COELHO E
VENTURA, 20009, p.81).

Para Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009, p.73), a ado¢do de modelos de livre
admissdo, embora reduza os custos das cooperativas, fragiliza a coesdo interna pela reducao da
identificagio dos membros da cooperativa com a entidade!””. Isto se reflete também na reduzida
participacao dos associados: a pesquisa realizada pelo Banco Central indicou que no grupo de
cooperativas de admissdo, sessenta e sete por cento ndo alcancaram dez por cento de
comparecimento do quadro de associados nas assembleias gerais (FONTES FILHO, COELHO
E VENTURA, 20009, p.84).

Marucci, Oliveira e Fontes Filho (2009, p.95) destacam que a presenca € apenas um dos
requisitos para a representatividade, pois “uma assembleia pode ter um quérum razodvel, mas

fraca representatividade, caso determinados grupos de associados estejam ausentes ou deixem

177" A participagdo inferior a cinco por cento do quadro associativo representou 22,6 por cento do primeiro quartil
da distribui¢@o pelo volume total de ativos, 26 por cento no segundo quartil, 31,5 por cento no terceiro quartil, e
chegou a 41,9 por cento no dltimo quartil (FONTES FILHO, COELHO E VENTURA, 2009, p.73).

178 Também o nimero de membros € um fator de redugdio de participagdo, segundo Birchall e Simmons (2004).
Para esses autores, embora as organizagdes de cardter mutualista estejam sob controle e propriedade de seus
membros, na pritica, 2 medida que esse nimero de membros se amplia, os integrantes tendem a ceder o controle
a um conselho eleito, e a gestdo, a um grupo de executivos (BIRCHALL; SIMMONS, 2004, p. 468).

179 A avaliagdo de Fontes Filho, Coelho e Ventura (2009, p.73) se alinha com as analises realizadas por Birchall e
Simmons (2004, p. 477), que identificaram que os valores compartilhados, os objetivos compartilhados e a
presenca de um forte senso de comunidade sio importantes determinantes da participagdo dos associados nas
cooperativas. As cooperativas de livre admissdo ndo pré-dispdem a existéncia de nenhum desses fatores.
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de se manifestar”. Nesse sentido, os autores destacam a importancia das reunides prévias as
assembleias, para a discussdo e o alinhamento das posi¢des e das expectativas (MARUCCI,

OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009, p. 95).

A participagdo dos associados na cooperativa deve ser estimulada com
ambientes e instrumentos que possibilitem a eles que se expressem e sejam
ouvidos. Assim, desenvolve-se o senso de pertencimento, de propriedade e de
capacidade de influenciar os rumos da cooperativa. Destacamos, entre esses
mecanismos, a oferta de canais de fornecimento de informagdes aos
associados, alternativos e complementares as assembleias, e o
estabelecimento de meios para recebimento de sugestdes e de reclamacdes,
devendo, nesse caso, haver retorno ao associado quanto as medidas adotadas
em consequéncia de sua contribuicdo. A realizacdo de reunides periédicas e
de pré-assembleias [...] sdo instrumentos para esclarecer os associados sobre
as atividades e os resultados da cooperativa, que contribuem para formar um
ambiente favordvel a apreensdo de suas criticas e propostas (MARUCCI,
OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009, p. 96).

Todavia, as pré-assembleias sdo mecanismos pouco utilizados pelas cooperativas. A
pesquisa apontou que as pré-assembleias s@o utilizadas como meio para prover as informacoes
referentes as assembleias por 6,6 por cento das cooperativas, e apenas 0,8 por cento dos
associados declarou que as pré-assembleias foram a forma pela qual tiveram ciéncia sobre os
assuntos que seriam tratados na assembleia geral MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO,
2009, p. 97).

Segundo Marucci, Oliveira e Fontes Filho (2009), a fraca participacdo € um importante

fator que fragiliza os controles internos das cooperativas.

A fraca participagio é um dos fatores que contribui para fragilizar os sistemas
internos de controle e de monitoramento da cooperativa, favorecendo o
chamado efeito carona (free rider), a ocorréncia de agdes oportunistas € a
assimetria de informacdes. No efeito carona, os associados avaliam que os
beneficios ou os riscos associados a decisdo de participar sdo pequenos,
motivando-se a transferir a outros a responsabilidade de participagdo. A fraca
participacdo contribui para a ocorréncia de agdes oportunistas, ao ampliar a
possibilidade de “captura” politica da organiza¢do por um grupo que pode
instituir mecanismos para assegurar sua continuidade no poder. E a assimetria
de informagdes designa a situacdo na qual alguém detém mais conhecimento
do assunto do que outras pessoas, podendo exercer mais influéncia nas
decisdes por falta de informacdo adequada aqueles que participardo da
deliberacdo (MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009, p. 98).

De fato, a realizacdo de assembleias sem representatividade reduz a legitimidade dos
processos de controle interno.

A pesquisa apontou a existéncia de deficiéncias na comunicacdo com os associados
prévia a assembleia geral: 62,7 por cento das cooperativas informaram que nao possuiam
mecanismos formais que permitissem aos associados a inser¢do de itens na pauta das

assembleias gerais previamente a sua realizacdo. Embora 97,8 por cento das cooperativas tenha
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respondido que os itens do edital sdo compreendidos pelos associados, 47 por cento dos
associados respondeu que compreendia apenas parcialmente ou ndo compreendia os assuntos
constantes da pauta das assembleias gerais (MARUCCI, OLIVEIRA; FONTES FILHO, 2009,
p. 102 - 103). O perfil dos candidatos a cargos eletivos nao € divulgado por 31,8 por cento das
cooperativas, e 27,7 por cento s6 o fazem na assembleia geral (MARUCCI, OLIVEIRA;
FONTES FILHO, 2009, p. 107).

5.4. Resultados da segunda pesquisa do Banco Central do Brasil referente a governanca

nas cooperativas de crédito

Em uma segunda pesquisa, realizada nos anos de 2013 e 2014. com 1.004 cooperativas
de crédito singulares (correspondentes entdo a noventa por cento das cooperativas de crédito
em atividade no Brasil) o Banco Central (2014, p. 16-42) identificou as seguintes deficiéncias

de governanca:

a) A participacdo dos cooperados nas assembleias gerais € reduzida (inferior a dez
por cento) em sessenta e trés por cento das cooperativas de crédito que nao adotam

180

mecanismos de delegacdo °". A participacao direta nas assembleias gerais € prevista

por oitenta e dois por cento das entidades pesquisadas.

b) Dez por cento das cooperativas pesquisadas obtém, por meio da participagdo por

delegacdo, participagao que equivale a mais de 70% do corpo associativo.

c¢) A participacdo dos associados é frequentemente passiva: noventa e um por cento
das cooperativas pesquisadas ndo registraram inclusdo de assuntos nas pautas das
assembleias gerais realizadas entre 2011 e 2013. Setenta e sete por cento das
cooperativas ndo adotam o procedimento de informar a possibilidade de inclusao

de assuntos em pauta da assembleia geral aos associados.

d) Apenas quinze por cento das cooperativas de crédito adotam politicas de

sucessdo!8!:

e) Oitenta e cinco por cento das cooperativas pesquisadas tiveram apenas uma chapa

concorrendo as elei¢cdes dos conselhos administrativos e conselhos fiscais; além

180 De acordo com os resultados da pesquisa realizada pela autoridade do Sistema Financeiro, frequentemente as
cooperativas apontaram como causas a “confiang¢a do associado na administra¢do” e a “falta de consciéncia dos
associados/delegados sobre a importincia da assembleia geral”.

181 Conforme os dados levantados, 22,7 por cento das cooperativas de crédito tem conselheiros que estio hd mais
de trés mandatos no cargo; aproximadamente quarenta por cento dos conselheiros estdo hd mais de nove anos no
cargo (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2014, p. 23).
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disso, o levantamento apontou que a organizacdo do processo eleitoral apresenta

deficiéncias de governanga'®?,

f) Setenta e quatro por cento das cooperativas de crédito brasileiras ndao mantém
segregacao entre conselhos de administracdo (funcdes estratégicas) e diretorias

executivas'®.

Apenas 11,9 por cento das cooperativas de crédito possuem
separacdo entre o conselho de administrac@o e a diretoria executiva, sem qualquer

repeticdo de membros entre tais 6rgaos.

g) A adogao de politicas de remuneragdo com incentivos ao atingimento de metas

€ muito incipiente;

h) Menos da metade das entidades pesquisadas possuia normas de mitigacdo de

conflitos de interesse;

i) A prestacdo de contas pelas diretorias executivas € insuficiente, com grave
assimetria de informagdo. A pesquisa realizada pelo Banco Central do Brasil
evidenciou que apenas 10,1 por cento das cooperativas de crédito enviam o relatério
de gestdo por correio eletrdbnico ou carta; 16,3 por cento das entidades
disponibilizam o relatério de administracao no sitio eletronico da cooperativa de
crédito; 55,5 por cento mantém exemplares do relatério da administragdo para
consulta na sede da institui¢do; e a maioria das cooperativas de crédito - 81,3 por
cento - disponibilizam o relatério de gestdo durante a realizacdo da assembleia
geral, o que dificulta a participag¢do dos associados. A auséncia de reunides prévias
a assembleia geral (seja para escolher delegados, seja para discutir temas de
interesse de forma antecipada) também contribui para ampliar o distanciamento e

a assimetria de informacao.

182 A pesquisa realizada pela autoridade supervisora do Sistema Financeiro Nacional apontou que 51,7 por cento
das entidades pesquisadas informaram que os comités eleitorais sdo escolhidos pelo conselho de administragdo, e
apenas 13,8 das cooperativas de crédito o elegem em uma assembleia geral; 52,2 por cento das cooperativas que
responderam a pesquisa do Banco Central informaram que ndo hd divulgagdo ativa dos candidatos aos cargos
eletivos, e 25,4 por cento das entidades ndo oferecem quaisquer informacdes sobre os candidatos.

183 A estrutura diretiva concentrada (que pode trazer prejuizos a verificagio do cumprimento dos objetivos tragados
nos planos, inclusive quanto ao acompanhamento das diretrizes de planejamento estratégico), predominante na
alta administragdo das cooperativas brasileiras dos diversos ramos, tem por origem o artigo 47 da Lei n® 5.764, de
16 de dezembro de 1971: “A sociedade serd administrada por uma diretoria ou conselho de administragdo,
composto exclusivamente de associados eleitos pela assembleia geral, com mandato nunca superior a 4 (quatro)
anos, sendo obrigatéria a renovacdo de, no minimo, 1/3 (um terco) do conselho de administracio” (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2014, p. 21).
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J) Ha baixa eficdcia do exercicio da fun¢do de fiscalizacdo pelos conselhos fiscais,
auditorias e pelos associados. Ha ainda fortes indicios de desinteresse do conselho
fiscal — que se evidencia por exemplo, pela auséncia de reunides apds a conclusio
do trabalho das auditorias externas em 57,4 por cento das entidades pesquisadas.
Contribui para a reduzida eficdcia a disponibilizacdo de informagdes em tempo
reduzido para a andlise: quarenta e trés por cento das cooperativas de crédito
pesquisadas assinalaram que o conselho fiscal recebe a documentagdo apenas no

dia da reunido.

k) A execucdo de programas de educacdo para o cooperativismo — um dos
principios do cooperativismo — ndo € cumprida por 34,3 por cento das institui¢des,
que ndao mantém qualquer programa de educacdo ao associado ; 33 por cento nao

mantém organizagao propria de cursos voltados a formacao de futuras liderangas.

1) A execucgdo de acdes dirigidas ao beneficio do ambiente econdmico e social no
qual as cooperativas estdo inseridas - voltadas ou ndo ao seu quadro associativo — é
insuficiente. Cabe destacar que 47,5 por cento tem programas de educacdo
financeira; 22,3 por cento realizam ag¢des de consultoria a produgdo; e ainda que

23,4 por cento ndo realizam qualquer acdo nesse sentido.

m) Trinta e cinco por cento das cooperativas de crédito participantes da pesquisa
afirmou inexistir o planejamento estratégico, atividade central do conselho de

administracao.

5.5 Diretrizes de governanca para o cooperativismo de crédito

As deficiencias apontadas pelas pesquisas apontaram as linhas mestras das diretrizes
indicadas pelo Banco Central do Brasil as cooperativas de crédito:
a) fortalecer o 6rgao politico-estratégico de representagdo dos cooperados;
b) estimular a participacao ativa e consciente;
c) assegurar a equidade e representatividade dos associados; e
d) ampliar a capacidade de atuacdo dos sistemas de controle externo e interno
(FONTES FILHO, COELHO E VENTURA, 2009, p.84).
A ampliacdo da capacidade dos sistemas de controle interno tem importancia sist€mica,

como destacam Fontes Filho, Colelho e Ventura (2009):
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Os resultados de uma cooperativa de crédito ndo impactam apenas seus
proprios associados, mas todas as demais cooperativas e, no limite, a
seguranga do sistema financeiro. Uma cooperativa que apresente problemas
financeiros pode trazer desconfianca sobre todas as demais, com sérios
prejuizos aos cooperados e, naturalmente, as comunidades nas quais atuam. A
qualidade dos mecanismos de controle mostra-se, entdo, exigéncia sistémica,
ou seja, de responsabilidade de todas as cooperativas, das centrais, das
confederacdes e dos demais 6rgaos associativos, de supervisio e de regulacio

(FONTES FILHO, COELHO E VENTURA, 2009, p.86).
As diretrizes de governanca recomendadas pelo Banco Central do Brasil para o
cooperativismo de crédito sdo apresentadas no anexo B.
A boa governanca nas cooperativas propicia um ambiente favordvel ao desenvolvimento
da efetiva cooperacdo e da confianca. Confianga e cooperacdo, como diversos conceitos na drea
das ciéncias sociais, possuem diversos significados. Uma breve sintese dos conceitos relativos

a confianca e a cooperacgdo € apresentado no capitulo a seguir.
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6. CONFIANCA E COOPERACAO

6.1. Confianca

Elemento central do capital social (PUTNAM, 1995, p. 665), a confianca tem
importancia central para a compreensao da ordem social (HARDIN, 2002, p. vii) reconhecida
em numerosos estudos. De fato, a confianca € parte essencial de todos os relacionamentos
sociais que se estendem no tempo (SELIGMAN, 1997, p.13), sendo impossivel a constru¢ao
de relacdes sociais durdveis sem elementos de confiangca e de significado comum
(EISENSTADT; RONINGER, 1984, p. 16-17). Misztal (1998, p. 17) destaca o importante
papel da confianca em todas as trocas mutuas, nas quais hd uma expectativa clara, por cada uma
das partes, do comportamento da outra parte, ¢ hd um lapso temporal entre a troca de bens ou
servigos. Good (1988, p. 32) vai além, e considera que “sem confianga, a vida social cotidiana
que consideramos normal ndo poderia existir”.

H4 uma pluralidade de conceitos associados a confiancga. O significado de confianca é
muitas vezes associado a outros termos, como solidariedade, participacdo e significado
(LUHMANN, 1988, p.94). Barbalet (2009, p.4) considera que as multiplas defini¢des na

literatura tornam o termo ‘“mal definido, vago e ambiguo”. Na visdo do economista,

A confianga é definida de forma varidvel nos termos do beneficio que prové
(cooperagdo, coesdo politica, confiabilidade, ordem social, etc.), ou nas
disposicdes daqueles que confiam (afetiva, calculativa, moral, pragmadtica,
etc.), ou no cardter da relacdo entre o agente que confia e o agente
putativamente confidvel (relagdo contratual, dependente, explorativa,
reciproca, etc.). De fato, a importancia da confianga nas trocas e nas relacdes
sociais, e consequentemente sua ampla aplicacio e apelo, significam que a sua
experiéncia serd variada, e que nao apenas no uso coloquial, mas em uma
extensa e crescente literatura especializada havera multiplas compreensdes do
termo (BARBALET, 2009, p. 5).

Em sentido semelhante, para Lewis e Weigert (1985, p.975), “as pesquisas das ciéncias
sociais relativas a confianca produziram uma grande confusao conceitual relativa ao significado
de confianga e seu lugar na vida social”.

Embora seja escasso o consenso sobre o tema, € frequente na literatura a distin¢ao sobre
dois tipos de confianca: a confianga interpessoal (entre pessoas) € a confianca generalizada,
que se refere a confianca no funcionamento de institui¢des, organizagdes e sistemas sociais
(BULSMA-FRANKEMA; COSTA, 2005).

Segundo Misztal (1998, p.14), a confianga € caracterizada na literatura socioldgica
como uma propriedade de individuos (com &énfase nos sentimentos, emogdes e valores

individuais), como uma propriedade das relacdes sociais (na qual a confianga € um atributo
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coletivo, um recurso para o alcance dos objetivos das organizagdes) ou como uma propriedade
do sistema social, que é explicada pelos comportamentos e acdes no nivel do individuo. Neste
ultimo conceito, a confianga é um bem publico de uma dada sociedade, associado a conceitos
como comunidade civica e capital social (PUTNAM, 1996).

A complexidade do conceito de confianga leva a que sua compreensao exija uma andlise
abrangente. Segundo Luhmann (1979) e Barber (1983), a confianca permeia desde o nivel
micro — das expectativas e comportamentos dos individuos - ao nivel macro das instituicdes e
estruturas sociais, tornando impossivel sua compreensdo a partir de um unico nivel de
observacdo (LEWIS; WEIGERT, 1985, p. 974).

Mostra-se oportuno apresentar a contribui¢ao dos principais autores que contribuiram,
com enfoques a partir da 6tica de diversos campos do conhecimento, para a teoria da confianca,

um dos alicerces para a compreensdo da formacao e reforco do capital social.

6.1.1 Simmel: os estudos pioneiros sobre a confianca

Simmel (1950) realizou os estudos pioneiros sobre a confianga sob a 6tica da sociologia
(MOTA, 2016, p. 182). O socidlogo alemao contribuiu de forma significativa com o conceito
socioldgico de confianga, e seu trabalho influenciou os estudos posteriores sobre a confianga
de autores como Luhmann e Giddens (MISZTAL, 1998, p.49).

Para Simmel (1950), a confianca ou a desconfianca existem quando ndo € possivel
realizar uma verificagdo das probabilidades, quando — em uma situacdo de incerteza — um
agente decide acreditar em alguém ou em alguma coisa. As pessoas que t€m o conhecimento
completo ndo precisam confiar; as pessoas que tudo desconhecem ndo podem ter uma crenga
racional (MISZTAL, 1998, p. 50). O socidlogo considera a confianga como um sentimento e
um valor moral'® (JALAVA, 2006, p. 39-41), que se encontra entre a ignorincia e o
conhecimento de alguém sobre outra pessoa, envolvendo um grau de familiaridade cognitiva
com a pessoa em que se confia (SIMMEL, 1950, p. 318). O socidélogo atribui a confianga um
cariter metafisico, uma espécie de fé'*° (MISZTAL, 1998, p. 50; JALAVA, 2006, p.41). Nas
palavras de Simmel (2011),

184 Os conceitos de ordem moral permeiam os primeiros estudos modernos, com base na sociologia, sobre a
confianca. Estes estudos sofreram a influéncia dos trabalhos de Durkheim (1957), para quem toda sociedade é uma
sociedade moral e um estado de ordem (DURKHEIM, 1957, p. 12). Para o soci6logo - que defendia uma regulacdo
moral dos mercados - € necessdria uma moralidade de cooperagdo, na qual os individuos devem considerar ndo
apenas seus interesses, mas também seus deveres perante a sociedade, sem o que a ordem social se torna impossivel
(DURKHEIM, 1957, p.16).

185 Segundo Pagden (1988, p. 129), a palavra romana para confianga — fede — inclui elementos ndo-racionais e
incalculdveis.
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[s]em a confianca generalizada que as pessoas possuem umas nas outras, a
propria sociedade desintegraria, pois muito poucos relacionamentos sdo
inteiramente baseados no que é conhecido com certeza sobre a outra pessoa,
e muito poucos relacionamentos durariam se a confianga ndo fosse tao forte
quanto, ou mais forte do que a prova racional ou a observagdo pessoal. [...]
Acreditar em alguém sem considerar ou conceber por quais razdes alguém
acredita em si, € empregar um idioma muito sutil e profundo. [Acreditar em
alguém] expressa o sentimento que existe entre nossa ideia de um ser e o
préprio ser em uma conexao e unidade definidas, uma certa consisténcia em
sua concepc¢do, uma seguranca e falta de resisténcia na capitulagdo do Ego a
esta concep¢do, que pode se basear em razdes particulares, mas nio é
explicada por eles (SIMMEL, 2011, p. 191).

A forca de coesdo da confianga, segundo Simmel, advém da necessidade de ser
continuamente renovada (LUHMANN, 1979, p. 47).

ApOs a contribuicdo pioneira de Simmel, um novo aporte a constru¢do da teoria da
confianca foi feito por Talcott Parsons, um dos principais tedricos do pensamento socioldgico

do século 20 (FRANCA, 2009, p.183).

6.1.2 Parsons: confianca como forma de solidariedade

Talcott Parsons, socidlogo que defendia uma visdo da sociedade baseada no
estruturalismo funcional'®, influenciou a obra de diversos pesquisadores — entre eles, de seu
aluno Niklas Luhmann (JALAVA, 2006, p.33).

O sistema de normas — denominadas por Parsons imperativos estruturais — criam a base
para os processos sociais que formam a estrutura e as atividades de uma sociedade. Normas e
valores sdo institucionalizados na sociedade, e os seres humanos desempenham papéis
determinados pelo padrdao de ordem normativo por meio do qual a vida de uma populagdo é

organizada coletivamente. Para Parsons (1966),

186 O estruturalismo funcional se baseia na premissa de que os sistemas sociais ndo podem funcionar e se manter
sem uma base normativa; as institui¢des sdo constituidas por um sistema de normas, cuja fun¢do € a regulacao da
acdo de maneira a conformd-la aos valores da comunidade. No estruturalismo funcional, os sistemas normativos
incluem valores e normas. Segundo Franga (2009, p.201), “[o]s valores, em conjunto com a construgdo de padrdes
com 0s quais as estruturas ou comportamentos existentes podem ser comparados ou avaliados, definem concepgdes
do que € desejavel. As normas especificam como as coisas devem ser feitas; definem meios legitimos para
perseguir fins valorizados. Assim, os atores se adequam ndo porque isto é conveniente aos seus interesses pessoais,
mas porque € o esperado”. A teoria de Parsons suscitou numerosas criticas, como a de Habermas (1988), para
quem as referéncias de Parsons a sistema e funcdo revelam “uma tendéncia mecanicista que nega sua
autoproclamada preocupacdo com o significado, a agdo voluntdria e a interpenetracdo das estruturas materiais e
organizacionais por cédigos culturais” (ALEXANDER, 1990, p. 340). O estruturalismo funcional foi ainda
criticado por sua fixacdo no que passou a ser pejorativamente designado de "sistema", ou seja, na ordem
estabelecida, no quadro institucionalizado e no processo social de estabilidade, controle e equilibrio (BERTERO,
1975, p. 28). Entre as diversas criticas ao estruturalismo funcional destaca-se a obra de Buckley (1967), que em
sua obra Sociologia e a Moderna Teoria dos Sistemas considerou o estruturalismo funcional teoricamente
insuficiente por limitar a compreensdo do sistema social ao que € institucionalizado, colocando tensdes em um
plano residual, como disfungdes do sistema, e por nio tratar de forma adequada a "mudanca social" (BERTERO,
1975, p. 30).
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[o] nicleo da sociedade, como um sistema, é o padrdo de ordem normativa
por meio do qual a vida de uma populagado € organizada coletivamente. Como
ordem, contém valores, bem como normas e regras diferenciadas e
particularizadas, as quais requerem referéncias culturais para que tenham
significado e sejam legitimas (PARSONS, 1966, p.10).

Parsons (1970) elaborou um conceito restrito de confianga, equivalente a solidariedade,
que abrange tanto as relagdes entre os individuos em uma sociedade quanto a integragao entre
os subsistemas de um sistema social (a economia, a politica, o sistema juridico, a familia e as
tradicdes). Para o soci6logo, a confianga cumpre um papel de legitimacdo simbdlica, como
resultado do comprometimento gerado pela conformidade as normas e valores basicos de uma
coletividade (MISZTAL, 1998, p. 69-70).

As estruturas normativas sao o unico caminho para a ordem coletiva (PARSONS, 1978,
p- 52). A convergéncia entre os papéis institucionalizados e a orientacdo dos atores individuais
permite a otimizagdo da integracdo da sociedade (PARSONS, 1978, p. 52-54).

Para Parsons (1978), a questdo € assegurar que os valores adequados e as normas
motivem os atores e orientam o desempenho de seus papéis sociais (MISZTAL, 1998, p. 66),
cabendo ao controle social promover a cooperacdo, “verificando e revertendo situagdes que
incentivariam comportamentos desviantes” (PARSONS, 1971, p. 49). Assim, para Parsons
(1971), a motivagao para a cooperacao seria um resultado das normas da coletividade reforcadas
por mecanismos de controle social (MISZTAL, 1998, p.67).

Para Parsons (1978, p. 46-47), a confianca € essencial para a constitui¢do de grupos
solidarios. Para o socidlogo, “[a] confianga € a base atitudinal nas lealdades motivadas pelo
afeto para a aceitacdo de relacionamentos solidarios” (PARSONS, 1970, p. 142). O
compartilhamento de valores e de objetivos sio requisitos para que a confianca se estabeleca'®’.

A visdo de Parsons sobre a confianca influenciaria mais tarde autores como Fukuyama
(1996, p.26), que associa a confianca a solidariedade social, bem como algo que surge com a
expectativa de um comportamento regular, os quais sao também induzidos por uma identidade
comum (que pode incluir a religido ou lagos de parentesco).

Como ja destacado, uma contribuicdo destacada a teoria da confianga foi feita por

Luhmann (aluno de Parsons em Harvard), que € apresentada a seguir.

187 Parsons (1978, p. 45-46) analisou o estabelecimento da confianga na relagfo entre profissionais e leigos, em
razdo da impossibilidade de um leigo avaliar de forma objetiva o trabalho de um especialista. Para o socidlogo, a
existéncia de simbolos de competéncia e integridade sdo fatores essenciais para que a confianca se estabeleca,
além do compartilhamento de valores e de objetivos (PARSONS, 1978, p. 46).
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6.1.3 Luhmann: a confianca como meio de reduzir a complexidade.

Luhmann (2000 [1968]), com a publicacdo de seu livro Confianca: um mecanismo para
a reducdo da complexidade social (Vertrauen: ein Mechanismus der Reduktion sozialer
Komplexitcit) aperfeicoou a moldura teérica sobre a confianca'8®. Luhmann (1988, p.95) define
a confianga como uma solucdo para problemas especificos de risco'®’, que permite a reduco

da complexidade social'®® do mundo atual.

No ato de confiar a complexidade do mundo futuro € reduzida. O agente cheio
de confianca se engaja como se no futuro s6 houvessem algumas determinadas
possibilidades. Ele define seu presente futuro num futuro presente.
(LUHMANN, 2000, p. 24)

Assim, para Luhmann (2000), a confianga torna possivel que, mesmo sem estarmos
plenamente informados em uma dada situagdo, ou sobre o comportamento de uma pessoa,
possamos agir com base no que ja conhecemos, com base em nossa experiéncia pessoal,

utilizando como referéncia o passado!'®!

— o qual ja é uma simplificacdo da nossa percep¢ao da
complexidade social (MOTA, 2016, p. 182). Ao confiar, um agente utiliza generalizacdes de
comportamento baseadas em sua experiéncia prévia relativa a um sistema ou a um individuo,
por meio da compreensdo das agdes passadas desse individuo e da formagdo de expectativas
sobre as reacdes desse individuo as acdes do agente!®>. H4 o desenvolvimento de uma
Sfamiliaridade — o sistema ou individuo que age conforme o comportamento esperado torna-se
previsivel e, portanto, “mais seguro” na percepcao dos demais individuos, e o individuo que
rompe as convengdes € percebido como “inseguro”, por sua imprevisibilidade. Desta forma, a
familiaridade € um requisito para a confianc¢a, nos casos em que se avalia que o agente cumprird

as convengoes sociais, ou para a desconfianca, quando se prevé que o agente ndo o farda (MOTA,

2016, p.190).

188 Para Misztal (1998, p. 73), Niklas Luhmann foi “o primeiro a fornecer uma explicagio teérica do conceito de
confianca e a elaborar uma moldura tedrica dentro da qual o papel deste conceito pode ser avaliado
adequadamente”.

139 L uhmann (1988, p.100) considera que ha uma relagdo circular entre risco e a¢fo: o risco € inerente a acdo, € se
ndo hd acdo, ndo hd risco. A identifica¢@o do risco se dd a partir de um cdlculo interno das condi¢des externas que
geram o risco (LUHMANN, 1988, p.100).

190 T uhmann (2005, p. 77) define a complexidade como a totalidade dos acontecimentos possiveis.

1 Segundo Luhmann (2005, p.98), a histéria recordada “é, talvez, o meio mais importante, € pelo menos um meio
indispensavel da redugido da complexidade. O passado ja ndo tem mais possibilidades. E complexidade reduzida.”
192 Em sentido semelhante, Misztal (1998, p. 17-18) destaca as relagdes entre risco e confianga: “as caracteristicas
da confianca derivam da contingéncia da realidade social e requerem um lapso temporal entre as expectativas de
um agente e as acdes do outro agente. O que torna a confianga enigmdtica € que confiar envolve mais do que
acreditar; na verdade, confiar € acreditar apesar da incerteza. Confiar envolve sempre um elemento de risco
resultante de nossa inabilidade em monitorar o comportamento dos demais, de nossa inabilidade em ter um
conhecimento completo sobre a motivacdo dos demais agentes e sobre a contingéncia da realidade social.
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O socidlogo alemdo atribui trés dimensdes a confianca: uma dimensdo subjetiva e
reflexiva - € preciso ter confianca e confiar nessa confianca; uma dimensdo no plano das
relacoes individuais, de expectativas compartilhadas entre agentes; e uma dimensdo sistémica,
que se estrutura em expectativas generalizadas em sistemas e organizagdes (LUHMANN,
2000).

Luhmann (1988, p.97) distingue os significados de confianga (trust) e crencga
(confidence). Para o pensador, a crenca refere-se a habilidade de uma instituicdo social
funcionar de acordo com as expectativas'®?, enquanto a confianca requer um compromisso
prévio. Para o filosofo,

A distincdo entre crenga (confidence) e confianga (frust) depende da
percepcdo e da atribui¢do. Se vocé ndo considera alternativas, [...] vocé se
encontra em uma situagdo de crenca. Se vocé escolhe um curso de agao dentre
outros, embora haja a possibilidade de se decepcionar em razdo da agdo de
outros agentes, vocé€ pode define esta situacdo como uma situacdo de
confianga. Quando ha crenga vocé reage a decepcao pela atribuicdo externa.
Quando hd confianca torna-se necessario considerar a atribuicdo interna e
lamentar a escolha em confiar (LUHMANN, 1988, p. 97 — 98).

Luhmann (1988, p.99) considera que a evolugdo social — que gera sociedades cada vez
mais complexas — € capaz de gerar sistemas que requerem mais crenga como um pré-requisito
de participagdo e mais confianga como uma condi¢do para um aproveitamento 6timo das
chances e das oportunidades. Crenga e confianga influenciam-se mutuamente, € um decréscimo
da crenga, ou a dificuldade de encontrar situacdes e parceiros que honrem a confianca podem
gerar efeitos deletérios, reduzindo o alcance das atividades disponiveis em um sistema [social]
(LUHMANN, 1988, p. 99).

Para Luhmann (1988, p.98), ha confianga quando o dano possivel em uma dada situacdo
€ maior do que a vantagem buscada; em outros casos, o soci6logo considera que a questao €
apenas um calculo racional, e a acdo se daria de qualquer modo, pois os riscos se encontrariam
dentro de limites aceitdveis.

A credibilidade de um individuo se concentra em sua motivac¢do para agir de acordo
com um comportamento esperado; todavia, a confianga nao se baseia apenas na confiabilidade
de um individuo, em sua disposi¢do para escolher uma determinada acdo, pois as circunstancias
— e os incentivos delas decorrentes — podem levar a comportamentos de desercdo, frustrando a

expectativa inicial.

193 Observa-se uma identidade conceitual com o conceito de confianga generalizada, de uso mais frequente na

literatura sobre a confianca.
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As experiéncias passadas de um individuo influenciam sai decisdo de confiar. Se um
individuo acumula numerosas frustragdes em situagdes onde depositou confianca em agentes,
este histérico pessoal influencia negativamente sua escolha em confiar (DASGUPTA, 1988,
p.65; LUHMANN, 1988, p.103).

O desenvolvimento da confianca depende ndo somente das experi€ncias pessoais, mas
do ambiente local (LUHMANN, 1988, p. 103). O teste e o controle da confianga dependem de
clareza quanto aos efeitos da decisao pessoal de aceitar um dado risco, e na sociedade moderna,
na crenga: a falta de crencga pode levar a falta de confiancga, e a falta de confianca leva a ndo
adoc¢do de comportamentos de que a requerem (LUHMANN, 1988, p.103). Assim, a falta de
crenca e a falta de confianca podem formar um circulo vicioso, afetando os sistemas
econOmicos, juridicos e politicos, que t€ém na confianca um pré-requisito, o que os tornam
incapazes de estimular atividades de apoio em situacdes de incerteza ou risco (LUHMANN,
1988, p. 103). Ao mesmo tempo, as propriedades estruturais e operacionais desses sistemas
podem reduzir a crenca, uma das condi¢des essenciais para a confianca (LUHMANN, 1988,
p-103).

Luhmann (1988, p.104) destacou a importancia das normas juridicas na construcdo da
confianca: “as leis podem proteger direitos, a liberdade e a propriedade frente ao oportunismo
politico. Desta forma, podem criar a crenca em relacdo ao sistema juridico e em posi¢oes
seguras, o que torna mais fécil confiar em outras relagdes.

A confianca é, segundo Luhmann (1979, p.88), essencial para a constru¢do de
relacionamentos estdveis, o que € vital para a manutencdo da cooperacdo e para qualquer

operacdo de troca. Para Luhmann (1979),

[slem a confianca apenas formas muito simples de cooperacdo humana,
passiveis de intercambio imediato, seriam possiveis, e mesmo as acdes
individuais se tornariam muito sensiveis as interrupgdes, tornando impossivel
o planejamento além do momento imediato da troca (LUHMANN, 1979, p.
88).

A década de 1980 traria numerosos aportes, realizados por pesquisadores de diversos
campos do conhecimento, a constru¢do da teoria da confianga, reconhecida por sua importancia
na vida social. A contribuicdo de Partha Dasgupta - matemético, fisico e economista — é

apresentada a seguir.

6.1.4 Dasgupta: a confianca e a importancia da reputacao

Partha Dasgupta, professor emérito da Universidade de Cambridge, considera a

confianca como as expectativas corretas, por um individuo, referentes as acdes de outras
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pessoas, que influenciam a escolha da acdo por este individuo'®*, quando esta escolha deve ser
feita antes que seja possivel monitorar as acdes dos demais (DASGUPTA, 1988, p.51). O autor
destaca que € a impossibilidade de monitoramento que refor¢a a importancia da confianca, que
impacta o que escolhemos fazer ou o que podemos fazer (DASGUPTA, 1988, p.51).

Dasgupta (1988, p.53) destaca que, quando alguém deposita confianca em nds, isto nos
faz sentir obrigados a retribuir essa confianca, tornando mais dificil a adocdo de um
comportamento de deser¢do. Em sintese, receber um voto de confianga influencia na escolha
da acdo.

A reputacao tem um papel relevante na decisdo de confiar ou nao confiar; a confianga
se baseia na reputacdo, construida por meio da observacdo do comportamento, ao longo do
tempo e em circunstancias bem definidas (DASGUPTA, 1988, p. 53). A constru¢do da
confiancga requer que haja interag¢des sociais sucessivas (DASGUPTA, 1988, p.59). Além disso,
a confianca € influenciada pelo histérico de experiéncias de todo o grupo social, pois os
individuos recebem informacdes dos demais individuos desse grupo quanto a reputacao de um
dado agente. Nas palavras de Dasgupta (1988, p. 59):

Para que a confianga se desenvolva entre individuos os mesmos devem ter
repetidos encontros, e devem ter alguma recordacio dos encontros anteriores.
Além disso, para que a honestidade tenha poténcia como conceito, deve haver
esfor¢o [na pratica de] um comportamento honesto. E, por fim, a confianga é
associada a reputacdo, e a reputagcdo deve ser adquirida.

Dasgupta (1988, p.50) elenca diversas observacdes relativas a confianca:
a) Na auséncia de sanc¢des adequadas — perdas pelo descumprimento de acordos ou
contratos — os individuos ndo terdo os incentivos adequados para cumpri-los.
b) A ameacga de puni¢do por um comportamento contrdrio a confiangca deve ser
crivel ou, em outras palavras, o ente regulador deve ser confidvel, efetivamente
fazendo aquilo que afirma que fara.
c) A confianca entre pessoas e entes reguladores € interconectada: a falta de
confianca no ente regulador leva a desconfianca quanto ao cumprimento dos
acordos pelas pessoas.

d) A confianca em uma pessoa (ou ente) nao se baseia na afirmacdo da pessoa (ou

ente) de que fard algo, mas do conhecimento de sua disposicao, das opcoes a ela

194 Dasgupta (1988, p. 53) destaca que esta escolha ndo € baseada exclusivamente no interesse proprio: “somos
simultaneamente altruistas e egoistas e, por essa razio, hd ocasides em que agimos de forma elevada e fazemos o
que € certo e ndo o que seria nosso interesse pessoal, e infelizmente, hd ocasides em que nio o fazemos”.
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disponiveis e suas consequéncias, de sua habilidade e outros fatores, que geram a

expectativa que o individuo ou ente optard por fazer aquilo.

e) A decis@o de entrar em um acordo € (ou deve ser) tomada a partir da provéavel

perspectiva do agente no momento em que tiver que cumprir sua parte no acordo.

f) Nao ha unidades 6bvias para a media¢ao da confianca.

Economistas e socidlogos analisaram a confianga sob o prisma do modelo de escolha

racional, o que contribuiu muito para a construcdo de teorias que explicassem a confianga. A
contribuicao dos principais pesquisadores que adotaram esse modelo para a anélise da confianca

¢ apresentada a seguir.

6.1.5 Arrow, Granovetter, Gambetta, Coleman e Hardin: a confianca na abordagem do

modelo da escolha racional

As abordagens sobre a confianga dos autores que adotam o modelo da escolha racional
(rational choice) consideram que a vida social € a agregacdo dos resultados das escolhas
racionais individuais. Frequentemente, suas andlises sdo amplas, e se estendem desde o nivel
micro - a motivacao dos individuos - ao nivel macro — as institui¢des e os impactos sociais.

Kenneth J. Arrow, economista que recebeu o prémio Nobel de economia em 1972,
reconheceu a importancia da confianca nas relacdes de troca de contetido econdmico. Para
Arrow (1969, p. 73), as normas de comportamento social - inclusive as normas éticas e morais
— podem ser interpretadas como uma reagdo da sociedade que leva a compensacao das falhas

de mercado. Para Arrow (1969),

E dtil para os individuos ter alguma confian¢a na palavra dos demais
individuos. A ausé€ncia da confianga tornaria [as trocas econdmicas] muito
custosas [devido a necessidade de] organizar sang¢des alternativas e garantias,
e muitas oportunidades para a cooperacdo mutua e benéfica seriam perdidas
(ARROW, 1969, p. 73).

Arrow (1974, p. 23) considerava a confianca como ‘“um lubrificante importante do
sistema social”.

Granovetter (1985), professor de sociologia da Universidade de Stanford, apresentou
elementos que ampliaram a compreensdo da confianca, destacando a integracdo da vida
econOmica nas relagdes sociais. Para Granovetter (1985, p. 491), as relagdes sociais e as
obrigacdes a eles inerentes (e ndo arranjos institucionais, ou a moralidade generalizada) sdo os
principais fatores que geram a confianca na vida econdmica. Todavia, o autor destaca que ‘““as

redes de relagdes sociais penetram de forma irregular, e em diferentes graus, os diversos setores
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da vida econdmica, o que permite o surgimento da falta de confianca, do oportunismo, e da
falta de ordem [social] (GRANOVETTER, 1985, p. 491).

Para Granovetter (1985, p. 491), embora as relagdes sociais sejam uma condi¢do
necessdria para a criagio (e manutengdo) da confianga e dos comportamentos confidveis, elas
ndo sdo suficientes para assegurd-los, pois um ambiente de confianga também amplia as
oportunidades para comportamentos oportunistas. O autor ressalta que a confianga entre os
membros também ¢é caracteristica de organizacdes criminosas (GRANOVETTER, 1985, p.
491).

Granovetter (1985, p. 506) destaca que um comportamento aparentemente ndo- racional
— se analisado de um ponto de vista puramente econdmico — pode ser compreendido como
instrumental quando analisando sob a 6tica de outros fatores como poder, sociabilizacdo, status
e aprovacdo pelos pares'®.

Misztal (1998, p.9), professora emérita da Universidade de Leicester, apresenta um
conceito de confianca como um mecanismo social que pode ser explicado pelas crencas e
motivagdes dos individuos: para a autora, ter confianca € “acreditar que os resultados de uma
acdo intencional'®® de alguém serdo apropriados a partir de nosso ponto de vista”. Misztal
(1998, p. 9), da mesma forma que Granovetter (1985), considera que as relacdes sociais e as
obrigacdes a eles inerentes sdo os principais responsaveis pela criacdo da confianca - tendo por
base as condi¢des institucionais necessarias a ordem social. Assim, as institui¢des sociais que
organizam as relagcdes humanas e constroem a ordem social influenciam a constru¢do da
confianca (MISZTAL, 1998, p.25).

Uma abordagem instrumental da confianca também foi apresentada por Gambetta
(1988), que considera que a confianca é uma probabilidade subjetiva atribuida por um agente
quanto a realizagdo de uma acao particular por outros agentes (GAMBETTA, 1988, p. 217).

Para o autor,

195 Wolfe (1991, p. 215) destaca a importancia da reputagdo como motivagio para o comportamento do individuo,

dada sua integracdo em um ambiente social. Para o autor, “ndo somos sociais porque Somos morais, SOmos morais
porque somos sociais. Somos morais porque vivemos com outros individuos e devemos periodicamente prestar
contas de quem somos. A moralidade importa porque temos reputacdes a proteger, atividades cooperativas a
desempenhar, legados a deixar, outros para amar e carreiras a seguir” (WOLFE, 1991, p.215). A argumentacio de
Wolfe remete ao conceito de Gesellschaft proposto por Tonnies (2011), caracteristico da modernidade, no qual as
acdes humanas seriam motivadas por razdes instrumentais, e a confianca se torna impessoal, € o actimulo de
conhecimento sobre o comportamento dos demais agentes, seus interesses, recursos € habilidades estabiliza a
cooperagdo entre os individuos.

19 Misztal (1998, p.24) considera que, caso haja circunstancias fora do controle das partes que levem ao
descumprimento das obriga¢des, ndo ha a quebra da confianca.
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A confianga (ou, simetricamente, a desconfianca) ¢ o nivel particular da
probabilidade subjetiva que um agente atribui a que outro agente (ou grupo de
agentes) realizard uma ag@o particular, antes que possa monitorar essa acao
(ou independentemente de sua capacidade de ser capaz de monitori-la) e em
um contexto no qual [essa acdo] o afetard. Quando dizemos que confiamos em
alguém, ou que alguém € confidvel, dizemos implicitamente que a
probabilidade de que ele agird de forma benéfica ou pelo menos nao-
prejudicial a nés € elevada o suficiente para que consideremos atuar em
alguma acdo de cooperacdo com ele (GAMBETTA, 1988, p.217).

Uma contribui¢do especialmente importante para a compreensao da confianca sob a
Otica da escolha racional foi feita por James Coleman, sociélogo e educador. Coleman (1994,
p- 91) associa a confianca a incorporacdo do risco na decisdo quanto a tomada de acdo. As
situagdes de confianca envolvem um hiato temporal, e esta assimetria de tempo nas relacdes de
troca introduz o risco nas a¢des unilaterais (COLEMAN, 1994, p. 91).
O autor elenca quatro efeitos gerados pela confianga:
a) A confianga permite uma agdo por parte de quem a recebe;
b) Quando o agente que recebe o voto de confianga € confidvel, o agente que confia
se alca a uma posi¢ao mais favordvel do que se ndo houvesse confiado, mas caso
aquele nao seja confidvel, o agente que confia estard em uma situagdo pior do que
se nao houvesse depositado a confianga;
c) O agente que confia disponibiliza de forma voluntéria recursos a disposi¢ao
daquele que recebe a confianga, sem que haja um compromisso real do mesmo.
d) Sempre ha um intervalo de tempo entre o depdsito da confianca e uma esperada

reciprocidade (COLEMAN, 1994, p. 97-99).

A informacdo tem um papel central no processo de estabelecimento da confianca. O
ganho esperado, as perdas possiveis e a probabilidade de ganhos ou perdas afetam nao somente
a tomada de decisao, mas também a quantidade de informacao necessaria antes da decisdo em
confiar (COLEMAN, 1994, p. 102-104).

Coleman (1994, p. 107) destaca que o agente confidvel sempre serd preferido nas trocas
econOmicas, e o agente nao confidvel tende a ser preterido. Nas comunidades fechadas, uma
reputacdo de confianca tem um papel essencial, o que incentiva o comportamento confidvel por

parte dos membros dessas comunidades!®’.

197 Coleman (1994, p.109) cita como exemplos os contratos verbais dos banqueiros comerciais da City londrina e
dos comerciantes de diamantes em Londres e em Nova York. Para Coleman (1994, p. 110), o motor de um
comportamento confidvel € o interesse proprio, pois nessas comunidades fechadas o comportamento nao-confidvel
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Para Coleman (1994, p.114), a defini¢do do nivel 6timo de normas, leis e san¢des'*®

para manter a confiabilidade daqueles agentes nos quais a confianca € depositada é complexo,
e depende dos custos e beneficios - ndo apenas para os agentes diretamente envolvidos, mas
também para outros agentes que sofrem os efeitos da manuteng¢do ou da quebra da confianca.
O autor destaca que hd maior eficédcia dos sistemas sancionadores nas comunidades fechadas e
com interesses homogéneos (COLEMAN, 1994, p. 116).

Nas situagdes em que hd confianca mutua entre as partes, ha um circulo virtuoso no qual
a confianca e a ado¢do de comportamentos confidveis sdo crescentes, em razao do feedback
positivo e da criac@o de obrigacdes entre as partes (COLEMAN, 1994, p. 178). Todavia, mesmo
nas situacdes em que hd assimetria nas relagdes de confiangca — uma das partes deposita mais
confianca na outra — a geragao de obrigacdes tende a transformar essas relacdes em relagdes de
confianca mutua, nas quais os beneficios gerados pela criacdo de obrigagdes entre as partes sao
maiores (COLEMAN, 1994, p.178). A retribuicao das obrigacdes — em especial nas dreas onde
hda maior necessidade de solidariedade social em uma comunidade — pode exceder
intencionalmente a extensdo dos favores recebidos, invertendo a relacdo de “crédito” de
obrigagdes entre as partes (COLEMAN, 1994, p. 179).

Coleman (1994, p. 180) considera que as relacdes de confianca admitem trés tipos de
intermedidrios: os consultores (advisors), os garantidores (guarantors) e os empreendedores
(entrepreuners).

Na relagdo de consultoria, o intermedidrio prové informagdes a um terceiro sobre uma
das partes, que confia na capacidade de julgamento do intermedidrio; caso o julgamento do
consultor se mostre incorreto, hd a perda da confianca na capacidade de julgamento do consultor
por parte daquele que recebeu as informacdes (COLEMAN, 1994, p.181).

Na relagdo de garantia, o intermedidrio tem um comprometimento maior, empenhando
recursos que, caso haja uma violagdo da confianga, serdo perdidos. Por outro lado, o
comportamento contrdrio a expectativa nao gera perda de credibilidade do garantidor frente

aquele que recebe a garantia (COLEMAN, 1994, p.181).

implica a exclusdo do circulo de negdcios, e consequentemente a rdpida decadéncia financeira do agente ndo-
confidvel.

198 A importancia dos mecanismos de sanc¢do para evitar o comportamento oportunista é tema recorrente na teoria
sobre a confianca. Nas teorias com base na escolha racional, em especial, as san¢des tém papel de destaque. Um
exemplo € dado por Williams (1988, p.4), que considera que a adi¢do de san¢gdes pode modificar as utilidades para
um agente basicamente egoista, bem como prover seguranga para um agente que € basicamente cooperativo.



173

Na relacdo de empreendedorismo, o intermedidrio induz a relacdo de confianca de véarias
partes (trustors), que emprestam recursos proprios a um ou mais empreendedores (frustees),
que gerardo lucros para aquelas partes (COLEMAN, 1994, p.181).

H4, nas relacdes de confiangca, uma expectativa de performance (P) que, no caso das
relacdes de consultoria, se combina com a expectativa de um julgamento correto (J)
(COLEMAN, 1994, p. 181). A figura 7 apresenta de forma simplificada o fluxo das expectativas

entre as partes nas trés formas de relagdes de confianca.

J

Garantidor

Empreendedor

Figura 10 - Fluxo das expectativas relativas ao julgamento (J) e a capacidade de performance (P) nas
relacdes de confianga correspondentes as relagdes de consultoria, garantia e empreendedorismo
(trustor/ trustee).

Fonte: Coleman (1994, p. 182).

Russell Hardin — matematico, fisico e professor de ciéncia politica da Universidade de
Nova York — contribuiu de forma significativa para a construcao da teoria da confianca. Sua
abordagem, com base na teoria da escolha racional, sintetiza as contribui¢cdes de outros
pesquisadores, com marcante influéncia da obra de James Coleman.

Hardin (2002, p. xix - xx) define a confianga como “interesse encapsulado”, no qual as
expectativas de quem deposita a confianga dependem de sua avaliacdo sobre a motivacdo
daquele em que a confianca é depositada, com respeito a uma dada acdo e em um dado

199

contexto ~~, cujas inten¢des podem ter por base o auto-interesse, 0 compromisso moral ou um

carater idiossincratico.

199 Assim, para Hardin (2002, p.7; p. 9), a confianga é contextual, e ndo hd a confianga absoluta: “o encapsulamento
de meu interesse na tomada de suas decisdes pode nao ser suficiente para levd-lo a cumprir minhas expectativas
de comportamento, porque outras consideragdes podem preponderar”.
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O conceito de confianca proposta por Hardin (2002, p. xx) desconsidera conceitos de
confianca como uma crenca nao-fundamentada, ou com base em argumentos de natureza moral;
para o matemadtico e cientista politico, a confianca existe porque os interesses do individuo no
qual um agente deposita a confianca se alinham aos interesses deste agente em alguma extensao,
e de forma particular porque hd, por parte daquele que deposita a confianca, o interesse na
continuidade do relacionamento (HARDIN, 2002, p.xix).

A confianca € em parte uma avaliac@o racional, que pode considerar aspectos como a
moralidade, a reciprocidade ou o auto-interesse do agente que a recebe, e se baseia em
expectativas quanto ao comportamento desse agente; ndao hd sentido, para Hardin (2002, p. 13),
considerar uma expectativa geral de comportamento como confianga.

A convergéncia de interesses - que baseia uma expectativa de comportamento racional
daquele em que a confianca é depositada - nao € suficiente para a constru¢do da confianga, cuja
construgdo exige o interesse na continuidade do relacionamento (HARDIN, 2002, p. 4-5).

Hardin (2002, p. 25) destaca que as relacdes de confianca que vivenciamos se encontram
em trés categorias: os relacionamentos com miiltiplas iteracoes, aqueles que tem o suporte de
instituicoes, e aqueles mediados por terceiros que ndo constituem instituicoes.

A estruturacdo de incentivos que induzam o comportamento esperado € utilizada com
frequéncia como um apoio a construciio da confianca?”. Para Hardin (2002, p.13), ha dois
elementos centrais em uma visao racional da confianga: a existéncia de incentivos que levam o
agente no qual a confianca é depositada a comportar-se conforme as expectativas, € o
conhecimento que permite a um agente depositar a confianca em um segundo agente.

A confianca € inerentemente relacional — seja de forma direta, indireta por meio de
intermedidrios ou em razdo dos efeitos reputacionais - € ndo se restringe apenas a consideracoes
monetéarias (HARDIN, 2002, p. xx; p. 1-3). Hardin (2002, p. 7) elenca os seguintes elementos
da confiancga:

a) A confianca € uma relacdo de trés partes que se restringe as partes envolvidas e
a temas especificos: A confia que B fara X.
b) A confianca € uma nocdo cognitiva (como o conhecimento, a crenca, € a

avaliagdo (assessment))*®!. Assim, ndo confiamos para alcancar um objetivo,

200 Schelling (1980, p. 134-135) considerava que “a confianga é construida simplesmente pela continuidade do
relacionamento entre partes e pelo reconhecimento por cada uma das partes de que os ganhos potenciais advindos
de um comportamento desonesto sdo superados pelo valor da tradicdo da confianca, que torna possivel uma
sequéncia longa de acordos futuros.

201 Para Hardin (2002, p. 10) , sendo a confianga cognitiva, a mesma ndo € comportamental: assim, as agdes
realizadas por um agente A com base na confianga em um agente B podem ter por origem a confianga do agente
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embora a confianga possa induzir que decidamos em favor de agdes que possam
trazer beneficios.
¢) A acdo com base na confianca envolve risco.

d)A confianca envolve a crenca na competéncia na execucdo de uma dada acdo®*.

Para Hardin (2002, p.12), a confianca (e a confiabilidade) se situam em uma “zona
cinza” dos conceitos que ndo sdo nem puramente deterministicos, nem inteiramente
indeterminados.

Embora Hardin (2002, p.10) considere que a cooperacgao € possivel mesmo quando nao
ha a confianca - caso os objetivos a serem alcancados possam ser positivos para ambas as
partes, o cientista politico destaca que hd dois contextos especialmente importantes para a
constru¢do da confianca: as relagcoes diddicas de confianca miitua e as relacoes densas em
grupos pequenos. Nas primeiras, a existéncia de uma dependéncia reciproca das partes reforca
os lacos de confiancga pela reiteracdo frequente do cumprimento de compromissos entre as
partes (HARDIN, 2002, p.18); nas segundas, a sobreposi¢do de interacdes repetidas em um
amplo leque de temas gera um amplo conhecimento sobre o comportamento de seus membros,
o qual fundamenta a confianca e gera incentivos ndo apenas entre dois participantes de uma
relac@o, mas entre eles e os demais membros de uma comunidade (HARDIN, 2002, p. 20-21).

Mesmo fora de comunidades fechadas, € possivel pertencer a subgrupos de pessoas nos
quais hd a sobreposicao de relacionamentos, como circulos de familiares mais préximos ou de
pessoas com quem sdo realizados negdcios frequentemente; nesses subgrupos, € possivel
conhecer os limites da confiabilidade de cada membro desse subgrupo, o que permite confiar
no comportamento responsdvel, ndo apenas na relacdo entre as partes diretamente envolvidas,
mas com relacdo ao grupo como um todo (HARDIN, 2002, p. 21). Nesses subgrupos, o
comportamento oportunista pode levar ndo apenas a perda da continuidade de um
relacionamento, mas da reputag¢do perante todo o grupo (HARDIN, 2002 p. 21).

A existéncia de incentivos externos - incentivos e sanc¢des legais e institucionais - podem
prover incentivos ao comportamento confidvel (HARDIN, 2002, p. 29). Essas normas podem
ser internalizadas, o que gera a a¢ao sem a necessidade de sangao (HARDIN, 2002, p. 29).

Quando ser confidvel € geralmente vantajoso — pois propicia a ac¢do cooperativa - o

A no agente B, mas estas acdes ndo sdo a confianca, embora sejam uma evidencia da confianga do agente A no
agente B. Nas palavras de Hardin (2002, p. 10): “ Se confio em vocé, eu confio hoje e ndo apenas em um momento
no qual eu venha a agir com base em minha confianca assumindo riscos com voce”.

202 A construgio da confianca exige tanto a capacidade de realizar por parte daquele agente que recebe a confianca,
quanto a capacidade, por parte daquele que confia, em avaliar a confiabilidade daquele agente. Ambas as
capacidades sdo aprendidas no curso da vida dos individuos (HARDIN, 2002, p. 34).
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comportamento confidvel pode tornar-se um hdbito, sem que haja o célculo de custos e
beneficios (HARDIN, 2002, p. 51).

Os incentivos informais podem ser particularmente eficazes: a pressdo social é
particularmente eficaz em grupos pequenos, com relacionamentos densos (HARDIN, 2002,
p.45).

Os incentivos formais (leis e normas juridicas sancionadoras) podem aumentar a
cooperacao e reduzir os riscos inerentes a confianca (HARDIN, 2002, p. 46; COLEMAN, 1994,
p. 114; BARBER, 1983, p. 170). A eficicia dos incentivos formais depende do efetivo
funcionamento das institui¢des, i.e, do efetivo exercicio das san¢des no caso do comportamento
contrério a confianga (HARDIN, 2002, p. 47). Hardin (2002) destaca a importancia das leis e
convengdes como suporte a adocdo dos comportamentos confidveis:

A supressdo do interesse proprio em situacdes nas quais esse interesse nos
conduziria a caminhos que consideramos incorretos nos coloca em conflito
conosco mesmos. Nesse conflito somos apoiados por controles sociais que se
baseiam em nosso proprio interesse de longo prazo. Uma rede forte de leis e
convencdes € necessdria para tornar o comportamento confidvel caso seja
provdvel o conflito com consideracdes poderosas de interesses. [...] A
confianca [de um agente] pode ser baseada na crenca de que [0 outro agente]
seja guiado por normas ou disposi¢cdes morais, [as quais podem explicar] o
comportamento e [permitir] a compreensio de priticas sociais e institui¢des.
E possivel construir dispositivos institucionais que reproduzam os incentivos
do interesse encapsulado, [para] superar os problemas da falta de confianga
e de confiabilidade em muitos contextos nos quais, por exemplo, os
relacionamentos em curso ndo sdo capazes de motivar a cooperagdo.

(HARDIN, 2002, p. 52, grifo nosso).

Uma contribui¢do de natureza distinta foi feita por Anthony Giddens e Adam Seligman,
que abordam a confianca sob a Otica das mudangas provocadas pela modernidade. A

contribuicao de Giddens e Seligman € apresentada a seguir.

6.1.6 Giddens e Seligman: confianca e modernidade.

A contribui¢do de Anthony Giddens - professor emérito do Departamento de Sociologia
da London School of Economics - para a teoria relativa a confianga redireciona o conceito de
uma orientacdo mais deterministica para uma abordagem que combina a psicologia da
confianca com uma abordagem multidimensional socioldgica das condi¢des para a geracdo da
confianca (MISZTAL, 1998, p. 94). Giddens (1990) relaciona a confianga as mudancgas
provocadas pela modernidade, que tornaram a vida didria tornou mais complexa, com aumento

dos riscos.
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A confianca ¢ relacionada a auséncia no tempo e no espaco. Ndo seria
necessdrio confiar se os processos de pensamento fossem transparentes, ou [se
o funcionamento de] qualquer sistema [...] fosse conhecido e compreendido
integralmente... A confianca é ligada a contingéncia, no ao risco. A confianga
sempre carrega a conotacao de confiabilidade face aos efeitos da contingencia,
seja esta relativa as a¢des de individuos ou ao funcionamento de sistemas... O
risco e a confianga se entrelacam. O risco ndo € apenas uma questdo da agado
individual. H4 ‘ambientes de risco’ que afetam coletivamente grandes massas
de individuos (GIDDENS, 1990, p. 33-35).

Giddens (1990, p. 27) define a confianga como uma forma de fé, “um comprometimento

que extrapola uma compreensao cognitiva”. Para o autor, a confianca é

[a] crenca na realidade de uma pessoa ou sistema, com referéncia a um
conjunto de resultados ou eventos, quando essa crenca expressa uma fé na
probidade ou no amor do outro, ou na corre¢cdo de principios abstratos
(GIDDENS, 1990, p.34).

Para Giddens (1990), ha dois tipos possiveis de confianca: a confianca interpessoal e a
confianca em sistemas abstratos. Para o socidlogo, a natureza das relagdes interpessoais na
modernidade mudou, e a confianca ndo pode mais se basear em lacos de parentesco, tradi¢dao

ou religido (MISZTAL, 1998, p. 92). Para Giddens (1990),

[a] confiangca em pessoas ndo se foca em conexdes pessoais dentro da
comunidade local e das redes de lagos de parentesco. A confianga no nivel
pessoal se torna um projeto, que deve ser ‘trabalhado’ pelas partes envolvidas,
e exige a abertura de um individuo ao outro. Quando ndo pode ser controlado
por cédigos normativos fixos, a confianca deve ser conquistada, e o meio de
fazé-lo é demonstrar cordialidade e transparéncia (GIDDENS, 1990, p.121).

A natureza das instituicdes modernas estd profundamente ligada aos mecanismos de
confianca em sistemas abstratos, especialmente nos sistemas especialistas (GIDDENS, 1990,
p-83). Sua importancia na sociedade € tamanha que, para Giddens (1990, p.84), “nao € possivel
se auto-excluir dos sistemas abstratos envolvidos nas institui¢cdes modernas” (GIDDENS, 1990,
p. 84). Se por um lado os sistemas abstratos permitem ao individuo realizar rotinas, por outro
lado reduzem a vida pessoal e ampliam as estruturas impessoais; ampliam a eficiéncia, porém
reduzem a satisfacdo emocional (GIDDENS, 1990, p. 120).

Os mecanismos pelos quais a confianca se estabelece nos dois tipos de confianga sdo
distintos. A confianca em pessoas envolve o comprometimento face-a-face (facework
commitments), nos quais o individuo procura identificar sinais da integridade dos outros, dentro
de dadas arenas de acdo (GIDDENS, 1990, p.88). J4 a confianca em sistemas assume a forma
de confian¢a indicada por Parsons - a confianca de um leigo em um especialista, cujo

conhecimento nao lhe é dado aferir, mas apenas acreditar. Assim, para Giddens (1990),
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[a] confianca em sistemas assume a forma de compromissos sem face, nos
quais a fé € mantida em um conhecimento do qual o leigo é, em sua maior
parte, ignorante (GIDDENS, 1990, p.88).

As questdes relativas a modernidade e seus efeitos na teoria da confianga estdo também
presentes nos trabalhos de Seligman, professor da Universidade de Boston. Para Seligman
(1997, p.40), a confianga emerge nos intersticios de expectativas sistemicamente definidas
quanto a papéis, em razao da instabilidade dos sistemas modernos de crencas, mais abertos a
negociagdo do conteddo dos papéis.

A confianca permite uma forma de sociabilidade com valor emocional para os
envolvidos, de escopo individual, com o valor de uma virtude para o individuo, e que assume a
forma de uma solidariedade social (SELIGMAN, 1997, p.43).

O socidlogo defende que o ato de confiar ndo deve ser condicional — dependente da
reciprocidade, ou da expectativa racional de sua existéncia), mas sim um ato de crenca
(confidence) na existéncia de modos sistemicamente definidos de troca e de reciprocidade em
uma sociedade (SELIGMAN, 1997, p.44).

A complexidade e os multiplos conceitos associados ao termo levaram diversos
pesquisadores a atribuir multiplas dimensdes as expectativas de confianga. Destacam-se os
trabalhos de Bernard Barber, J. David Lewis e Andrew Weigert, expostos de forma breve a

seguir.

6.1.7 Barber, Lewis e Weigert: as miltiplas dimensées da confianca.

Para Barber (1983), a confianca em um sistema social existe na medida em que os
participantes de um sistema agem de acordo com as expectativas geradas por sua presenga ou
por suas representagdes simbdlicas, e se sentem seguros de que os demais agentes assim o fardo.
Barber (1983) atribui trés dimensdes as expectativas de confianga: a continuidade da ordem
natural e moral, a competéncia técnica de agentes em determinados papéis, e as obrigacdes
fiducidrias de agentes. O socidlogo alerta que a atribuicio de confianca € relativa a
determinados papéis, que devem ser especificados para a compreensao do contexto no qual se
estabelece um relacionamento de confianga.

Ao considerar [a confianga] como a expectativa da persisténcia da ordem
social moral, a expectativa de uma performance técnica competente, ou a
expectativa de responsabilidade fiducidria, devemos sempre especificar a
relacdo social ou sistema social de referéncia. O que é considerado como
competéncia ou responsabilidade fiducidria entre amigos pode ser diferente da
confianga dentro de um grupo familiar, e ambos provavelmente diferem
daquela em uma organizag@o, ou na sociedade como um todo. A falta de
atencio pode gerar confusdo, em especial quanto a expectativas conflitantes
advindas de sistemas sociais diferentes, no mesmo nivel de generalidade, ou
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de sistemas em diferentes niveis de generalidade... Além disso, as expectativas
de confianca em um relacionamento, grupo ou sistema podem excluir a
performance competente ou a obrigagdo fiducidria [em outro relacionamento,
grupo ou sistema]. (BARBER, 1983, p. 16-17).

Por sua vez, Lewis e Weigert (1985, p. 969 — 972) consideram que a confianca possui
trés dimensoes: a dimensao cognitiva, a dimensio emocional e a dimensao comportamental.

A formacdo da confianca tem por base a dimensdo cognitiva, em um processo onde o
individuo discrimina as pessoas e institui¢des confidveis, ndo confidveis e desconhecidas. A
manifestacdo da confianga no nivel cognitivo se d4 quando o agente ndo necessita, ou ndo mais
deseja, evidéncias ou justificativas racionais para confiar nos individuos ou institui¢des objeto
de sua confianca (LEWIS; WEIGERT, 1985, p. 970). A experiéncia anterior € uma condi¢cdo
necessdria para o estabelecimento da confianca, mas ndo a integra, e permite o “salto
cognitivo”: a atribui¢do de uma confiancga além da justificavel pelas evidéncias ou informagdes
disponiveis (LEWIS; WEIGERT, 1985, p. 970).

A dimensdo emocional complementa a dimensdo cognitiva, e consiste em um vinculo
emocional entre os participantes da relagdo, que contribui para o estabelecimento e manuten¢do
da confianca. A violacdo da confianca causa dor emocional intensa aos envolvidos no
relacionamento de confianca — inclusive ao individuo que nao a honrou (LEWIS; WEIGERT,
1985, p. 971).

A dimensdo comportamental se traduz na condu¢do de um curso arriscado de acdo, na
expectativa confiante de que todas as pessoas envolvidas na ac¢do agirdo de forma competente
e leal. Esta dimensdo interage com as dimensdes cognitiva e emocional: a realizacdo de acdes
que requerem a confianga gera nos demais participantes da relagdo a disposi¢ao de agir de forma
reciproca, correspondendo a confianca depositada (LEWIS; WEIGERT, 1985, p. 971).

Lewis e Weigert (1985, p. 972) propdem uma tipologia para a confianga, com base na
varia¢do nos niveis de racionalidade e emocional envolvidos na relagdo de confianca, que se
apresenta no quadro 5.

Para Lewis e Weigert (1985, p. 973), o conteido emocional nas relagdes de confianga
em grupos primdrios € tipicamente elevado, enquanto nas relagdes de confianca em grupos
secunddrios a base cognitiva-racional € maior e mais estdvel. O crescimento populacional e a
maior diferenciacdo das estruturas sociais levam a maior frequéncia de relacdes sociais

baseadas na confianga cognitiva — que se traduz em uma ordem social caracteristica das



180

03

sociedades modernas e complexas®®, com base na confianga em sistemas (p.ex., a confianca

nos sistemas formais de san¢do, como o sistema juridico) (LEWIS; WEIGERT, 1985, p. 973).

Vinculo emocional
§ Alto Baixo Quase ausente
% Alto Confianca ideoldgica | Confianga cognitiva | Previsao racional
'§ Baixo Confianca emocional | Confianca habitual Expectativa
a Quase ausente Fé Destino Incerteza, panico

Quadro 5 - Tipos de confianga com base em niveis de vinculo emocional e racionalidade.
Fonte: Lewis e Weigert (1985, p. 973).

A confianca € um dos requisitos para a cooperagdo. Mostra-se oportuno apresentar a

seguir, de forma sucinta, a relacdo entre os conceitos, que possuem uma estreita ligacao.

6.2 Cooperacao

204 quando, para

Segundo Williams (1988, p. 7), existe a cooperagdo entre dois agentes
o resultado de um empreendimento comum, as acdes de ambos sdo necessdrias, e as acdes
necessdrias por parte de pelo menos um deles ndo se encontra sob o controle imediato do outro.
Esta definicao pressupde que haja pelo menos uma relagdo de dependéncia.

A cooperacdo € uma relagdo simétrica: se um agente coopera com um segundo agente,
este cooperard com o primeiro. A dependéncia, por outro lado, € uma relagdo nao-simétrica: a
dependéncia de um agente em relacdo a um segundo agente ndo implica que este tenha qualquer
dependéncia em relac@o ao primeiro agente (WILLIAMS, 1988, p.7).

Para Williams (1988, p. 5), a preferéncia relativa a cooperagdo é condicional: caso ndo
haja motivos que levem a aceitagdo, por um dos agentes, de colocar-se em uma posicao de
dependéncia, nio havera cooperacio®®.

A preferéncia por cooperar sofre mudangas, em especial pela influéncia de informagdes
quanto a confiabilidade das diversas formas de seguranca percebidas, e pela experiéncia.

Segundo Williams (1988), ha diversos motivos que levam um agente a cooperar, tendo o custo

de cooperar um papel relevante:

203 As sociedades modernas podem ser caracterizadas por: (a) um niimero menor de posi¢des de status abrangidas
por cada papel; (b) mais papéis; (c) cada posi¢ao de status engloba um conjunto de papéis mais diferenciado e
complexo; (d) maior quantidade de membros do grupo que sdo referéncias (SELIGMAN, 1997, p.39).

204 Williams (1988, p.7) lembra que a mesma defini¢do se aplica também a cooperagio de mais de dois agentes.
205 Segundo Misztal (1998, p.37), Spencer também considera que a cooperagdo € condicional, baseando-se na
crenca de que a outra parte terd um comportamento confidvel, e que seus interesses gerardo uma pressiao para que
este comportamento confidvel se efetive, em um ‘concerto de interesses’.
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Se um agente coopera em uma dada situacio, isto ndo se d4 necessariamente
porque ele tem uma disposi¢do altruistica de cooperar; [...] o temor de san¢des
aplicdveis a um agente egoista pode produzir o mesmo resultado. Além disso,
ha motivos para a cooperacido que ndo sdo egoistas, mas sdo mais restritos as
mais simples representacdes de generalizacdes psicoldgicas de preferéncias.
Ha disposicdes gerais de cooperar que sdo condicionais e particularmente
sensiveis ao custo: um agente cooperard se isto ndo custar muito, mas além de
um certo limite ele ndo o fard. E ainda h4 casos em que [mesmo que o agente]
ndo tenha o conhecimento perfeito da disposi¢do de outros agentes, ele pode
se arriscar a uma iniciativa cooperativa se o custo de ser decepcionado cair
abaixo de um certo nivel (WILLIAMS, 1988, p.6).

Algumas estruturas sociais favorecem a cooperagdo, como 0S grupos em que as
disposi¢des e o carater de cada individuo sdo conhecidos de todos (WILLIAMS, 1988, p.8).
Para que haja a cooperagdo, € necessario que haja confianga, no sentido de que os agentes
dependentes precisam de alguma seguranca de que os agentes ndo dependentes ndo deixarao de
cumprir o seu papel na acdo cooperativa. Esta confianca se d4 com base em uma expectativa
fundamentada de que os agentes nao dependentes t€ém motivos suficientes para cumprir sua
parte (WILLIAMS, 1988, p.8). Esta motivacdo pode ser uma motivacdo externa (ligada ao
temor de san¢des, em uma estrutura hobbesiana), ou de natureza ética ou moral (tais como o
reconhecimento de um dever de fidelidade, ou ainda por convicgdes religiosas), ou interna
(como uma expressdo natural do desejo de cooperar em um relacionamento entre amigos)
(WILLIAMS, 1988, p.10).

A motivagdo externa por temor de sancdes € extremamente sensivel a expectativa de
deteccao do comportamento de desercdo e a efetiva punicdo. Para Williams (1988, p.12-13), a
combinacdo de motivacdes externas egoisticas (p.ex., o temor de sancdes) com motivacdes ndo
egoisticas (p.ex., o reconhecimento de um dever de fidelidade) se mostram mais promissoras
para a construcao de um ambiente propicio a cooperacgao entre individuos. O aspecto temporal
¢ também relevante: a expectativa de um relacionamento de longo prazo favorece o
comportamento cooperativo (PRUITT; KIMMEL, 1977). O volume de comunicacio entre os
agentes ¢ também relevante para o estabelecimento de um ambiente propicio a cooperagdo
(GOOD, 1988, p.36).

Para Good (1988, p.33), a cooperagdo é um subproduto da confianca, ndo um fator que
gera a confianga. A falta de cooperacao pode ser gerada por vdrios fatores, como por exemplo
a falta de informacdes suficientes que permitam a acdo. Assim, para o autor,

Embora cooperagdo e confianca sejam intimamente relacionadas - pois a
primeira ¢ uma manifestacdo da segunda - a cooperagdo nio é capaz de prover
uma redefinicdo simples de confianga (GOOD, 1988, p. 33)

Desta forma, a comunicagdo tem um importante papel na cooperagdo, como assinala

Gambetta (1988):



182

[...] mesmo se as pessoas tiverem motivos perfeitamente adequados para
cooperar, elas ainda precisam conhecer a motivagdo dos demais agentes, bem
como confiar uns nos outros, ou pelo menos acreditar na efetividade de suas
motivacdes. E necessario [a um agente] nio somente confiar nos outros
[agentes] antes de agir cooperativamente, mas também acreditar que [os
demais agentes] confiam nele (GAMBETTA, 1988, p.216).

Ap0s a apresentagdo dos principais conceitos que fundamentam a pesquisa, € necessario
apresentar as entidades de garantia miitua de crédito, género das instituicdes de garantia mitua
estudadas nesta tese: as cooperativas de garantia de crédito italianas, ou Confidi, e as sociedades

de garantia de crédito, o que € feito na segunda parte deste trabalho.
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PARTE 2: ENTIDADES DE GARANTIA MUTUA DE CREDITO
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7 ENTIDADES DE GARANTIA MUTUA

7.1 Panorama geral das entidades de garantia mitua

As restri¢des de acesso ao crédito enfrentadas pelos micro e pequenas empresas (seja
com a finalidade de obter capital de giro, seja para a realiza¢do de investimentos, € que ocorrem
mesmo para empreendimentos lucrativos) evidenciam a existéncia de uma falha de mercado na
oferta de crédito a essas empresas.

Além da assimetria de informagdes entre a microempresa ou empresa de pequeno porte
e a institui¢ao financeira, fatores especificos relativos a tais empresas (como a relativa escassez
de informacdes contdbeis?®, a insuficiéncia de garantias reais, a maior taxa de mortalidade das
empresas de menor porte’”’) e fatores ligados 2 evolugdo do sistema financeiro (como a
concentracdo do sistema bancdrio e o ambiente de crescente pressdo competitiva sobre as
instituicdes financeiras?®®) dificultam o acesso ao crédito para essas empresas (DE
VINCENTIIS; ISAIA, 2007, p.18-20).

Diversas politicas estatais e instituicdes de variadas formas juridicas podem ser
utilizadas para facilitar o acesso ao crédito, mitigando as imperfeicdes do mercado e
restabelecendo as condi¢cdes que permitam que mecanismos — tanto quanto possivel,
sustentdveis e de mercado — reduzam o desequilibrio entre a oferta e a demanda de crédito
empresarial para as microempresas € empresas de menor porte (POMBO; FIGUEIREDO, 2006,
p- 158; DE VINCENTIIS; ISAIA, 2007, p.17; LLISTERRI, 2007, p. 2).

206 De Vincentiis e Isaia (2007, p. 18) atribuem a escassez de informagdes contdbeis ao menor nimero de
documentos contdbeis exigidos pelo quadro legal as microempresas e empresas de pequeno porte (o qual, em
alguns paises, isenta as microempresas e empresas de pequeno porte da elaboracio do balanco patrimonial a cada
exercicio), e o menor grau de clareza e detalhamento encontrado nesses balancos em relacio aqueles das empresas
de maior porte. Para a Comissdo Europeia, isto se deve ao tamanho reduzido dos departamentos contibeis ou
mesmo a sua auséncia nessas empresas, aliada ao fato de que “os empreendedores se encontram tdo mergulhados
nas atividades do dia-a-dia da empresa, que a documentacdo exigida pelo banco (como por exemplo documentos
contdbeis ou planos de negécio) é frequentemente negligenciada” (EUROPEAN COMISSION, 2003, p. 15).

207 Verificada em diversos estudos, como por exemplo Mansfield (1962); Hall (1987); Dunne, Roberts e Samuelson
(1989), e Audretsch (1991).

208 De acordo com o relatério de acesso ao crédito pelas microempresas e empresas de pequeno porte, elaborado
pelo Observatdrio das pequenas e médias empresas da Comissdo Europeia, “[u]ma potencial restricdo de crédito
foi identificada hd algum tempo devido ao comportamento dos bancos referente as pequenas e médias empresas:
os bancos limitavam os empréstimos as empresas de pequeno e médio porte. Isto ndo era um indicador de que os
bancos ndo tinham dinheiro para emprestar, mas a evidéncia de uma abordagem mais cautelosa nos empréstimos,
como consequéncia das exigéncias de maior lucratividade aos bancos. Os retornos mais elevados exigidos pelos
investidores levou ao desenvolvimento de uma cultura de valor para o acionista, na qual os bancos competiam
por investidores de forma intensa e em escala mundial. Assim, lucratividade elevada e baixo risco sdo importantes
para os bancos, de forma a provar sua eficiéncia e obter uma avaliagdo mais favoravel, ambos necessarios para
reduzir o custo de captac@o. Nesse contexto, cada segmento do banco deve ser lucrativo, sem a existéncia de

subsidios cruzados. (EUROPEAN COMISSION, 2003, p. 15).
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Na Europa, ha uma pluralidade de institui¢des, que adotam diversas formas juridicas e
organizacionais, em resposta a diversidade historica e econdmica dos paises € aos quadros
normativos nacionais, mas que compartilham o objetivo comum de apoiar o desenvolvimento
das microempresas e empresas de pequeno e médio porte e seu acesso ao crédito (EUROPEAN
COMMISSION, 2006, p.15). Um dos instrumentos frequentemente proposto € a criacdo de
sistemas de garantia, que podem reduzir o custo e o risco da concessdo de crédito as
microempresas e as empresas de pequeno e médio porte, para que estas se tornem novos clientes
do sistema bancério (LLISTERRI, 2007, p. 2).

E frequente o apoio dos Estados e entes piiblicos locais aos sistemas de garantia,
incluindo aqueles de natureza privada’® (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 28). A
intervencdo do Estado € justificada pela necessidade de correcao de uma falha de mercado e
pela importancia das micro, pequenas e médias empresas no conjunto das empresas de cada
pais. Embora pouco quantificados, € possivel que haja ainda impactos macroecondmicos
relevantes gerados pelas entidades de garantia®'® (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 29).

Llisterri (2007, p. 2) também fundamenta a intervengdo do setor publico por meio dos
sistemas de garantia em razdo da necessidade de superar o racionamento de crédito a que se
encontram submetidas as empresas de pequeno porte pelo sistema financeiro, e atribui como
causas, além da assimetria de informagdo, o maior custo relativo do processamento das

operacdes de menor porte e as dificuldades em fazer cumprir os contratos de crédito:

As assimetrias de informagdo nas relacdes crediticias fazem com que a
institui¢do financeira concedente do crédito tenha que assumir o risco moral
gerado pelo tomador de crédito. De fato, o pequeno empresario pode decidir
ndo destinar seu beneficio empresarial ao pagamento do banco,
particularmente se, como pode ocorrer nas microempresas € nas empresas de

209 Os sistemas de garantia privada muito frequentemente recebem apoio do Estado e de entes publicos locais (DE
VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 28). A oferta de contragarantias as operacdes de garantia concedidas pelas
entidades de garantia por instituicdes estatais, o acesso a linhas de financiamento a juros inferiores aos juros
praticados pelo mercado, a prética de contribuicdes a fundo perdido para a capitalizagdo das entidades de garantia
e a concessdo de isencdes fiscais as entidades de garantia sdo algumas préticas adotadas pelos Estados para o apoio
de seus sistemas de garantia (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 28).

210 Em estudo referente aos bancos de garantia alemies (Burgschaftbanken) realizado pelo Instituto de Pequenas €
Médias Empresas da Universidade de Trier e coordenado por Schmidt e Van Elken, com o uso de um modelo
macroecondmico abrangente, verificou-se que as entidades referidas contribuiram para um aumento do Produto
Interno Bruto alemdo em 3,2 bilhdes de Euros por ano, para a criacdo de 12.900 vagas de emprego, e para um
aumento de arrecadacdo de 670 milhdes de Euros ao ano, em média (SCHMIDT, ELKAN, 2006). Em estudo
posterior, considerando um quadro de crise econdmica projetado para o periodo 2009-2015, os autores verificaram
que o aumento do Produto Interno Bruto alemd@o advindo da contribuicio macroecondmica gerada pelos
Burgschaftbanken seria de 3,4 bilhdes ao ano, com a geragdo de 29.500 empregos por ano; mesmo no cenario mais
pessimista, comparado a um cendrio no qual ndo existissem os bancos de garantia, o aumento do PIB seria de 1,7
bilhdes de Euros por ano, com a geracio de 14.000 empregos, um aumento de arrecadacio de 600 milhdes, e uma
geracdo de receitas quatro vezes maior do que as despesas realizadas no pagamento de contragarantias (SCHMIDT,
VAN ELKAN, 2010, p.5; p. 24).
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pequeno e médio porte, o nivel de endividamento for muito alto. Os bancos,
ndo possuindo a informacao referente a vontade do pequeno empresario de
[efetivar] o pagamento, acabam por racionar o crédito, limitando a
alavancagem das microempresas e das empresas de pequeno e médio porte.
Da mesma forma, a reacdo de defesa das entidades que concedem o crédito
consiste na elevagdo indefinida de [alguns] tipos de taxas de juros, o que pode
levar a selecdo adversa dos tomadores de crédito, j4 que os mais tomadores
seguros deixam de solicitar crédito e os mais arriscados estdo dispostos a
aceitar qualquer preco. O resultado de ambas as falhas de mercado leva ao
racionamento do crédito, o que leva a que bons projetos, de bons tomadores
de crédito, ndo encontram financiamento. Isto quer dizer que o mercado, por
si sO, na presenca das falhas mencionadas, ndo € capaz de proporcionar o
mesmo [ nivel] de financiamento as microempresas e as empresas de pequeno
e médio porte do que [aquele concedido] as grandes empresas - mesmo que
tenham similar capacidade de pagamento e estejam dispostas a assumir
maiores taxas de juros para [obter] o crédito (LLISTERRI, 2006, p. 2).

Os sistemas de garantia — e de forma especial, os sistemas de garantia mitua - podem
ser um meio eficiente de reduzir as falhas de mercado para as empresas de menor porte. Os
sistemas de garantia podem facilitar a concessao de operagdes de crédito as microempresas e
as empresas de pequeno porte pelas institui¢des financeiras mesmo em periodos descendentes
do ciclo econdmico (EUROPEAN COMMISSION, 2006, p.9).

Segundo De Vincentiis e Isaia (2007, p.21), geralmente os sistemas de garantia se
concentram principalmente no objetivo de resolver o problema do acesso ao crédito, com menor
interesse na reducdo de seu custo. Para os autores, o problema de muitas micro e pequenas
empresas € sobretudo o de obter financiamentos, independentemente do nivel de taxas de juros
pago. Somente em alguns contextos — entre os quais, o italiano [e o brasileiro] — as entidades
de garantia se preocupam também em estipular acordos com alguns bancos de modo a permitir
0 acesso a empréstimos com taxas de juros mais convenientes para as empresas associadas (DE
VINCENTIIS; ISAIA, 2007, p. 21).

Segundo a Comissao Europeia (2006, p.27-28), as garantias concedidas pelos sistemas
de garantia trazem vantagens para todos os participantes (stakeholders) das operagdes:

a) para as instituicdes financeiras, reduzem os requerimentos de capital em razao
das garantias concedidas nas operacdes de crédito - desde que atendam aos
requisitos normativos prudenciais correspondentes;

b) reduzem os montantes de garantias exigidos pelas institui¢des financeiras;

¢) ampliam o acesso das empresas de pequeno porte ao crédito, especialmente das
empresas em inicio de operacao (start-ups);

d) apoiam o desenvolvimento econdmico, em especial quando as garantias se

referem as operagdes produtivas em dreas economicamente menos favorecidas;
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e) permitem o apoio continuado a projetos, mesmo em fases descendentes do ciclo

econdOmico.

7.2 Tipologias dos sistemas de garantia

Virias tipologias podem ser utilizadas para a classificacdo dos sistemas de garantia, de
acordo com as varidveis selecionadas por seus autores. Pombo e Figueiredo (2006, p. 161)
destacam o papel de algumas varidveis na classificacdo dos sistemas de garantia:

a) a personalidade juridica da entidade que faz a gestdo do sistema (sociedades
ou institui¢cdes publicas);

b) a origem dos recursos (maioria dos recursos € publica ou privada);

c) o objeto social (exclusividade ou ndo-exclusividade da atividade de prestacdo de
garantias);

d) a temporalidade da atividade (permanente ou temporaria);

e) a dimensao dos beneficidrios (micro, pequenas ou médias empresas).

Pombo (2006) propde uma tipologia na qual a classificacao dos sistemas de garantia se
da de forma hierdrquica, tendo como primeiro critério de classificacdo a procedéncia dos
recursos. Com base nesse critério, o autor divide os sistemas de garantia em sociedades de
garantia (quando a maioria dos recursos é privada) e em programas de garantia (quando a
maioria dos recursos é publica). Os programas de garantia se dividlem em programas de
garantia geridos por instituicoes publicas especializadas no suporte as micro, pequenas e
médias empresas € em programas de garantia geridos por orgdos da administracdo publica;
as sociedades de garantia, por sua vez, dividem-se em sociedades de garantia comerciais (ou
corporate), nas quais nao ha o mutualismo, e nas sociedades de garantia mitua (POMBO;

FIGUEIREDO, 2006, p. 162).
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Sistemas de Garantia

Maioria do capital: privado Maioria do capital: publico
(Sociedades de garantia) (Programas de garantia)

. . Programas de Garantia
Sociedades de garantia Sociedades de Garantia (geridos por instituicdes Programas de Garantia
comerciais (corporate), - especializadas no fomento das (geridos por érgdos da
N3o mutualistas Mutua micro, pequenas e médias administragdo publica)
empresas)

Figura 11 - Classificagdo de sistemas de garantia.
Fonte: Pombo e Figueiredo (2006, p. 162).

Segundo Pombo e Figueiredo (2006, p. 164 - 165), com base em em pesquisa realizada

por Pombo, Molina e Ramirez (2006)>!!

, 0s sistemas de garantia de maioria de capital privado
possuem prevalentemente as seguintes caracteristicas:
a) dispdem de legislacao especifica;
b) possuem exclusivamente a concessao de garantias como objeto social;
¢) possuem uma temporalidade indefinida ou permanente;
d) tém atencao preferencial as microempresas
e) sdo menos frequentemente classificados como instituicdes financeiras, se
comparados aos sistemas de maioria de capital publico;
f) operam mais frequentemente em ambito regional ou local;
g) possuem um nimero maior de entidades em cada pais;
h) tém maior capilaridade do que os sistemas de maioria de capital publico,
alcancando empresas de menor porte;
i) alcancam um nimero maior de empresas;
J) possuem um volume de operacdes mais reduzido;
k) tém maior participacdo das empresas beneficiadas em seu capital, em especial
nas sociedades de garantia mutua;
1) oferecem um maior percentual de cobertura de garantias;

m) tétm um custo mais elevado na concessdo de garantias para a empresa

beneficiada;

211 Os estudos de Pombo, Molina e Ramirez (2006) sdo representativos, pois se apoiaram em uma amostra que
incluiu praticamente todos os sistemas de garantia europeus.
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n) ttm um menor valor médio das garantias concedidas e prazo das operagdes

inferior aos sistemas de garantia com maioria do capital piiblico?'?;

0) conseguem uma maior reducdo das taxas de juros nas operacdes de crédito das

empresas beneficiadas em relacdo aos sistemas de maioria de capital publico.

Uma segunda tipologia é apresentada por De Vincentiis e Isaia (2007, p.22), que

propdem um sistema de classificacdo dos sistemas de garantia de crédito baseados nas seguintes
caracteristicas:

a) presenca ou auséncia de uma natureza mutualistica;

b) financiamento da atividade realizada pela entidade que concede as garantias;

¢) natureza permanente ou tempordria da entidade garantidora;

e) modalidade de concessdo das garantias;

e) modalidade de contrato com as institui¢des financeiras;

f) natureza juridica da garantia prestada;

g) caracteristicas operacionais das garantias prestadas.

De Vincentiis e Isaia (2007, p. 22) destacam que a presenga de uma natureza
mutualistica significa que as empresas que recebem as garantias participam do financiamento e
da gestdo da entidade de garantia mutua, de forma direta ou indireta. A participagdo é direta
quando as empresas que pretendem utilizar os servigos da entidade de garantia mutua se
associam a entidade e contribuem para a formacdo de seu capital por meio da subscricao de
um ndmero de quotas, e € indireta quando se dd por meio da mediacio de uma camera de
comércio ou de associacdes de categoria profissional, que participam da entidade de garantia
miutua como patrocinadores, financiadores ou eventualmente gestores (DE VINCENTTIS;
ISAIA, 2007, p. 22).

O financiamento das entidades de garantia pode ser exclusivamente publico,
exclusivamente privado e ainda assumir a forma mista, na qual parte dos recursos tem natureza
publica e parte dos recursos tem natureza privada (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 23). Sdo
raras as entidades de garantia mutua que operam exclusivamente com recursos privados; em
geral, sdo entidades sem fins de lucro, que recebem apoio e contribuicdes de varios tipos de
entes publicos, de nivel local ou estatal, em um fluxo de fundos com porte e regularidade

diversos (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 23).

212 O que, segundo Pombo e Figueiredo (2006, p. 165), indica que podem estar atendendo a empresas de maior
porte.
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A natureza permanente ou tempordria é frequentemente associada, respectivamente, a
caracteristica privada ou publica do ente garantidor (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 23).

Quanto a modalidade de outorga das garantias, os sistemas de garantia podem ser
classificados em sistemas de garantia ao cliente final (sistemi di garanzia al dettaglio) e
sistemas de garantia as instituicoes (sistemi di garanzia all’ingrosso). Nos sistemas de garantia
ao cliente final, a operacdo de garantia € dirigida as operacdes individuais de crédito ou aos
portfélios de empréstimos concedidos a micro e pequenas empresas, sendo mais frequente na
Europa a garantia a cada operagdo de forma individualizada. Nesse caso, a aprovacdo ou a
negacdo da concessdo da garantia sdo avaliadas caso a caso, com base em uma andlise de crédito
detalhada. O conhecimento aprofundado da empresa beneficiada permite mitigar o risco da
operacao de crédito de forma direta, por meio do compartilhamento das perdas, divididas entre
a instituicdo financeira concedente do crédito e a entidade de garantia, e ainda atenuar a
assimetria de informagdes (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 24).

A garantia do portfélio, por sua vez, se refere a um conjunto de operacdes de crédito
concedidas por uma institui¢do financeira, caracterizada por indicadores pré-determinados®'>.
Nesse caso, a decis@o sobre a concessao individual de uma garantia cabe exclusivamente a
instituicao financeira, e o controle sobre a concessao das garantias - a gestdo do risco - € feito
por meio de estatisticas (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 24).

Nos sistemas de garantia ao cliente final € possivel € possivel definir duas modalidades
- direta e indireta - quanto ao contato com as institui¢des financeiras (DE VINCENTTIS;
ISAIA, 2007, p. 25).

Na modalidade direta, ap6s a solicitacdo de empréstimo pela empresa de pequeno porte,
a instituicao financeira contata a entidade de garantia de crédito, para propor a reparticao dos
riscos e, ap6s uma andlise de crédito independente realizada pela entidade de garantia de

crédito®'

, esta decide quanto a concessao - ou ndo - da garantia. Nessa modalidade, o contato
entre a entidade de garantia de crédito e o cliente final € mediado e filtrado pela institui¢dao
financeira (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 25).

Na modalidade indireta, a empresa de pequeno ou médio porte, ciente de que nao atende
aos requisitos solicitados pela institui¢do financeira para a realizacdo da operagdo, busca a

entidade de garantia, que realiza a andlise de crédito e decide quanto a concessao da garantia,

213 Sd0 exemplos a determinagio do porte das empresas atendidas, da localizagdo das empresas, do escopo do

financiamento, e do nivel minimo de indicadores econdmicos e financeiros da empresa beneficiada.

214 Todavia, é frequente o fornecimento de informacdes relativas 2 pequena e média empresa solicitante a entidade
de garantia por parte da instituicdo financeira, de forma a agilizar a andlise (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p.
25).
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especificando as condi¢des da garantia (por exemplo, o percentual do empréstimo que serd
garantido, o valor maximo da garantia, a dura¢do e a forma do financiamento); ap6s a aprovagdo
da garantia, a empresa busca a instituicdo financeira, munido da carta de garantia (DE
VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26). Na modalidade indireta, a entidade de garantia tem um
Oonus maior na coleta de informacdes, e a instituicdo financeira, um encargo menor, pois pode
ser beneficiar da andlise detalhada realizada pela entidade de garantia miutua (DE
VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26).

Quanto a natureza juridica da garantia prestada, esta pode ser classificada em garantia
real financeira e garantia pessoal (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26).

A garantia real financeira se efetiva por meio de um depdsito, em espécie ou em titulos,
na institui¢ao financeira que concederd o empréstimo, ou uma institui¢ao financeira depositaria
pré-definida. O depdsito serd utilizado para a cobertura das perdas, no caso de insolvéncia da
empresa (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26), ou quando houver a inadimpléncia e a

(13

garantia acordada com a institui¢do financeira for do tipo “a primeira ordem” (a prima

)*!>. Geralmente o depésito nio é realizado para cada operacdo garantida, mas em um

richiesta
montante que permita a cobertura de eventuais perdas em um horizonte futuro (DE
VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26).

Um aspecto importante na garantia real financeira é o multiplicador, fator acordado no
convénio entre a entidade de garantia mutua e a instituicdo financeira, que define o montante
maximo de garantias em relacdo ao valor depositado na instituicdo financeira que concedera os
créditos (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26). Os valores das garantias honradas que
excedam os valores depositados sdo de responsabilidade da instituicao financeira; assim, quanto
maior o multiplicador, maior o risco assumido pela institui¢do financeira concedente do crédito
(DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 26-27).

A garantia pessoal ocorre quando a entidade de garantia assume apenas 0 COmpromisso
de intervir no caso de insolvéncia da empresa garantida; nesse caso, o valor da garantia se baseia
na idoneidade da entidade de garantia e na sua reputagdo crediticia (DE VINCENTTIS; ISAIA,
2007, p. 27). Um exemplo particular (que, todavia, se encontra dentro da classificacdo de

garantia pessoal) € a fianca requerida das empresas associadas a entidade em favor da instituicao

financeira conveniada que concederd os créditos (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 27).

215 Nas operacdes de garantia a primeira ordem (a prima richiesta) a entidade de garantia paga o valor garantido
quando da ocorréncia do default, e ao final do procedimento relativo a recuperacdo dos valores eventuais valores
recuperados sdo repartidos conforme acordado no convenio de garantia entre a entidade de garantia e a institui¢ao
financeira concedente do crédito. (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 27).
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E possivel ainda classificar os sistemas de garantia em funcdo das caracteristicas

operacionais das garantias prestadas. O percentual méximo da garantia em relacdo a operacdo

216 217

de crédito contratada”'®, a existéncia de um valor maximo da garantia®'’, a duracdo maxima da
garantia, e o tempo da interven¢io em caso de default’’® sio algumas das caracteristicas

utilizadas para classificar os sistemas de garantia (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 27).

7.3 Os sistemas de garantia mitua

Os sistemas de garantia mutua s@o iniciativas de cardter permanente, com uma forte
presenca do capital privado do setor empresarial e, em menor grau, do setor publico e do setor
financeiro (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 165).

Os sistemas de garantia mutua ndo sdo um fendmeno recente. A legislacdo francesa de
1917 sobre as sociedades de cau¢do mutua é considerada como o marco juridico mais antigo
referente as entidades de garantia mitua (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 158; ABREU, p.
43). Todavia, o maior desenvolvimento dessas entidades s6 se daria na segunda metade do
século XX, quando a reconstru¢do em grande escala do setor produtivo, afetado pela Segunda
Guerra Mundial, motivou o estabelecimento de sistemas de garantia, tanto na forma de
entidades de garantia mutua, apoiados por modelos de contragarantias do Estado, quanto na
forma de programas publicos de garantias operados por agéncias de desenvolvimento e bancos
publicos (POMBO; FIGURIREDO, 2006, p. 161). Na década de 1990, os sistemas de garantia
(ja presentes na Europa, Estados Unidos e Japao) foram adotados por numerosos paises
(POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 161).

O modelo de garantias mutuas exige um tecido empresarial bem estruturado, e € o
instrumento pelo qual o préprio empresariado, de forma conjunta com outras institui¢cdes, busca
resolver os problemas de acesso as garantias de crédito (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p.
166). O bom funcionamento dos sistemas de garantia mutua é fortemente determinado pelo

quadro regulatério, que deve permitir a combinagao das atividades financeiras e de servigos de

216 Bm geral, o percentual de garantia ndo cobre o montante total da operacdo contratada, de forma a evitar um
comportamento oportunista por parte da institui¢do financeira concedente do crédito. Frequentemente os sistemas
de garantia adotam percentuais que variam entre cinquenta por cento e oitenta por cento (DE VINCENTTIS;
ISAIA, 2007, p. 27).

27 A adocdo de um valor maximo de garantia busca muitas vezes assegurar o foco da instituicao financeira em
um determinado publico-alvo, em especial nos microempresdrios, pois frequentemente suas necessidades
financeiras sdo de valores inferiores aos valores requeridos pelas empresas de pequeno porte e pelas de médio
porte (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 27).

218 O tempo de intervengdo pode ser “A primeira ordem” (a prima richiesta), ou apenas apds o procedimento de
recuperacdo do valor da operagdo crediticia, limitado a um percentual pré-estabelecido das perdas.
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consultoria, o qual, além de agregar maior valor ao servico prestado, reduz os riscos da operagdo
para a entidade de garantia mutua (EUROPEAN COMMISSION, 2006, p.8, p. 25).

Os sistemas de garantia mutua na Europa sao fortemente institucionalizados, possuem
regulagdo especifica, e evoluem no sentido de assumir a forma de instituicdes financeiras,
submetidos a supervisdo das entidades de regulacdo dos sistemas financeiros (POMBO;
FIGUEIREDO, 2006, p. 166).

Pombo e Figueiredo (2006, p. 165-166), baseados na pesquisa realizada por Pombo,
Molina e Ramirez (2006), comparam as caracteristicas prevalentes dos sistemas de garantia
miutua aos sistemas de natureza comercial na Europa, cujos resultados sdo apresentados no

quadro a seguir.

Caracteristica Sistemas de garantia mitua Sistemas de garantia comercial
(corporate)
Atividades de garantia Dedicacdo exclusiva a oferta Dedicacio a diversas atividades,
de garantias inclusive a oferta de sistemas de
garantia
Publico-alvo prevalente Microempresarios Microempresarios e empresas de
pequeno e médio porte
Numero de empresas Maior Menor
beneficiadas
Participacdo no capital Maior Menor
social da entidade
Maior participagdo nas Menor participacao nas estruturas de
Participacdo na estruturas de direcdo e direcdo e controle, e na tomada de
governanga da entidade controle, e na tomada de decisdo
decisdo
Presenca de sistemas de Quase sempre Menos frequente
contragarantias
Custo das operagdes de Um pouco inferior a dos Um pouco mais elevado do que os
garantia sistemas de garantia comercial sistemas de garantia mutua
Percentual de garantia das Maior Menor
operacdes de crédito
Montante garantido nas Menor Maior
operacoes
Carteira de garantias Maior Menor
Taxa de crescimento da Maior Menor
carteira de garantias
Tempo de operacio Maior Menor

Quadro 6 - Caracteristicas dos sistemas de garantia mutua e de garantia comercial (corporate).
Fonte: Pombo e Figueiredo (2006).

Segundo Pombo, Molina e Ramirez (2006), sdo caracteristicas comuns aos sistemas de
garantia mais operativos e eficazes:
a) a participacdo de recursos privados no capital das entidades;

b) a outorga de um nivel de cobertura elevado as instituicdes financeiras;
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¢) o estabelecimento de mecanismos juridicos, tecnoldgicos e de gestdao que limitem
o risco moral e ndo levam ao racionamento das garantias.
Os sistemas de garantia mitua, de criacdo mais antiga, sio mais frequentes na Europa®!"’

do que em outras regides do mundo (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 165).

7.4 Sociedades de garantia miatua

Segundo a Associacdo Europeia de Garantias Mutuas (Association Européenne de
Cautionnement Mutuel — AECM) (s.d.), as sociedades de garantia mutua sdo institui¢oes
privadas de garantia mutua criadas pelas préprias empresas de pequeno e médio porte
beneficiadas, e t€m tipicamente a forma juridica de uma cooperativa ou entidade de natureza
miutua. O capital da entidade tem origem nas quotas pagas pelas proprias empresas ao se
associar a entidade, com o objetivo de solicitar garantias para operagdes de empréstimo. As
entidades de garantia mitua sao administradas pelos empreendedores, o que traz a perspectiva
das pequenas e médias empresas ao processo de andlise de risco. Os membros das sociedades
de garantia mutua tém idéntico direito de voto, e participam na eleicdo do conselho de
administracao e dos grupos de dire¢cdo (AECM, s.d).

Pombo e Douette (2006) definem as sociedades de garantia mutua como iniciativas
comuns de um grupo de micro, pequenas e médias empresas independentes ou de suas
organizagdes representativas, dirigidas a concessdo de garantias coletivas a seus membros, em
suas operacdes de crédito. As sociedades de garantia mitua podem receber apoio do setor
publico. Segundo os autores, seus associados participam do planejamento, da sustentabilidade,
da tomada de decisoes e da gestdo da entidade de garantias mutuas em conjunto com 0s outros
sOcios e, em alguns casos, com a participacdo de sécios patrocinadores do setor publico e do
setor financeiro. Para Pablo e Douette (20006), a filosofia das sociedades de garantia mutua se
baseia no mutualismo de responsabilidade, na tomada de decisdes pelas partes, no cumprimento
das regras de concorréncia e na economia de mercado.

Para Douette (2007), o mutualismo caracteristico das entidades de garantia mutua foi

mitigado no processo de capitalizacio das entidades:

219 Na Europa, os sistemas de garantia mitua se encontram presentes em paises como Itdlia, Franca, Bélgica,
Alemanha, Luxemburgo, Espanha, Portugal, Suica, Espanha, Portugal, Suécia, Hungria e Turquia. A presenca de
sociedades e garantia mutua no leste europeu é escassa (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 167).
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A mutualidade pode se expressar no regime de propriedade da sociedade ou
em seus mecanismos de gestdo. Mas, originalmente, era principalmente uma
filosofia de ajuda miitua que os empreendedores-parceiros trouxeram uns aos
outros. Da época pioneira podem ter permanecido a forma cooperativa, a
cooptagdo de empreendedores para os postos de comando, a forma de
voluntariado, a énfase na proximidade e no relacionamento pessoal. Hoje, tais
mecanismos foram mitigados, com o surgimento, em diferentes graus, de uma
parceria publico-privada que reforca a capitalizag@o e o processo de andlise de
risco (DOUETTE, 2007, p. 15).

7.4.1 Sociedades de garantia: modelo basico de funcionamento

Pombo e Figueiredo (2006, p. 162) apresentam um esquema bdsico das garantias
oferecidas pelas sociedades de garantia: as empresas solicitam garantias as sociedades de
garantia (mutuas ou comerciais), que concedem garantias a operagdo de crédito da empresa na
instituicao financeira, a qual, de posse da garantia concedida, libera o crédito solicitado pelo
cliente. A garantia oferecida pela sociedade de garantia de crédito, por sua vez, é apoiada por

220

contragarantia®= oferecida por recursos publicos. O esquema bésico das garantias oferecidas

pelas sociedades de garantia € apresentado na figura a seguir.

Empresa

Solicita garantia

Contragarantias
Fornecidas com
recursos plblicos

Instituicdo
Fimanceira

Sociedade de garantia
(Mutua ou Comercial)

Figura 12 - Esquema bdsico das garantias oferecidas pelas sociedades de garantia.
Fonte: Pombo e Figueiredo (2006, p. 162).

220 A contragarantia é um arranjo de cobertura parcial do risco das operacdes de garantia do 1° nivel realizadas
com as empresas, criadas geralmente por iniciativas publicas que visam apoiar o desenvolvimento dos sistemas de
garantia. As contragarantias podem constituir um ente juridico préprio, que responde com seu capital préprio, ou
constituir um patrimonio autonomo, o qual € administrado por institui¢des especializadas. Na Europa, os sistemas
de contragarantia t€ém também um cardter supranacional, com a concessdo de contragarantias as entidades de
contragarantias nacionais, por meio do Fundo Europeu de Investimentos, da Comissdo Europeia (POMBO;
FIGUEIREDO, 2006, p. 163).
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7.4.2 Beneficios de um sistema de garantia com base em entidades de garantia mitua

Pombo e Herrero (2001) elencam numerosas vantagens da adocdo de um sistema de
entidades de garantia mutua para todos os participantes. Para os autores, as entidades de garantia
mutua permitem as microempresas € empresas de pequeno porte:

a) ter um melhor acesso ao crédito; com um prazo maior € menores taxas de juros;
b) ter o acesso a outorga das garantias e ao assessoramento financeiro;

c¢) ter melhor acesso a informagao [crediticial;

d) integrar-se a uma rede empresarial; e

e) melhorar a sua competitividade.

Para as institui¢des financeiras concedentes do crédito, as entidades de garantia mutua
possibilitariam, além da reducdo dos custos da andlise de risco e do acompanhamento das
operacdes, ter uma garantia liquida, qualificada e ponderada, mitigando portanto o risco de
crédito e assim permitindo um menor provisionamento de recursos para devedores duvidosos;
ademais, por meio das entidades de garantia mutua seria possivel ampliar a base de clientes
(POMBO;HERRERO, 2001, p. 66). Para Llisterri (2007, p.2), como a garantia liquida recebida
pela instituicdo financeira reduz os riscos que a mesma enfrenta e também as despesas relativas
arecuperacgdo de crédito, isto deveria levar a participagdo das institui¢des financeiras nos custos
da garantia fornecida.

Para os sdcios patrocinadores, o apoio as entidades de garantia mutua possibilita garantir
uma determinada estrutura produtiva, possibilitando ainda a cooperagdo setorial e o maior
acesso a informacao relativa aos segmentos das empresas beneficidrias das garantias e, em
alguns casos, receber beneficios fiscais (POMBO; HERRERO, 2001, p. 66).

Para as entidades publicas, as entidades de garantia mutua representam um meio de
canalizar as politicas de apoio as microempresas e empresas de pequeno porte, aumentando o
nimero de empresas, de empregos, de investimentos, e consequentemente melhorando a
arrecadacao fiscal (POMBO; HERRERO, 2001, p. 66).

Zica (2007, p. 99 - 100) considera que as entidades de garantia mutua sdao mais
vantajosas do que os fundos de garantia, por permitir:

a) convénios com diversas institui¢des financeiras, oferecendo um maior nimero
de alternativas de crédito a seus associados;
b) via de regra, um nivel de inadimpléncia menor do que os fundos de garantia, em

razdo da melhor qualidade de andlise e do risco moral mais reduzido;
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¢) a aproximacao entre os empreendedores, gerando negdcios entre os associados,
aprendizado miutuo, e engajamento socio-empresarial;
d) o aumento do poder de negociacdo frente as institui¢des financeiras.

Reig e Ramirez (1998) sdo mais cautelosos ao enunciar os beneficios das entidades de
garantia mutua. Para os autores, a garantia das operacdes de crédito translada os riscos de
crédito para a entidade de garantia mutua, que deve enfrentar os mesmos efeitos de assimetria
de informacao, requerimentos de capital e provisdes existentes nas operacdes realizadas com
as institui¢des financeiras sem a concessao de garantia. Por essa razo, as entidades de garantia
miutua devem estabelecer instrumentos adequados para mitigar essas situacdes e fortalecer seu
desempenho??! (REIG; RAMIREZ, 1998, p. 471),

Nesse sentido, Pombo e Figueiredo (2006, p. 159) destacam a necessidade de afetar o
patrimdnio do empreendedor, por meio do aporte de garantias adicionais, de forma a
desestimular comportamentos oportunistas e reduzir a incerteza. Além disso, os autores
destacam a importancia do conhecimento referente ao empreendedor por parte da entidade de
garantia mutua, de forma a mitigar a escassez de informacdo que este apresenta ao sistema

financeiro (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 159).

7.5 Influéncia do quadro normativo

O quadro normativo desempenha um papel importante no desenvolvimento dos sistemas
de garantia, ao criar um ambiente mais (ou menos) favordvel ao desenvolvimento desses
sistemas, e influencia a configuracdo de suas estruturas administrativas e as caracteristicas
técnicas das garantias prestadas (DE VINCENTTIS; ISAIA, 2007, p. 37).

No mesmo sentido, Pombo e Figueiredo (2006) destacam a importancia do marco
juridico:

[...] deve existir uma estrutura juridica, comercial e financeira aperfeicoada de
forma adequada para cumprir a fun¢do que deve desempenhar.
Evidentemente, o projeto juridico-financeiro e técnico do sistema ird

condicionar o éxito da futura atividade (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p.
160)

221 Em anélise empirica em estudo de caso sobre uma entidade de garantia mitua espanhola (a sociedade de
garantia reciproca da comunidade valenciana) as autoras verificaram que a exigéncia de um excesso de garantias
ndo aumentou o adimplemento das operagdes, pois a entidade de garantia mitua acabou por migrar sua politica de
concessdo de garantias para as operagdes de maior risco, reproduzindo o mecanismo de selecdo adversa, e
consequentemente tendo um maior inadimplemento nas operacdes de garantia por ela realizadas (REIG;
RAMIREZ, 1998, p. 495).
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Segundo a AECM (2006, p.17), a existéncia de um quadro regulatério e prudencial que
estabeleca regras relativas ao perfil dos administradores da entidade de garantia mdutua, a
extensdo de suas obrigagdes, e aos limites de liquidez e solvéncia, de forma especifica ou
alinhados a regulacao bancdria em vigor, estabelece a confianga das instituicdes financeiras em
sua solidez patrimonial. Um conjunto comum de indicadores utilizado pelos reguladores
europeus inclui o percentual do capital em relacdo a exposicdo em garantias, ou indices
multiplicadores maximos®??; limites relativos a concentragdo de garantias concedidas a um
associado”; o percentual mdximo de cobertura da operacdo pela garantia (frequentemente,
cinquenta por cento do valor da operagdo) e o prazo mdximo da garantia (AECM, 2006, p. 20).

Para Pombo e Figueiredo (2006, p. 160), o quadro normativo estatal deve alcancar as
relacdes entre os governos central e regional com as entidades de garantia mutua, das entidades
de garantia mutua com as instituicdes financeiras e com as entidades nacionais de
contragarantias de 2° piso, e das entidades nacionais de contragarantia com as institui¢des de
cobertura supranacional, quando for o caso. Para alcancar tal extensdo, a constru¢do de um
marco normativo eficiente, qualificado e ponderado deve ter a participa¢do da administracao
publica, das instituicdes financeiras e de representantes das micro, pequenas e médias empresas
e de suas organizacdes (POMBO; FIGUEIREDO, 2006, p. 160).

Pombo et al. (2006) destacam a importancia da permanéncia dos incentivos a instituicao

financeira que concede o empréstimo.

A chave € o fato de que os sistemas de garantia devem ser concebidos de forma
que as instituigdes que concedem o empréstimo (lenders) tenham um
incentivo para a concessdo de empréstimos quando estiverem convencidas da
viabilidade do projeto e que elas se empenhem ao méaximo para receber o
pagamento dos empréstimos (POMBO et al., 2006, p. 22).

Segundo Pombo e Figueiredo (2006, p. 160), os sistemas de garantia mitua devem ser
integrados ao sistema financeiro formal, para que o acesso ao crédito se dé por meio de um
canal institucionalizado, transparente ¢ ndo discriminatério, como parte de uma politica de
Estado perene.

Lesaffre (1997) sintetiza as exigéncias sobre o marco normativo de forma abrangente e

clara:

Um sistema ideal de garantia de crédito busca distribuir o risco entre os trés
atores (aquele que toma o empréstimo, aquele que concede o empréstimo, e

222 O grupo de especialistas da Comissdo Europeia considera que para entidades de garantia mitua maduras e com
uma boa diversificacdo de seu portfélio de riscos o multiplicador poderd se situar entre seis e sete. (AECM, 2006,
p-30).
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aquele que concede a garantia), de forma que o incentivo ndo seja eliminado.
(LESAFFRE, 1997, p. 105)

z

Um dos mais importantes sistemas de garantia mutua de crédito é o sistema das
cooperativas de garantia mutua de crédito italianas — os confidi, apresentados no capitulo a

seguir.
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8 CONFIDI

Os consorcios de garantia coletiva (consorzio di garanzia collettiva dei fidi, ou Confidi)
surgiram na Itdlia em 1957, criados por associagdes de micro e pequenos empresarios>> para
facilitar o acesso ao crédito de curto, médio e longo prazo, destinado as atividades econdmicas
e produtivas dos empreendimentos de seus associados (ITALIA, 1956).

A dificuldade de acesso ao crédito e o reduzido poder de negociacdo das pequenas
empresas estimularam a sua associac¢ao, de forma a mitigar tais dificuldades, por meio de uma
garantia coletiva nas operagdes dos empreendedores. Para Isaia (2007), os confidi foram e ainda
sdo

a reacdo espontanea e soliddria dos pequenos empreendedores a sua posi¢ao
mais fragilizada frente as instituicdes financeiras, que os levou a unir forgas e
constituir cooperativas e consorcios para compartilhar recursos e experiéncias,
e apresentar-se ‘maiores e mais fortes’ ao sistema bancdrio. A garantia
coletiva, formada com o aporte dos empreendedores individuais associados,
se torna o instrumento adotado para o didlogo com os bancos, oferecendo
meios tangiveis para a cobertura de eventuais perdas originadas por associados
insolventes e obtendo das instituicdes financeiras [em contrapartida] maior

disponibilidade de crédito e taxas de juros mais reduzidas (ISAIA, 2007, p.
43).

8.1 Panorama geral dos confidi

O sistema dos confidi nasceu de forma fragmentada e muito pouco regulamentado
(ISAIA, 2007, p. 43). Ao longo de cinco décadas, os confidi se tornaram o principal sistema de
garantia mdtua europeu, em um sistema complexo, com elevada capilaridade, e que chegou a
possuir quase 900 entidades de crédito mituo (POMBO; HERRERO, 2001, p. 714).

Em 2006, os confidi tinham mais de um milhdo de pequenas e médias empresas a eles
associados (representando mais de 70 por cento do total de clientes das entidades de garantia
miutua europeias), com a concessdo de garantias mutuas equivalentes a 41 por cento das
garantias mutuas de toda a Europa, e com a maior participag¢io europeia em relacdao ao Produto

Interno Bruto (1,4 por cento do PIB italiano) naquele ano, segundo a Associacao Europeia de

223 O segmento de empresas denominado artigiano compreende, na forma da Lei n° 860, capitulo 8.3.2, de 25 de
julho de 1956, as empresas que “tém por escopo a producao de bens ou a prestag@o de servigos de natureza artistica
ou de uso”, organizadas e operadas pelo proprietdrio e com a eventual participagdo de seus familiares, com
responsabilidade plena de seu proprietério (ITALIA, 1956). A Lei n° 860 previa o limite de 10 funcionarios, para
a producdo ndo seriada, e de cinco funciondrios, no caso de producdo seriada. O artigo 3° da Lei definia ainda,
como empresas artigianas, as cooperativas e sociedades (excetuadas as sociedades por agdes, de responsabilidade
limitada, de comandita simples e de comandita por acdes), e os consércios, constituidos exclusivamente por
empresas artigianas, dedicados a prestacio de garantias nas operacoes de crédito das empresas associadas.
Desta forma, a Lei n° 860, de 1956, é o primeiro diploma legal que reconhece formalmente essas entidades.
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Garantias Mutuas (Association Européenne de Cautionnement Mutuel — AECM) (AECM,
2007). Em 2011, eram associadas a confidis pouco mais de um quarto do total aproximado das
quatro milhdes de micro, pequenas e médias empresas italianas (BALDINELLI; FERRARIS
DI CELLE, 2011, p. 21).

224 os confidis vém sofrendo um forte movimento

Embora muito numerosos no passado
de concentrac¢do iniciado na primeira década do milénio. A partir de 2003, a reforma do sistema
normativo que regulamenta os confidi e, posteriormente, a prolongada crise financeira vivida

225 induziram uma forte reducdo numérica das entidades, aliada ao crescimento do

pela Italia
quadro de associados e do porte das entidades de garantia mutua.

O sistema confidi se articula em varios niveis. No 1° nivel, os confidi de 1° grau tém as
empresas como associadas, e operam em ambito local, frequentemente concentrando suas
operacdes em um setor especifico (industria, comércio, artigianato e agricultura). (ISAIA,
2007, p.51). No segundo nivel, os confidi de 2° grau tém como associados os confidi de 1° grau,
e atuam em um ambito regional, realizando operacdes diretas de médio prazo, operagdes de
resseguro, contragarantias, apoio técnico aos confidi de 1° grau, e atividades de coordenagao e
representacdo. Sete federacdes nacionais congregam os confidi®?®, prestando assisténcia
técnica, bem como atividades de coordenagdo e representacdo; estas, por sua vez, vinculam-se
a uma associacao nacional, que representa o segmento tanto no ambito nacional quanto no
ambito europeu??’. (POMBO; HERRERO, 2001, p. 715).

Na década de 1980, a literatura destacava o papel dos confidi como ‘“‘auxiliares do
sistema crediticio, surgidos da organizacdo e da cooperacdo dos micro e pequenos

empreendedores, operando em uma escala local” (CESARINI, 1982). A marcante dificuldade

de acesso ao crédito traria aos confidi a missdo de “estabelecer, em uma logica de cooperacdo

224 Fioretti, Nelson e Taylor (2001, p. 2) relatam a existéncia de mais de 800 confidi na Itdlia no ano de 2001.

225 Fabbris e Michielin (2009, p.4) consideravam que a crise econdmica italiana, iniciada em 2007-2008, era a
mais intensa dos ultimos cinquenta anos. Ap6s uma queda do Produto Interno Bruto de 5,5 por cento no ano de
2009, a evolucdo do indicador ndo veio a mostrar sinais de forte recuperacao, oscilando entre valores negativos e
pouco acima de zero, com a média de -0,53 por cento no periodo entre 2008 e 2017. O valor do Produto Interno
Bruto real corresponde hoje a 95 por cento do valor de 2007 (SORRENTINO, 2018).

226 Sdo elas a Fedart Fidi (Federazione Nazionale Unitaria dei Consorzi e dele Cooperative Artigiane de
Garanzia), federacdo com o maior nimero de confidi associados e que congrega os confidi do setor artigiano; a
Federconfidi, que retine os confidi do setor industrial; a Fincredit-Confapi, também referente ao setor das pequenas
empresas industriais, a Federasconfidi e a Federfidi Commercio, ambas reunindo os confidi do setor do comércio,
Asscooperfidi, que retine os confidi cujos associados sdo as sociedades cooperativas e Creditagri Coldiretti, do
setor agricola (POMBO; HERRERO, 2001, p. 715).

227 A associacdo dos confidi — Assoconfidi - representa os interesses dos confidi nas instituicdes politico-
legislativas do Estado, bem como na Associacdo Europeia das Sociedades de Garantia Mitua (Association
Européenne de Cautionnement Mutuel - AECM) (ISAIA, 2007, p. 52).
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e mutualidade entre as empresas de menor porte, uma relacdo mais equilibrada frente aos
bancos” (LOCATELLI; USELLI, 2012, p. 18)

Para Locatelli e Uselli (2012, p. 17), o papel dos confidi se alterou ao longo do tempo:
de um papel de agentes facilitadores do didlogo entre os bancos e as micro e pequenas empresas,
os confidi se transformaram em institui¢des financeiras que prestam garantias quanto a
probabilidade de inadimpléncia e reduzem o custo do crédito. A literatura mais recente destaca
a acdo dos confidi de colmatar as lacunas da assimetria informativa entre as institui¢des
financeiras e os micro e pequenos empreendedores, com o uso de informacgdo de natureza
informal (soft information) (LOCATELLI; USELLI, 2012, p.18).

Em estudos quantitativos, Columba, Gambacorta e Mistrulli (2009) comprovaram que
os confidi contribuem para uma melhor qualidade na concessao do crédito: a probabilidade de
inadimpléncia de uma empresa de pequeno porte garantida pelos confidi € inferior em cinco
por cento aquela relativa as empresas nao associadas aos confidi. A garantia dos confidi permite
ainda a reducgdo das taxas de juros pagas por seus associados (COLUMBA; GAMBACORTA;
MISTRULLLI, 2008).

O efeito positivo das garantias concedidas aos associados, assegurando um maior acesso
ao crédito durante a crise, foi comprovado por estudo coordenado por Mistrulli e Vacca (2011):
entre 2007 e 2009, o crédito as empresas garantidas pelos confidi cresceu, em média, 2,1 por
cento, e decresceu 1,4 por cento para as demais empresas de mesmo porte. Ao final de 2009, a
participacao relativa das empresas com menos de vinte empregados e garantidas pelos confidi
superava em treze por cento a participacao relativa das demais empresas de mesmo porte em
relacdo ao total de créditos concedidos no sistema bancdrio (MISTRULLI; VACCA, 2011).

Amaturo, Giordano e Petraglia (2014, p. 866, p. 869) relatam que os confidi t€m uma
acdo particularmente importante para as microempresas: em 2013, em todas as regides italianas,
o montante de empréstimos garantido pelos confidi supera o montante de operacdes sem a
garantia dos confidi. A importancia € particularmente grande para as pequenas empresas do
segmento artigiano: em 2013, sessenta e trés por cento do montante total de empréstimos
realizados por essas entidades teve a garantia dos confidi (AMATURO; GIORDANO;
PETRAGLIA, 2014, p.869).

Considerando o total das operagdes de empréstimos realizados pelas empresas italianas
no ano de 2013, este percentual se mostrou bem diverso entre as regides: 11,9 por cento das
operagdes tiveram a garantia de confidi no nordeste da Itdlia; 9,8 por cento no noroeste; 9,9 por
cento na Itdlia central, e apenas 1,8 por cento no sul da peninsula (AMATURO; GIORDANO;
PETRAGLIA, 2014, p.869).
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A pesquisa dos autores comprovou ainda a melhor capacidade de selecdo (screening)
dos confidi em relagdo as institui¢des financeiras: o indice de créditos ndo produtivos
(sofferenza) das operacgdes garantidas pelos confidi (16,2 por cento) foi significativamente
inferior ao indice de créditos ndo produtivos das operagdes sem a garantia das entidades de
garantia mutua (20,9 por cento). (AMATURO; GIORDANO; PETRAGLIA, 2014, p.870).

Isaia (2007, p. 45) destaca que, para as institui¢des financeiras, as operagdes com 0S
confidi representam uma oportunidade de expansao de suas atividades no segmento de micro e
pequenas empresas, usufruindo das vantagens criadas pelas redes de associagdes de categoria
profissional cujos socios participam dos confidi, do conhecimento do territério por essas
entidades, e ainda das relacdes de confianga criadas ao logo do tempo entre os empreendedores
e os entes promotores. Além da aquisicdo de novos clientes com boa avaliagao de crédito, a
colaboracdo com os confidi tem como vantagem a captagao do depdsito do fundo de risco, que
d4 lastro as operacdes de garantia (ISAIA, 2007, p. 45).

Os confidi de 1° nivel, operando localmente, enfrentaram problemas operacionais e de
capitalizacao (POMBO; HERRERO, 2001, p. 714), que se acentuaram em razao da prolongada
crise financeira que vive a Itdlia desde 2007.

Russo (2014, p.10) detalha com precisdo o cendrio econdmico que foi enfrentado pelos

confidi na crise econdmica:

As vésperas da crise, a alavancagem das empresas (medida pela relaco entre
a soma dos débitos e o patrimdnio) era cinco pontos percentuais mais elevada
em relacdo a média das empesas da drea do Euro, e o peso dos débitos
bancérios (67 por cento) era de quinze pontos percentuais mais elevados do
que a média da drea do Euro. Nos dltimos anos, a combinagdo do elevado
endividamento e da forte incidéncia de dividas junto aos bancos tornou as
empresas particularmente vulnerdveis ao risco de refinanciamento derivado
dos choques que atingiram, por diversas vezes, o sistema bancdrio; os riscos
eram decisivamente mais elevados para as empresas de menores proporcdes,
mais endividadas e mais dependentes [do crédito] bancario do que as empresas
grandes. Simetricamente, o peso dos empréstimos as empresas nos balancos
dos bancos italianos era tal que os exp0s a deterioracdo dos balancos das
empresas no curso das duas recessdes. A deterioracdo da qualidade do crédito
nos portfélios foi repentina. Para muitas empresas, com uma elevada
alavancagem, o 6nus do débito tornou-se rapidamente insustentivel, apesar da
queda das taxas de juros. Os créditos deteriorados aumentaram de 5,8 por
cento do crédito total as empresas em 2008 para 28,6 por cento em junho de
2014.0 aumento da insolvéncia se traduziu em perdas crescentes para os
bancos, reduzindo progressivamente os lucros [e levando a prejuizos] no ano
de 2013. A deterioracdo da qualidade do crédito e a fragilizagdo progressiva
da capacidade de autofinanciamento dos bancos se traduziu na restricdo da
oferta de crédito as empresas. [...] As dificuldades de acesso ao crédito
levaram as empresas a reduzir custos e a reduzir os planos de investimento.
As empresas de menores propor¢des, sobretudo, se ressentiram da restri¢ao na
oferta de crédito, sobretudo aquelas mais endividadas e aquelas que, com
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maior dependéncia de crédito, ndo tinham acesso a fontes alternativas de
capital. [...] Esta relagdo de dependéncia reciproca entre os balangos dos
bancos e os balancos das empresas desencadeou uma espiral recessiva, com
custos muito elevados para a economia como um todo, que ainda ndo se
rompeu. Com esse objetivo [ o rompimento da espiral recessiva] foram
adotadas diversas medidas para o reequilibrio das institui¢des financeiras e do
funcionamento normal do mercado de crédito. Neste segundo aspecto, o
sistema de garantias tem um papel fundamental (RUSSO, 2014, p. 10-11).

Um indicador da intensidade e dos efeitos da crise € dado pela exposicdo do sistema
bancdrio italiano as operacdes de crédito nao produtivas (non-performing loans) que, em 2014,
correspondia a 12 por cento do Produto Interno Bruto do pais, particularmente concentrado nas
operacoes de crédito as empresas (21 por cento do montante das operagdes).

De Vincentiis (2014) resume a sequéncia de eventos que contribuiu para a crise do

segmento das entidades de garantia mutua:

A pesada crise que atingiu em primeiro lugar o sistema financeiro e depois a
economia real a partir de 2007 condicionou fortemente as atividades e o
equilibrio da gestdo [dos confidi], que por sua prépria natureza se encontram
expostos [ao risco das] pequenas e médias empresas que buscam acesso ao
crédito bancario. Em uma primeira fase da crise, os confidi foram chamados
a intervir massivamente para aliviar o fendmeno do credit crunch, que
ameacava o sistema econdmico italiano. Para tal fim, receberam discretas
pressdes politicas e institucionais, bem como um dildvio de fundos publicos
de diversas origens. Tanto o nimero de empresas associadas quanto o estoque
de garantias outorgadas cresceram velozmente. Sucessivamente — de maneira
muito previsivel — o equilibrio financeiro dos confidi foi piorando rapidamente
frente a uma quantidade crescente de créditos de cobranga incerta, além de um
aumento notdvel de solicitacdes de honra das garantias [concedidas pelos
confidi] por parte dos bancos. A situacdo se agravou com a progressiva
reducdo da injecdo de fundos publicos. Frente a evolucdo patoldgica dos
portfélios das garantias outorgadas, os confidi puseram em prética um esforco
de conteng¢do das exposi¢des ao risco, reduzindo o fluxo de garantias
concedidas e recorrendo de maneira cada vez mais intensa a formas de
contragarantia e resseguro. [Essa estratégia], todavia, reduziu a margem de
rentabilidade de sua atividade caracteristica, contribuindo para agravar o
equilibrio econdmico, ja posto a duras provas pela necessidade de realizar
retificagdes de valores das garantias e dos créditos derivados da honra das
garantias (DE VINCENTIIS, 2014, p.1).

De acordo com a anélise da Fedart Fidi (2014, p. 37), a fase dificil hoje vivida pelos
confidi pode ser atribuida a dificuldades em quatro ambitos:. econdémico-patrimonial,
organizacional, de mercado e conjuntural. No ambito econdmico-patrimonial, o equilibrio
financeiro de muitos confidi foi colocado a prova pelo elevado crescimento da inadimpléncia
das empresas associadas, pela dinamica de estagnacdo dos patrimonios, e pela queda
generalizada do nivel de atividade econdmica. No ambito organizacional, as estruturas
organizacionais - em especial dos confidi que passaram a supervisionados pela Banca D’Italia

— se tornaram mais complexas, com a elevacdo dos custos referentes ao adimplemento das
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obrigagdes administrativas. No ambito de mercado, ha dificuldades em ampliar o ambito das
atividades, que permanecem essencialmente restritas a concessdo de garantias, reduzindo as
receitas, com impacto nos resultados. No ambito conjuntural, os confidi se ressentem, apesar
dos esforcos de reorganizacdo, dos efeitos do ciclo econdmico negativo e do
redimensionamento das operagdes das empresas associadas (FEDART FIDI, 2014, p. 37).

A dinamica das garantias outorgadas pelos confidi - que foram fundamentais para as
empresas associadas, e de forma especial, para as empresas de menores dimensdes — refletiram,
todavia, os limites de um sistema que nao pode, por sua natureza, assegurar os financiadores
frente a riscos sistémicos. Depois de uma forte expansdao até o ano de 2011, o volume de
garantias concedidas pelos confidi comecou a se reduzir, refletindo os efeitos da erosao
patrimonial associada ao elevado risco de crédito assumido pelas entidades de garantia mtitua®?®
(RUSSO, 2014, p. 12).

As dificuldades apresentadas se somaria o desafio das mudangas no quadro regulatério
(apresentadas em detalhe neste capitulo). As exigéncias de capital minimo estabelecidas pela
Lei n° 326, de 24 de novembro de 2003 e pelas normas que a sucederam incentivaram a fusao
das entidades de garantia mutua de crédito em entidades de maior porte, com maior nimero de
associados e atua¢io em uma maior extensdo territorial’?® (ITALIA, 2003). Segundo Nafissi
(2018), o numero de confidi na Itilia havia se reduzido a 490 entidades no ano de 2017. A
evolucdo do nimero de confidi associados a Fedart Fidi — a maior federacdo de confidi da Italia

(POMBO; HERRERO, 2001, p.716) - espelha a forte redu¢ao quantitativa nos ultimos anos.

228 Locatelli e Uselli (2011, p.30) relatam que, em 2009, vinte e quatro dos quarenta € trés confidi supervisionados
pela Banca D’lItalia apresentaram resultados negativos, nimero que se reduziu para dezoito confidi no ano
seguinte.

22 De Vincentiis (2012, p. 37) relata que somente no periodo entre 2006 e 2010 o segmento presenciou 87 fusdes
por incorporagdo ou que levaram a criagdo de novas entidades, envolvendo 281 confidis.
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Figura 13 - Evolugédo do nimero de confidi associados a Fedart Fidi.
Fonte: Nafissi, 2015; 2018.

As alteracOes normativas realizadas no ano de 2003 visaram o fortalecimento da

estrutura patrimonial do sistema italiano de entidades de garantia mutua. Para Isaia (2007),

[o] excesso de estruturas distribuidas no territério nacional [italiano] e poucas
regras geraram [ao mesmo tempo] os pontos fortes e fracos do nosso sistema.
A forga dos confidi italianos reside, de fato, na profunda unido mutualistica,
reforcada pelo conhecimento e confianga reciproca entre os associados, € no
forte enraizamento territorial. A fraqueza é revelada ao se observar o outro
lado da moeda: a sobrevivéncia no mercado de numerosas sociedades de
garantia com reduzida capitalizagdo, estruturas organizacionais frageis,
procedimentos ndo sistematicos, e reduzido quadro de pessoal, por vezes ndo
qualificado. Por outro lado, a caréncia substancial de um quadro normativo
sistemadtico e satisfatério ndo contribuiu para o amadurecimento do sistema,
freando sua evolucdo rumo a modelos de intermedia¢do integrados a um
sistema bancdrio cada vez mais sofisticado (ISAIA, 2007, p. 44).

A evolucdo normativa (apresentada neste capitulo) sinalizou aos confidi um caminho de
crescimento por meio do aumento do nimero de associados, que em alguns casos levou a uma
atuacdo suprarregional das instituicdes de garantia mutua. O grifico a seguir apresenta a
distribuicdo dos confidi supervisionados pela Banca D’Italia quanto ao nimero de associados

no ano de 2010.
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Figura 14 - Distribui¢do do nimero de s6cios nos confidi supervisionados pela Banca D’Italia.
Fonte: Locatelli; Uselli, 2012

Bongiovanni (2018, p. 18) aponta que, em 2017, 37 por cento dos confidi
supervisionados pela Banca D’Italia operavam em mais de uma regido, e 20 por cento destes
operavam em todas as regides italianas. A distribui¢do das dreas geograficas de atuacao dos

confidi italianos € apresentada no quadro a seguir.

Confidi supervisionados Confidi de menor porte
pela Banca D’Italia
quantidade % quantidade %
Apenas na provincia 1 3% 37 32%
Apenas na regido 12 40% 57 50%
Multirregional 11 37% 18 15%
Nacional 6 20% 3 3%
Total 30 100% 114 100%
Sem unidades locais 5 170

Quadro 7 - Distribui¢do das dreas geograficas de atuacdo dos confidi na Itdlia.
Fonte: Bongiovanni, 2018, p. 18.

Além do distanciamento geografico, o crescimento do quadro de associados levou a uma
mudanca da forma de operacdo: do total de 318 confidi ativos em setembro de 2017, 185 (58
por cento) atuavam sem vinculos setoriais (BONGIOVANNI, 2018, p. 8; p. 19). Considerando
apenas os confidi sujeitos a supervisdo da Banca D’Italia, verificou-se que 26 dos 30 confidi
analisados operavam sem o vinculo caracteristico a um setor profissional especifico

(BONGIOVANNI, 2018, p. 20), o que historicamente caracterizava os confidi. Os confidi
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supervisionados pela Banca D’ltalia, apesar de seu numero mais reduzido, t€m como
associados 57% do total de associados do sistema Confidi (BONGIOVANNI, 2018, p. 22).

O norte da Itdlia concentrava, no ano de 2017, 61 por cento dos confidi de menor porte,
e a regido sul concentrava 52 por cento dos Confidi de menor porte (BONGIOVANNI, 2018,
p- 16). O norte da Italia concentra ainda a maioria dos associados ao sistema confidi, em especial
nas regides da Lombardia (18,6 por cento) e Emilia-Romana (13,6 por cento)
(BONGIOVANNI, 2018, p. 23).

A participacdo relativa das empresas no sistema confidi tem grande varia¢do entre as
regides italianas. A macrorregido nordeste € a regido de maior participagdo relativa de micro,

pequenas e médias empresas no sistema de garantias mutuas, como se vé na tabela abaixo.

Macrorregido | N°de Confidis | Participagdo Empresas Participacdo Participacao
relativa associadas relativa as relativa ao
MPME total

Noroeste 51 16% 303.641 24,07% 24,04%
Nordeste 56 18% 278.350 30,12% 30,09%
Centro 58 18% 257.166 27,40% 27,38%
Sul 153 48% 186.994 15,45% 15,44%
Total 318 100% 1.026.151 23,67% 23,65%

Quadro 8 - Participacdo das empresas nos confidi por macrorregido.
Fonte: o autor, com base em Buongiovanni (2018, p. 20).

Segundo Isaia (2007, p.58), se por um lado o crescimento do nimero de associados e da
extensdo territorial reforcam a capitalizacdo e a estabilidade financeira das institui¢cdes, por
outro lado hé o risco que ocorra um distanciamento em relagdo aos associados, o que pode
reduzir o acesso as informagdes de cardter informal (entre outros, a reputacio e a capacidade
de gestao do empreendedor) que apoiam a andlise qualitativa de crédito pelos confidi e a
pressdo entre pares. Isto podera levar a redugdo de sua eficdcia em reduzir a assimetria de

informacdes e o risco moral (moral hazard) (DE VINCENTIIS, 2012, p.40).

8.2. Caracteristicas operacionais dos confidi

As principais caracteristicas operacionais dos Confidi sdo apresentadas a seguir.

8.2.1 Fundos de garantia mitua

Os fundos de garantia mutua permitem a absorc¢ao do risco das operagdes de garantia, e
influenciam a estrutura organizacional adotada pelo confidi, e sdo constituidos por dois tipos
de fundo: o fundo monetdrio e o fundo fidejussorio (ISAIA, 2007, p. 53 - 54).

O fundo monetdrio (também denominado fundo de risco), constituido pelos valores

disponiveis em moeda, origina-se das contribui¢des associativas dos socios e das contribui¢des
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de outros entes externos, entre os quais se encontram as associacdes de categoria profissional e
os entes de natureza publica, como a Camara de Comércio, o Estado e as regides (ISAIA, 2007,
p. 54). As contribui¢des dos associados sdo de montante reduzido em relacdo as contribuicdes

dos entes externos*? (ISAIA, 2007, p. 54). O fundo monetério recebe ainda aportes:

a) dos associados, relativos a depdsitos em caugdo, quando requeridos nas
operacgdes de garantia, correspondentes a um percentual das garantias outorgadas,

o qual varia de acordo com o valor da garantia e a duragiio do financiamento®’!;

b) dos associados, relativos as comissoes relativas as despesas administrativas para

a gestdo, também aplicadas quando da concessdo da garantia®*?;

c) dos rendimentos relativos aos juros das aplicacdes financeiras relativas ao

montante dos fundos;
d) de fundos publicos estabelecidos por leis regionais (ISAIA, 2007, p. 54).

O fundo monetério € depositado nas instituicdes financeiras conveniadas, € ¢ mantido
em espécie ou aplicado em titulos publicos de elevada liquidez (FIORETTI, NELSON,
TAYLOR, 2001, p. 2), e € considerado uma forma de garantia real, semelhante a um penhor
instituido em beneficio da instituicio financeira concedente da operacdo de crédito
(ISAIA,2007, p. 54).

O fundo fidejussorio € constituido pelas fiancas dos associados ou dos entes promotores
externos em favor da instituicdo financeira. Essa modalidade tem caido em desuso, em razao
do longo tempo para a efetiva execu¢do das garantias e do impacto gerado sobre o patrimdénio
dos associados. Nas entidades onde existe, o fundo fidejussério substitui o depdsito em caugdo,
transformando sua natureza de garantia real em garantia pessoal, e sua utilizacdo é subordinada

a execucao do fundo monetério (ISAIA, 2007, p. 54).

8.2.2 Tipos de garantia

A garantia concedida pelos confidi ndo cobre integralmente o valor da operagdo, e

geralmente se limita a cinquenta por cento das perdas definitivas da instituicdo financeira

230 Em sentido diverso, Russo (2003, p. 38) relata que hd uma participagdo entre cinquenta e sessenta por cento de
fundos de origem ptublica (contribui¢des do Estado, das regides e da Unido Europeia) e de quarenta a cinquenta
por cento de contribuicdes feitas pelos associados.

21 Em média, o percentual do depésito em caugdo varia entre quatro € seis por cento (ISAIA, 2007, p. 54).

232 Em média, o percentual das comissdes administrativas varia entre 0,5 € 1,5 por cento (ISAIA, 2007, p. 54).
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concedente do crédito. As garantias concedidas pelos confidi podem ser de dois tipos:
subsididria ou a primeira ordem (a prima richiesta) (ISAIA, 2007, p. 55).

As garantias subsididrias se caracterizam pela efetiva cobertura do valor da perda
definitiva da institui¢do financeira, quando da insolvéncia do empreendedor, apds a conclusao
do processo de execucio do devedor e de seus fiadores?** (ISAIA, 2007, p. 55). Na garantia &
primeira ordem, a cobertura se efetiva quando da caracteriza¢cdo da insolvéncia do devedor pela
institui¢do financeira concedente do crédito e pelo confidi.

O montante das garantias concedidas pela instituicdo financeira é um multiplo do
montante do fundo de garantia. O fator multiplicador (também denominado nivel de
alavancagem) € estabelecido nos convénios entre os confidi e as institui¢des financeiras, e sua
definicdo considera a probabilidade de insolvéncia dos associados beneficiados com as

garantias e as caracteristicas da linha de crédito utilizada®** (ISAIA, 2007, p. 55-57).

233 Como a incidéncia da cobertura se d4 apenas ap6s a conclusio do processo de recuperagio de crédito e apuradas
as perdas liquidas totais (que incluem o capital principal, os juros, os honordrios advocaticios, os custos das a¢des
judiciais e dos procedimentos extrajudiciais, com o abatimento dos valores recebidos), respeitando o percentual
acordado entre o confidi e a institui¢do financeira concedente do crédito, o tempo entre a caracterizacdo da
insolvéncia e o efetivo pagamento da garantia pode ser longo. Isto leva a pratica, por alguns confidi, de antecipar
um valor correspondente a uma estimativa das perdas definitivas da instituicao financeira, evitando a cobranca dos
juros no tempo correspondente a duragdo do processo judicial, realizando o acerto final dos valores quando da
conclusdo do processo (ISAIA, 2007, p. 54).

234 Por exemplo, o prazo da operacdo (curto, médio ou longo prazo), as caracteristicas do ptiblico-alvo (empresas
start-up ou ja operando ha tempo), e outros fatores que impactam o risco da operacio de crédito.
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8.2.3 O processo de anilise e concessdo de garantias?33 236

O processo de andlise e concessdo da garantia se inicia com o contato inicial do
empreendedor com o confidi, que ocorre apds orientagdo da associacdo de categoria
profissional, da instituicao financeira (ISAIA, 2007, p. 58) ou diretamente pelo empreendedor
que ja conhece a entidade de garantia mutua. Nao € infrequente que, no processo de concessao
de garantias, o empreendedor tenha o apoio de um advogado especializado em préticas
comerciais (avvocato commercialista), que o representa em todas as fases do processo de
concessao de garantias.

Na primeira fase do processo — a analise pré-instrutéria — o confidi recebe a solicitagdo
de associacdo do empreendedor e os documentos necessdrios para a andlise da garantia®*’. Nesta

fase sdo ainda realizados os controles para a prevencio da lavagem de capitais®*®, a consulta ao

235 A descri¢do do processo de garantia deste trabalho se baseia na pesquisa documental que compreendeu a
literatura especializada e documentos internos aos confidi pesquisados, bem como o resultado de entrevistas com
os responsdveis pelo processo nessas instituigdes.

26 E oportuno destacar que, em 2012, a Fedart Fidi - a entidade que congrega o maior niimero de confidi na Itélia
— iniciou um projeto de unificacdo dos procedimentos de avaliacdo do mérito crediticio (rating) dos confidi
associados a entidade, apoiado por uma consultoria internacional — a KPMG. O objetivo do projeto era ambicioso:
disponibilizar um sistema informdtico de rating para a avaliacdo das empresas considerando elementos
quantitativos e qualitativos, apropriado a natureza dos confidi e reconhecido pela Banca D’Italia e pelas
institui¢des financeiras italianas (FEDART FIDI, 2013, p. 125-126). O sistema elaborado, embora permita uma
adaptacdo as necessidades de cada entidade de garantia mitua, considera as seguintes varidveis comuns aos
processos de andlise de mérito crediticio: (a) a tendéncia da evolugdo do faturamento da empresa nos tltimos dois
ou tré€s anos; (b) o patrimonio liquido da empresa; (c) a participagc@o dos clientes mais importantes no faturamento
ou nimero de clientes que contribuem para oitenta por cento do faturamento; (d) o indice de rotatividade dos
estoques no ano anterior; (e) a razao entre o fluxo de caixa e o faturamento; (f) a regularidade dos pagamentos (as
parcelas de empréstimos, a razdo entre a contribuicdo efetivamente realizada ao sistema previdencidrio e a
contribuicdo devida; o imposto sobre o valor adicionado); (g) a presenca de anomalias (protestos, prejuizos,
penhores, inadimpléncias, operacdes de crédito de dificil cobranca, etc..); (h) o histérico do relacionamento com
o confidi e com as institui¢cdes financeiras; (i) o histérico do relacionamento com clientes e fornecedores; (j) a
frag@o do crédito utilizado em relacdo ao limite de crédito concedido pela institui¢do; (k) o tempo de operagdo da
empresa; (1) a posicdo da empresa em relagdo a seus concorrentes no mercado, em seu setor de atividade; (m) a
concentracdo de seu portfélio (geogréfico/setorial); (n) a presenca de problemas na relagdo entre os sdcios
(conflitos societdrios); (0) as politicas de reducdo de riscos trabalhistas (fundo patrimonial); e (p) as informacdes
sobre os sdcios; (q) as informacdes relativas ao financiamento, e (r) as informagdes relativas as garantias (CERRI,
2015, p.11). Essas varidveis - que compdem os mddulos quantitativo e qualitativo do software — sdo utilizadas
para o célculo dos escores quantitativo e qualitativo, sendo o primeiro o escore base, € o Ultimo um escore que
gera um fator de corregdo, que pode alterar — elevando ou reduzindo - o escore base em até trés posi¢des (CERRI,
2015, p. 6). O modelo, apresentado a Banca D’Itdlia em setembro de 2015, foi considerado adequado pelo
regulador financeiro (CERRI, 2015, p.13). Embora o projeto tenha sido interrompido em 2016 (informagao verbal
de Leonardo Nafissi, Fedart Fidi), o modelo foi incorporado ao software Galileo, que é fornecido pelo principal
provedor de solugdes em informatica para os confidi (GALILEO NETWORK, 2018).

27 Os documentos solicitados podem incluir: (a) a proposta de financiamento da institui¢do financeira;(b) a
autorizacdo da coleta de dados pessoais; (c) o registro da empresa na Camara de Comércio; (d) o ato constitutivo
da empresa (contrato ou estatuto social); (e) os dois dltimos balancos aprovados; (f) o dltimo balango provisério;
(g) a denominagdo, o endereco e telefones de contato da empresa, dos sécios e dos fiadores; (h) as declaracdes de
imposto de renda dos dltimos dois anos; (i) a declaracdo dos bens da empresa; (j) a declaracdo do nimero de
funciondrios da empresa, e (k) uma declaracdo que certifique a finalidade do empréstimo (COFIDLIT, 2017,
p-11).

238 Na forma estabelecida pelo Decreto Legislativo n° 231, de 21 de novembro de 2007 (ITALIA, 2007).
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endividamento da empresa e dos sécios na central de risco mantida pelo Banca D’Itdlia®* e no

sistema Eurisc, do bureau de informacdes sobre o crédito Centrale Rischi Finanziari (CRIF *#,
a pré-avaliacdo dos indicadores de balanco e do escore de crédito, a redacdo de uma primeira
avaliac@o sobre a possibilidade de concessdo da garantia e, se for o caso, a consulta sobre a
elegibilidade da empresa as contragarantias do Fundo Central de Garantias (COFIDLIT, 2017,
p-14).

Segue-se a analise instrutoria do processo, que tem por objetivo avaliar a capacidade
do empreendedor e estimar, de forma sumaria, o risco de insolvéncia da empresa na operagao
contratada, com base na consisténcia patrimonial, na eficacia produtiva, na capacidade de gerar

lucros, na finalidade do crédito, no contexto econdmico no qual a empresa opera e na validade

das garantias oferecidas. E possivel dividir a andlise na fase instrutéria em quatro fases:

a) fase 1: andlise da documentagdo recebida;
b) fase 2: andlise do perfil de risco do associado;
c) fase 3: avaliagdo do mérito crediticio;

d) fase 4: elabora¢ao do escore da operagao de crédito (COFIDLIT, 2017, p.15).

A andlise da documentacdo recebida na fase instrutéria consiste na verificacdo da
coeréncia entre o valor da operacao de crédito, sua forma técnica e o projeto financiado, e das
caracteristicas do associado empreendedor, considerando também o histérico do
relacionamento com o confidi e com a institui¢do financeira que concederd o crédito. A fase
compreende ainda uma revisao quanto a documentacio (completude) e quanto a correcdo dos
dados inseridos no sistema informatico (COFIDLIT, 2017, p.15). Isaia (2007, p.63) relata que,
em alguns casos, hd uma visita do analista de crédito a empresa, na qual sdo verificados aspectos
relativos a administracdo da empresa e suas politicas de produgdo.

A andlise de perfil de risco do associado compreende o célculo e avaliagdo dos
indicadores econdmicos e de balango, e a avaliacdo dos requisitos para a solicitacdo de

contragarantias junto ao Fundo Central de Garantia ou fundos regionais de contragarantia.

29 A Central de Riscos é um banco de dados, alimentado pelas institui¢des financeiras e gerido pela Banca
D’ltalia, referente ao grau de endividamento dos clientes do sistema financeiro italiano nas institui¢des financeiras,
que registra todas as operacdes de crédito superiores a 30 mil Euros e todas as operacdes em atraso (BANCA
D’ITALIA, 2018). Os dados — limitados aos trés anos anteriores - sdo informados as institui¢cdes financeiras para
as atividades relacionadas ao risco de crédito e, se requeridos, as autoridades judicidrias, ao regulador do mercado
de capitais (Commissione nazionale per le societa e la Borsa -CONSOB), ao regulador do sistema de seguros
(Istituto per la vigilanza sulle assicurazioni — IVASS) e a unidade de inteligéncia financeira responsdvel pelas
atividades de combate a lavagem de capitais e ao financiamento do terrorismo ( Unita di Informazione Finanziaria
per ['ltalia - UIF) (BANCA D’ITALIA, 2018a).

240 O Centrale Rischi Finanziarie (CRIF) é o maior bureau de informagdes sobre o crédito da Europa continental
(IL SOLE 24 ORE, 2009).
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A avaliagdo do mérito crediticio € geralmente realizada com o apoio de softwares, que
avaliam o mérito crediticio a partir da andlise do faturamento, dos indices econdmicos e de
balancgo e seus relativos pesos, considerando ainda as informagdes recebidas de provedores de
informacao sobre o crédito, com interfaces com o sistema Eurisc, do CRIF, e com a Central de
Risco, da Banca D’Italia (COFIDLIT, 2017, p.15).

Finalmente, é gerado um escore, que classifica o risco como alto, médio ou baixo. A
saiude da empresa que solicita o financiamento € também verificada em contatos entre o analista
de crédito e seus contatos nas instituicdoes financeiras. Nesta fase ¢ formulada uma
recomendacdo ao 6rgdo deliberante (que pode ser o gerente da drea de crédito, o diretor
executivo ou ainda o comité de andlise de crédito e/ou o conselho de administragdo, conforme
definido no estatuto social ou nos procedimentos de cada confidi) (COFIDLIT, 2017, p.16).

Ap6s a fase instrutdria, € encaminhada a proposta para a decisdao, de acordo com as
competéncias estabelecidas para cada confidi. Em geral, a aprova¢do da outorga de garantias €
feita por um comité, geralmente composto pelos membros do conselho de administracdo do
confidi, que também sdo empreendedores associados ao confidi que possuem experiéncia
relativa ao local e sua economia; em alguns confidi, também integram o comité executivos
seniores dos departamentos de crédito dos bancos locais (FIORETTI; NELSON; TAYLOR,
2001, p. 4). A decisio é sempre motivada, e seus fundamentos sd@o comunicados ao
empreendedor. Caso a garantia seja aprovada para a operacao, ¢é feita a transmissao dos dados
para a valida¢do da contragarantia. Apos a aprovacado da contragarantia, a instituicao financeira
concedente do crédito € comunicada da aprovacdo da concessao da garantia (COFIDLIT, 2017,
p-17).

Apo6s a aprovagdo final da institui¢do financeira, os dados relativos ao financiamento
concedido ao associado sdo transmitidos ao confidi, que providencia o envio do certificado de
garantia da operagdo a instituicdo de crédito. Eventuais divergéncias de dados acarretam as
corregdes nas respectivas fases, com novo encaminhamento do processo para a aprovagao do
orgdo deliberante. Nao héd concessdo da garantia sem que haja a aprovacido nos processos de
andlise de crédito realizados pelo confidi e pela instituicao concedente do crédito (ISAIA, 2007,
p.60)

Os confidi tém um sistema bem organizado para a andlise do crédito, o que os permite,
respeitados os limites da conjuntura econdmica, ter perdas substancialmente inferiores as
perdas reportadas pelo sistema financeiro italiano (FIORETTI; NELSON; TAYLOR, 2001, p.
4). A andlise de crédito detalhada conduzida pelos confidi recebeu os elogios de Cesarini

(1982):
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Por sua composicdo, [0 confidi] se encontra mais apto a avaliar a
honorabilidade profissional, a competéncia técnica e administrativa, € o
‘crédito’, em sentido lato, do qual goza o empreendedor no mercado
especifico no qual opera, com um grau de precisdo e um nivel de profundidade
muito mais elevados do aquele que pode ser alcancado pela andlise [de
crédito] do banco apenas. Para este tipo de avaliagdo, os bancos,
especialmente os que ndo possuem uma dimensdo grande, frequentemente
acabam por recorrer a informagdes, pode-se dizer, de segunda mdo e com
contetdo estritamente financeiro e patrimonial. Na verdade, para realizar uma
verificacdo aprofundada do mesmo tipo, [0os bancos] deveriam arcar com
custos financeiros e organizacionais proibitivos, dado o nimero e a
heterogeneidade de setores econdmicos nos quais operam os seus clientes
potenciais de menores dimensdes, que deveriam ser acompanhados e ter seu
desempenho previsto de modo sistematico (CESARINI, 1982, p. 17-18).

Por outro lado, a realizacdo de duas andlises de crédito de forma auténoma pela
instituicao financeira e pelo confidi representa certamente um custo, ainda nao superado na
atual sistematica adotada pelos confidi.

As comissodes e taxas referentes ao processo de andlise realizado pelo confidi (que
variam conforme o montante e o prazo do financiamento) sdo debitadas pela instituicdao
financeira do valor do financiamento concedido e creditadas ao confidi (CONFIDLIT, 2017, p.

19).

8.2.4 O controle e a gestao do risco crediticio

A partir da concessdo do crédito, é realizado um monitoramento das operacdes em
conjunto com a institui¢do concedente do crédito. Na avaliagdo realizada no monitoramento, as

operacdes de crédito podem ser classificadas como:

a) exposi¢oes ndo deterioradas / exposi¢des vencidas nao deterioradas: aquelas em

que nao ha atraso no pagamento das parcelas;

b) exposi¢cdes vencidas e ndo deterioradas: correspondem as parcelas com atraso
inferior a noventa dias, para as quais hd, em geral, o contato entre a institui¢cao

financeira e o devedor para a regularizacao dos pagamentos.

c¢) exposi¢Oes vencidas e deterioradas: parcelas em atraso ha mais de noventa dias,
que levam a uma comunica¢do formal pela drea de monitoramento e gestdo de

créditos em atraso.

d) exposi¢des com inadimpléncia provavel: operacdes para as quais € improvavel a

recuperacgdo do valor integral sem a execugdo das garantias.
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e) exposigoes relativas a créditos improdutivos, ou de cobranca duvidosa: operagdes
ja classificadas como créditos improdutivos pela instituicdo financeira e que, na
avaliacdo da drea de monitoramento e gestdo de créditos em atraso, recebem no

confidi a mesma classificacado (COFIDLIT, 2017, p. 20).

Nos casos em que hd a execugdo das garantias outorgadas, o confidi promove as acdes
pertinentes, por meio de sociedades de recuperacdo de créditos (nas acdes extrajudiciais) e de
escritdérios de advocacia (nas agdes judiciais) (COFIDLIT, 2017, p. 24).

Fioretti, Nelson e Taylor (2001, p.4) relatam que alguns confidi possuem um poder de
“persuasdo moral” em razdo de seus contatos com as associagdes de categoria profissional,

camaras de comércio e governo.

8.2.5 Confidi: receitas e despesas

As receitas dos confidi s@o escassas, o que pode levar a dificuldades na manutencao de
sua estrutura administrativa. Além dos rendimentos decorrentes da aplicagdo do fundo
monetdrio e de eventuais contribui¢cdes de entes patrocinadores, as fontes de receita das

entidades de garantia mutua sao:

a) taxas para despesas administrativas, geralmente de valor fixo.
b) taxas referentes a analise do mérito crediticio, também de valor fixo.

c) comissoes referentes as garantias, correspondentes a um percentual do valor
garantido pelo confidi, e debitados do valor recebido do empréstimo em parcela
unica, ou em parcelas (ISAIA, 2007, p. 66-67; FIORETTI, NELSON, TAYLOR,
2001, p. 2).

Os rendimentos decorrentes da aplicagdo do fundo de risco representavam a principal
fonte de rendimentos dos confidi. Todavia, a redugao das taxas de juros dos titulos publicos na
Europa alterou a estrutura de receitas das entidades, como relatam Fioretti, Nelson e Taylor
(2001):

No passado, a principal fonte de receitas de um confidi e a maneira mais rapida
de aumentar o seu capital préprio era o rendimento da aplicagdo em titulos
publicos, depositados nos bancos como parte do fundo de risco. Todavia, a

acentuada queda nas taxas de juros na Euroland e dos spreads nos mercados
bancdrios italianos e europeus no ajuste para a moeda Unica reduziram muito



216

esta fonte de receita®*!, compensada de forma apenas parcial pela evolugdo

das taxas de garantia pagas pelas empresas associadas aos confidi, que sdo
calculadas com base no montante e no prazo de financiamento. Estas
organizacdes tiveram, portanto, que buscar fontes alternativas de receita. Elas
comecaram [a ofertar] para as empresas a elas associadas servigcos de
consultoria financeira e outros servigos (tais como or¢amento e planejamento
do negdcio, reestruturacdo do passivo e outros), oferecidos por subsididrias
especializadas em financas empresariais, o que permitiu alcancar a fidelizacao
dos clientes e a diversificagao das fontes de receita (FIORETTI; NELSON;
TAYLOR, 2001, p. 3).

As comissoes relativas as garantias sdo hoje a parcela mais importante das receitas dos
confidi (FIORETTI; NELSON; TAYLOR, 2001, p. 6).

As principais despesas, geralmente, sdo os custos de pessoal e as despesas relativas a
contratagdo de servicos externos (ISAIA, 2007, p. 67). Como associacdes em fins lucrativos,
os confidi sdo isentos do pagamento de impostos, inclusive do imposto sobre o valor agregado

(FIORETTI, NELSON, TAYLOR, 2001, p. 2).

8.2.6 Contribuicoes de entes publicos a operacao dos confidi

Sao onipresentes as contribui¢des de entes publicos a operacao dos confidi. A oferta de
fundos e operacdes com taxas de juros reduzidas transformam os confidi em canais da politica
industrial (ISAIA, 2007, p. 67).

Segundo Isaia (2007, p.67), as contribuicdes dos entes publicos podem ser classificadas

em:

a) contribui¢des publicas para o fomento da oferta de garantias no 1° nivel

b) contribui¢des publicas relativas ao fomento das garantias no 2° nivel.

As contribui¢des ptiblicas para o fomento da oferta de garantias no 1° nivel

compreendem variadas formas de intervencao, que podem incluir:

a) as contribui¢des para o refor¢o patrimonial dos confidi, dirigidas ao fundo
monetério, ou para o reforco do capital social que, neste tltimo caso, levam ao
direito de participa¢do de representantes dos entes ptiblicos em érgdos eletivos>*2,

na forma especificada no estatuto social.

241 FIORETTI, NELSON e TAYLOR (2001, p.6) relatam que a participagdo dos rendimentos oriundos das
aplicacdes financeiras em titulos publicos, que representava em 1996, em média, 42 por cento das receitas dos
confidi, se reduziu em 1999, a 19 por cento das receitas totais.

242 A participagdo de representantes dos entes publicos pode ser problematica. Segundo Adamo (2000, p. 63-64),
a decisdo favordvel de um representante da regido relativa a concessdo de garantias a uma pequena empresa pode
influenciar a decisdo relativa a concessao do crédito pela institui¢do financeira.
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b) a oferta de fundos para a cobertura de garantias em operacdes orientadas a um
determinado publico-alvo de micro, pequenas e médias empresas, em operacoes

com caracteristicas especificas>*.

Segundo Isaia (2007, p.68), sessenta a setenta por cento dos fundos geridos pelos confidi
provem da Unido Europeia, do Estado, das regides e das Camaras de Comércio.
A reduzida transparéncia e a eficdcia da utilizacdo dos fundos regionais foram criticadas

por Erzegovesi (2014):

O sistema confidi apresenta internamente muitos casos nos quais o modelo
atual, baseado na concessao de garantias, nao € sustentdvel na auséncia de um
suporte financeiro puiblico. Atualmente as contribuicdes ptiblicas aos confidi
formam uma galéxia de dificil observagao, especialmente nos programas nos
niveis regional e local. H4 uma notdvel opacidade, ao ponto que nio se
consegue avaliar a sua eficiéncia e a equidade de sua distribui¢do. Seria a
existéncia de um banco de dados nacional para fazer um inventdrio dos
programas (estatais, regionais, do sistema de camaras [de comércio], do Fundo
Europeu de Investimentos e de outros patrocinadores) e a mensuracdo do
impacto gerado aos beneficidrios finais. Além disso, seria ainda necessério um
sistema de avaliacdo dos confidi que sdo intermedidrios em tais agdes, para
introduzir mecanismos de premiacdo das entidades mais eficientes e
funcionais na atuacdo em politicas publicas. H4 trabalhos em andamento nesse
sentido no Ministério do Desenvolvimento Econdmico e em diversas regides
(ERZEGOVES], 2014, p. 7 et seq.).

As contribuicdes publicas relativas ao fomento das garantias no 2° nivel podem se dar
por meio da oferta de contragarantias publicas, e de contragarantias oferecidas pelos confidi de
2° nivel, que tem como associados os confidi de 1° nivel e operam geralmente em nivel regional
(ISAIA, 2007, p. 70).

Com frequéncia, a criagdo dos confidi de 2° nivel é uma iniciativa conjunta dos confidi
locais, governos locais, associagdes de categoria profissional e camaras de comércio locais
(FIORETTI, NELSON, TAYLOR, 2001, p. 3). Todavia, essas institui¢des apresentam os
mesmos problemas de capitalizacdo dos confidi de 1° nivel (ISAIA, 2007, p. 70; FIORETTI;
NELSON; TAYLOR, 2001, p.5).

O principal fundo de contragarantias do sistema confidi € o Fundo Central de Garantias,

gerido pela instituicdo estatal Mediocredito Centrale. O Fundo Central de Garantias recebe

243840 exemplos o fundo anti-usura (Fondo per la prevenzione del fenomeno dell'usura), criado pelo art. 15 da Lei
n. 108, de 7 de marco de 1996, destinado preferencialmente aos confidi que tenham a oferta de garantias com
cobertura de oitenta por cento das operacdes de institui¢des financeiras relativas a operacdes de crédito a pequenas
e médias empresas consideradas como de elevado risco financeiro, os fundos regionais de fomento a empresas que
atuam em setores especificos, como por exemplo o turismo.
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aportes (e também contragarantias) do Fundo Europeu de Investimentos?* (ISAIA, 2007, p.
70). A contragarantia do Fundo Central de Garantias pode alcangar até noventa por cento do
valor da operagao (FIORETTI; NELSON; TAYLOR, 2001, p. 5). As contragarantias do Fundo
Central de Garantias t€ém elevada penetragao nos confidi de 1° nivel, alcangando 90 por cento

dos riscos assumidos pelas entidades de 1° nivel (ISAIA, 2007, p. 71).

8.3 Evolucao do quadro normativo dos confidi

A criagao juridica dos consoércios de garantia coletiva (consorzio di garanzia collettiva
dei fidi, ou confidi) se deu por meio do pelo artigo 3° da Lei n°® 860, de 25 de julho de 1956, (lei
que disciplina juridicamente o segmento artigiano®*’) (ITALIA, 1956), o qual aporta ao sistema
juridico e econdmico italiano o conceito de garantia como uma forma de servico (POMBO;

HERRERO, 2001, p. 720). Assim, a reda¢ao do artigo enuncia:

Art. 3°. — E considerada artigiana a empresa constituida sob a forma de
cooperativa ou de sociedade, exceto as sociedades de a¢des, as sociedades de
responsabilidade limitada, as sociedades em comandita simples e as
sociedades por acdes, desde que a maioria dos membros participe
pessoalmente do trabalho e, na empresa, o trabalho tenha uma funcio
proeminente em relacio ao capital.

24 O Fundo Europeu de Investimentos € um fundo do Banco Europeu de Investimentos e da Comissdo Europeia,
criado em 1998 e dedicado ao apoio as micro, pequenas e médias empresas europeias, facilitando o acesso aos
investimentos por meio de contragarantias e de capital de risco (UNIAO EUROPEIA, 2018; FIORETTI;
NELSON; TAYLOR, 2001, p.3).

25 Destaque-se que a tradugio de artigiano para o termo da lingua portuguesa “artesdo” induz a erro. O conceito
de artigiano, além do art.3° apresentado acima, € estabelecido pelos artigos 1° e 2° da Lei n° 860 de 1956: “Art.
1°. - E artigiana, para todos os fins da lei, a empresa que satisfaz os seguintes requisitos fundamentais: (a) que tem
por objetivo a producdo de bens ou prestagdo de servigos, de natureza artistica ou habitual; (b) que € organizada e
opera com o trabalho profissional, inclusive o trabalho manual, de seu proprietério e, eventualmente, com o dos
membros de sua familia; (c) na qual o detentor tem responsabilidade plena pela empresa e assume todos os custos
e riscos inerentes & sua gestao e operacdo. A qualificacdo artigiana de uma empresa é comprovada pela inscri¢ao
no registro referido no art. 9° [desta lei]. Nao constitui um obstdculo ao reconhecimento da qualificagdo artigiana
da empresa, o fato de a mesma utilizar mdquinas e fontes de energia. Desde que nio entre em conflito com as leis
trabalhistas, a empresa pode desempenhar as suas atividades em um local fixo, seja na residéncia do seu
proprietario, em uma oficina especial, ou em outro local designado pelo cliente, ou ainda de forma itinerante ou
em quiosque, independentemente do sistema de remuneracdo. Art. 2°. Para a realizac@o da sua atividade, a empresa
artigiana pode valer-se da mao-de-obra de pessoal contratado, desde que esta seja sempre pessoalmente gerida
pelo proprietdrio da empresa, e [respeitando as] limitagdes estabelecidas no pardgrafo seguinte. Cumpridos os
requisitos das letras (a) e (c) do artigo anterior, pode também ser considerada artigiana e, por conseguinte, incluida
nos registros referidos no art. 9°: (a) a empresa que, ndo trabalhando em produgdo seriada, ndo emprega
normalmente mais de dez empregados, incluindo os membros da familia do proprietario e excluindo aprendizes;
(b) a empresa que, ao dedicar-se exclusivamente a producdo em série, ndo utiliza normalmente mais do que cinco
empregados, incluindo os membros da familia do proprietario e excluidos os aprendizes, e que a producio ndo seja
completamente mecanizada; (c) a empresa que exerce atividades relativas a obras artisticas, tradicionais e de
vestudrio sob medida; (d) a empresa que presta servigos de transporte e utiliza normalmente ndo mais do que cinco
trabalhadores, incluindo os familiares do titular e excluindo os aprendizes. O nimero miximo de aprendizes ndo
deve exceder dez para as empresas referidas na alinea (a); cinco para as referidas nas alineas (b) e (d); e vinte para
as referidas na alinea (c)” (ITALIA, 1956).
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As disposi¢cdes previstas na presente lei sdo igualmente apliciveis aos
consdrcios entre empresas artigianas, elencadas no registro referido no art. 9°,
constituidas exclusivamente para o fornecimento das matérias-primas
necessdrias as empresas, para a mostra coletiva dos produtos, para a sua venda,
para a contratacdo de obras e para a prestacdo de garantias nas operacoes
de crédito para as empresas consorciadas (ITALIA, 1956).

Os confidi podem adotar a forma juridica de cooperativas ou consércios>*%; todavia, os
confidi do segmento das empresas artigianas devem adotar necessariamente a forma de
cooperativas com responsabilidade limitada dos sécios, por forca de sua primeira
regulamentacdo infralegal: em fevereiro de 1959, um decreto do Ministério da Industria e
Comércio regulamentou o estatuto-tipo das cooperativas artigianas de garantia de crédito,
determinando um modelo compulsério de estatuto que deveria ser seguido por todas as
cooperativas artigianas de garantia de crédito (ITALIA, 1959). A regulamentacio determinava
para essas cooperativas, entre outras medidas, que:

a) as cooperativas artigianas de garantia de crédito tém responsabilidade limitada,

nio tem fins lucrativos e se baseiam no principio da mutualidade?*’;

b) o patrimdnio das cooperativas artigianas de garantia de crédito é formado pelas
quotas-parte dos associados, reservas, doacdes de entidades ou pessoas fisicas, e
por um fundo composto de contribuicdes do Estado e de entes publicos. Este
patrimdnio somente pode ser utilizado para a concessdao de garantias, € a
manutencao da cooperativa deve ser custeada pelas taxas relativas a concessao de

garantias;

c) a cooperativa responde com seu patrim6nio em caso de liquidacdo

administrativa, com responsabilidade subsididria dos sécios. Esta € solidaria entre

246 De forma semelhante 2 legislagdo brasileira, os consércios - regulados pelo art. 2.602 e seguintes do Cédigo
Civil italiano - sdo formas de organizag¢do voluntdria entre empresas do mesmo ramo ou de atividades conexas
para o desenvolvimento de atividades de coordenagdo, reduzindo o custo de gestdo e de produgdo, ou ainda de
servicos, quando desenvolvem atividades de interesse comum das empresas consorciadas (ITALIA, 1942). A
maioria dos confidi do setor industrial adota a forma de consorcio, e as demais sociedades empresariais adotam a
forma juridica de cooperativa (POMBO; HERRERO, 2001, p. 725), em razdo dos beneficios fiscais as
cooperativas italianas (SCHENA, 2004, p.6)

247 Considera-se atendido o principio da mutualidade quando, na forma do art. 26 do Decreto Legislativo n°® 1.577
da Chefia provisdria do Estado, de 14 de dezembro de 1947 (também conhecido como Legge Basevi), o estatuto
da sociedade cooperativa prevé: (a) a vedagdo da distribuicao de dividendos superiores a aplica¢do da taxa de juros
legal ao valor das quotas-parte efetivamente integralizadas; (b) a veda¢do da distribui¢c@o das reservas durante toda
a existéncia social da cooperativa; (c) a atribui¢do da integralidade do patrimdnio social, deduzido o valor das
quotas e de seus rendimentos, a fins de utilidade publica, na forma regulamentada pela Administragdo Publica, no
caso de dissolugdo da entidade.
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os sOcios, proporcional as suas quotas-parte, com valor nao inferior ao valor de trés

quotas?*®,

d) cada associado deve possuir 0 minimo de uma e o maximo de cinco quotas-

partes, se assim expressamente autorizado pela diregao.
e) é vedada a participacao de associados de outras cooperativas de garantia.

f) o valor das garantias concedidas aos socios nos convénios realizados com as

institui¢des financeiras ndo pode superar dez vezes o valor do patrimdnio.

g) as taxas de contribuig¢do, por ocasido da concessdo das garantias, ndo podem

superar o valor de um por cento do valor total da operagdo de crédito.

h) cada associado, apds trés meses da associacdo, tem direito a um voto,

independentemente do nimero de quotas-parte.

i) as assembleias ordindrias devem ser ao menos anuais, e devem prever a eleicao
do presidente e do vice-presidente da cooperativa de garantia, bem como dos
demais membros do conselho administrativo, do conselho fiscal, a aprovagdo do
quadro de limitagao de suas competéncias (direttive di massima), € demais assuntos
de competéncia da assembleia geral de acordo com o estatuto da cooperativa de

garantia.

J) podem integrar o conselho de administracdo um representante do Ministério da

Industria e Comércio, desde que tenha havido uma contribui¢io deste ao fundo de

risco, bem como um representante de qualquer ente publico que contribua com ao

menos um quarto do valor total das quotas-parte dos associados.

k) as funcdOes de presidéncia, vice-presidéncia, de membro do conselho de

administracdo e de membro do conselho fiscal ndo sdo remuneradas.

1) metade dos resultados do exercicio devem ser destinadas ao fundo de risco, e
metade ao fundo de reserva, sendo vedada a distribui¢do de valores relativos ao

fundo de reserva aos associados (ITALIA, 1959).

Verifica-se que hd, desde suas primeiras regulamentacdes, um forte hibridismo entre o

publico e o privado - ndo somente na constitui¢io dos fundos destinados a concessdo de

248 Destaque-se que o Cédigo Civil italiano autoriza a responsabilizagdo dos sécios, no caso de liquidagdo
compulsdria, em multiplos de suas cotas, na forma do art. 2.541 (ITALIA, 1942).
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garantias, mas na propria operacdo dos Confidi. Cabe destacar que o apoio as cooperativas e as
micro € pequenas empresas tem status constitucional, como se depreende do artigo 45 da

Constituicao Italiana:

Art. 45 - A Republica reconhece a fung¢io social da cooperagdo com carater
de mutualidade sem fins de especulagdo privada. A lei promove e favorece
seu crescimento com 0s meios mais idoneos e assegura, com controles
apropriados, seu cardter e sua finalidade. A lei prové a tutela e o
desenvolvimento das micro e pequenas empresas (dell’artigianato) (ITALIA,
1947)

Com a determinag¢do constitucional, os confidi viriam a se tornar um dos mecanismos
da politica publica de fomento as micro e pequenas empresas, recebendo verbas publicas para
os fundos relativos 2 concessio de garantias e isencdes fiscais>*.

Na década de 1960, os segmentos industriais comeg¢aram a criar seus confidi, e a partir
da década de 1970, também o segmento do comércio, com base nas figuras juridicas do
consorcio, regulado no Cdédigo Civil italiano pelo artigo 2602 e artigos sucessivos, € da
sociedade cooperativa, disciplinada pelo artigo 2511 e seguintes (ITALIA, 1942; POMBO;
HERRERO, 2001, p.720).

A aplicagdo subsididria das normas referentes as sociedades por acdes as cooperativas,
expressa no art. 2519 do Cdédigo Civil fundamentou juridicamente a acdo dos sdcios
promotores, previstos naquela secdo da norma civilista. Este papel foi desempenhado pelas
entidades de categoria dos setores econdmicos (artigiano, industrial, comercial, agricola) e, em
menor medida, pelas cameras de comércio — entidades ptiblicas com competéncias de registro

e de fomento do desenvolvimento local, relativa a todos os setores de atividade econémica®

(ITALIA, 1993; POMBO; HERRERO, 2001, p.720).
A década de 1970 veria uma grande expansiao do nimero de confidi, em resposta as
restri¢des crediticias as micro e pequenas empresas, agravadas pela crise do petréleo em 1973

(POMBO; HERRERO, 2001, p.715). Nesta década, o sistema confidi receberia maior apoio do

249 Sdo exemplos a Lei n° 127, de 17 de fevereiro de 1971, que confirmaria isen¢des tributdrias as sociedades
cooperativas regidas pelo principio da mutualidade e sem fins lucrativos (o que inclui a maior parte dos confidi) e
a Lei n° 904, de 16 de dezembro de 1977 (também denominada como Legge Pandolfi, nome do entdo Ministro das
Financas da Itédlia), que reforcaria a capitalizacdo das cooperativas, por forca de seu art. 12, que isentava de
impostos os valores referentes aos fundos indivisiveis e ndo distribuidos aos sdcios. Outras isen¢des de imposto
sobre a renda aplicdveis aos Confidi, de base contabil — cujo detalhamento ultrapassa o escopo desta Tese — sdo
dadas pelo art. 12 do Decreto do Presidente da Republica n® 601, de 29 setembro de 1973, pelos artigos 7° e 11 da
Lei n° 59, de 31 de janeiro de 1992, e pelo art. 21 da Lei n° 449, de 27 de dezembro de 1997.

250 A defini¢do juridica das cAmaras de comércio italianas, hoje dada pelo artigo 1° da Lei n° 580, de 29 de
dezembro de 1993, define a camara de comércio como “ente ptiblico com autonomia funcional que desenvolve,
no ambito da circunscricao territorial de sua competéncia, com base no principio de subsidiariedade expresso no
artigo 118 da Constitui¢do, fungdes de interesse geral para o sistema de empresas, visando o desenvolvimento no
ambito da economia local” (ITALIA, 1993)
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Estado italiano, em especial ap6s a entrada em vigor da lei n° 675, de 12 de agosto de 1977, que
autorizou regides, provincias e administracdes locais a aportar recursos aos confidi, e criou o
Fundo Central de Garantias, fundo do Ministério do Desenvolvimento Econdmico que visava
facilitar o acesso ao crédito pelas micro e pequenas empresas>' (ITALIA, 1977).

A lei n°240, de 21 de maio de 1981, determinou a contribui¢cdo pelo Estado aos confidi
de 1° nivel de valor equivalente a cinquenta por cento de sua contribuicdo para a constituicdo
de confidi de 2° nivel, além de conceder aos confidi (bem como as demais cooperativas de
micro e pequenas empresas) outros beneficios tributirios e fiscais (ITALIA,1981). A
contribuicdo do Estado aos confidi de 2° nivel, sujeita a limites orcamentérios, foi renovada
pelo decreto-lei n° 327, de 4 de agosto de 1987 (ITALIA, 1987a), convertido na lei n° 404, de
3 de outubro de 1987 (ITALIA, 1987).

Novas alteragdes legislativas ao quadro normativo somente viriam a ocorrer em 1991,
quando a lei n° 317, de 5 de outubro de 1991, por meio de seu artigo 29, atribuiu formalmente
um objeto social aos Confidi: a prestacdo de garantias financeiras e a realizacdo de atividades
de informagio, consultoria e assisténcia as empresas associadas (ITALIA, 1991). Dois artigos
da mesma lei autorizaram o Estado italiano, por meio do Fundo Central de Garantias, a reforcar
0 apoio a operacao dos confidis: o artigo 31 permitiu a realizacdo de contragarantias no valor
de até 30 por cento do valor das perdas do exercicio financeiro causadas pelo inadimplemento
dos financiamentos por parte dos associados dos confidi de 1° nivel, e manteve a contribuig¢ao,
pelo Fundo Central de Garantias, de até 50 por cento do montante das quotas dos confidi de 1°
nivel nos confidi de 2° nivel, de forma a incentivar a capitalizacio dos sistemas de
contragarantias (ITALIA, 1991; PABLO; HERRERO, 2001, p. 720). O artigo 33 da lei previa
contribuicdes particularmente elevadas para fundos das entidades de garantia mutua de 2° nivel
operando em algumas regides, e ainda contribuicdes ao patrimonio para a realizacdo de
programas de desenvolvimento organizacional e de gestdo (ITALIA, 1991; SICLARI, 2018,
p.7).

Em 1993 foi aprovado o texto da nova lei bancaria (Testo Unico Bancario) por meio do
Decreto Legislativo n°® 385, de 3 de setembro daquele ano. A nova lei bancdria atribuiu a Banca
D’Italia, por meio de seu artigo 155, a tarefa de manter uma lista especial de intermedidrios
financeiros, que passou a incluir os confidi (ITALIA, 1993). A norma nio incluiu os confidi no

rol de institui¢des financeiras fiscalizadas por aquela instituicdo.

210 fundo € gerido pela Mediocredito Centrale , instituigdo financeira estatal criada pela Lei n® 949, de 25 de
julho de 1952, com a missdo de fomentar o desenvolvimento da regido sul da Itélia e facilitar o acesso ao crédito
de médio prazo para as pequenas e médias empresas (ITALIA, 1952).
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Dez anos mais tarde, o legislador interviria no segmento de forma significativa. Com a
Lei n° 326, de 24 de novembro de 2003 — convertendo em Lei, com alteragdes, o Decreto-Lei
n°® 269, de 30 de setembro de 2003 — o legislador, por meio do artigo 13, regulou a forma juridica
e o objeto social dos confidi; a utilizacdo exclusiva da denominac¢do confidi pelos
intermedidrios financeiros organizados de acordo com os requisitos da lei; introduziu requisitos
de capital; reafirmou a vedacdo de distribui¢do de resultados, sob qualquer forma; criou uma
categoria de confidi (denominada elenco especial) que passou a ser fiscalizada pela Banca
D’Italia; criou limites de quotas para os associados dos confidi e, por fim, criou uma nova
forma juridica para as entidades de garantia mutua: o banco cooperativo de garantia coletiva
fidi®? (ITALIA, 2003).

O objeto social dos confidi foi definido pelo pardgrafo 2° do artigo 13 da Lei n°® 326/2003
como a prestagdo, de forma exclusiva, de garantias coletivas, e autorizou, de forma subsididria,
a prestacdo de servicos conexos € instrumentais, tais como a consultoria em financas ou a
assisténcia no acesso a financiamentos em linhas de crédito de menor custo, concedidas pelo
Estado ou pelas regides italianas (ITALIA, 2003; ISAIA, 2007, p. 45).

Podem ser associados aos confidi as microempresas e as empresas de porte pequeno ou
médio das areas da industria, do comércio, do turismo, de servicos, artigianas e agricolas
(ITALIA, 2003).

Podem ser destacados, entre os comandos normativos previstos por esta norma:

a) a autorizagao da participagcdo de empresas que nao se enquadrem como pequenas
e médias empresas, na condi¢do de patrocinadoras, até um sexto do quadro de
associados;

b) o estabelecimento do capital social contdbil minimo de cem mil Euro para o
inicio da operagao de um confidi;

c¢) a fixagdo de um valor minimo para a quota dos associados (250 Euro) e da

participacdo maxima permitida a um quotista (20 por cento do fundo de risco).

22 0 banco cooperativo de garantia é um banco que tem na concessdo de garantias o seu produto prevalente, mas
que pode realizar outras operagdes como um banco convencional. Os requisitos patrimoniais e operacionais para
a sua constituicdo sdo mais elevados que aqueles relativos aos confidi (ITALIA, 2008). Os bancos de garantia
coletiva jamais se consolidaram na Itdlia, e hoje inexistem (ERZEGOVESI, 2014, p.2; SICLARI, 2018, p.22).
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d) o estabelecimento de um patriménio liquido minimo (incluindo os valores dos

>+ contabilizadas no demonstrativo

fundos de risco indisponiveis?> e das provisdes>
do resultado do exercicio) de 250 mil Euro, a cada fechamento de balanco.

e) o estabelecimento de uma fracdo minima de participacdo dos associados no
patrimdnio liquido da entidade (um quinto do patrim6nio liquido deve ser
constituido de aportes dos sdcios, somado ao resultado liquido do balanco);

f) a determina¢ao dos procedimentos a serem seguidos pela gestdo do Confidi caso
seu patrimdnio liquido se reduza abaixo de dois tercos do valor minimo
estabelecido, que podem incluir o aporte de contribuicdes adicionais pelos
associados, a reducdo do fundo (e consequentemente do volume de operagdes) e a
dissoluc¢do voluntdria da entidade.

g) a autorizacdo para a realizacdo de fusdes entre confidis ou entre confidis e
quaisquer outras entidades, reconhecidas ou nao, da qual resulte um confidi em uma
das formas juridicas autorizadas pela lei.

h) a contribui¢cdo para as entidades de segundo nivel ou, na sua auséncia, para o
Ministério do Desenvolvimento Econdmico (equivalentes a 0,1% do valor dos
financiamentos garantidos).

1) a atribuicdo ao Ministro da Economia e das Financas da competéncia para
determinar os critérios objetivos referentes ao volume de atividade financeira e ao
patrimdnio que permitem (ou determinam) a inscricdo de um confidi no elenco
especial, ouvida a Banca D’Italia.

J) a permissdo concedida aos confidi supervisionados pela Banca D’Italia de
assumir participagdes, conceder financiamentos de forma direta, ofertar servigos de
pagamento e mesmo intermediagdo em operacdes de cambio.

k) a autorizacdo para a gestdo de fundos especiais do governo, tais como o fundo

anti-usura (ITALIA, 1993).

Recorde-se que fundo de risco indisponivel (ou simplesmente fundo de risco, ou fundo monetdrio) é o montante

depositado em um banco conveniado para a cobertura de eventuais perdas causadas pelo inadimplemento da
operacao de financiamento.

234 As provisdes correspondem ao valor esperado das perdas quando da elaboragio do demonstrativo dos resultados
do exercicio, com base na aplicag@o do principio contdbil da prudéncia.
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A oferta de outros servigos foi limitada a dez por cento do volume de operacdes de

255

garantia®>. Além disso, a Lei n® 326/2003 estabeleceu que a maioria das operacdes de garantia

deve ser feita a associados (ITALIA, 1993).
A intencdo do legislador com a edicdo da Lei n® 326/2003 foi destacada por Siclari

(2017, p. 21):

Com a disciplina normativa editada em 2003, o legislador tinha a intencdo de
corrigir uma série de problemas que afligiam o setor e tornavam problemdtico
o exercicio de uma ac¢do efetiva de controle publico: se pense no elevadissimo
nimero de confidi de pequeno e médio porte, na grande disparidade de
instrumentos juridicos utilizados e de modelos organizacionais adotados, na
reduzida concorréncia no mercado de referéncia, no imperativo de alcancar
uma ampla disponibilidade de crédito para as pequenas e médias empresas
italianas, na necessidade de obter um pleno reconhecimento do papel [dos
confidi] no setor financeiro. [A resposta foi] institucionalizar os diversos
modelos e instrumentos juridicos adotados pela pratica de mercado, promover
e favorecer o ingresso dos confidi no setor regulado e supervisionado da
intermediacgdo financeira, incentivar os primeiros passos da racionaliza¢do da
estrutura de mercado (por exemplo, por meio de contribuicdes publicas para a
consolidacio das empresas), e introduzir no atual artigo 155 do Texto Unico
Bancdrio uma disciplina de supervisdo plena.

Para Locatelli e Uselli (2012, p.21), a lei n® 326/2003 induziu uma alteracdo marcante
na identidade dos confidi, que se tornam “entidades cada vez mais autonomas e distintas das
associacOes de empreendedores que as originaram € em cuja estrutura operaram por vdarias
décadas”.

O reconhecimento juridico dos confidi como intermedidrios financeiros nao deve (ou
nao deveria), todavia, levar as entidades de garantia mutua a perder sua identidade. Erzegovesi
(2009, p.118-119) adverte que, por sua natureza mutualistica, os confidi sdo empresas mission-
oriented, e ndo profit-oriented, mas devem respeitar o equilibrio financeiro de forma a garantir
a autonomia da gestdo e a sustentabilidade de seu crescimento. Para o economista, o modelo de
negécios dos confidi deve ser sustentivel e deve, a0 mesmo tempo, preservar o carater
mutualistico, incentivando a efici€éncia em uma condi¢do de operacio de “quase mercado”, no
qual interferem ag¢des publicas (ERZEGOVESI, 2009, p.120).

Devido as discussdes do Acordo da Basileia referentes aos requisitos patrimoniais
impostos aos intermedidrios financeiros sujeitos a fiscalizacdo da Banca D’ltalia, a

regulamentacdo que daria efeitos concretos a lei n® 326/2003 foi sobrestada (BALDINELLI,

255 Para Isaia (2007, p.49), o objetivo da norma foi desencorajar o desenvolvimento de atividades diversas a

concessdo de garantias, apoiando a manutencdo de sua especializa¢@o nesta atividade.
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FERRARIS DI CELLE, 2011, p. 15-16). Entre 2006 e 2010, diversas normas viriam a integrar
0 conjunto normativo que regula os confidi:
a) em 14 de junho de 2006, a diretiva 2006/48/CE recepciona no ordenamento da
comunidade europeia o Acordo de Basiléia sobre normas prudenciais para bancos
e empresas de investimentos (também conhecido como Acordo de Basiléia 2);
b) em 27 de dezembro de 2006, a Circular n° 263 da Banca D’Italia divulga as
disposicdes referentes a fiscalizacdo de bancos e intermedidrios financeiros
inscritos no elenco especial (BANCA D’ITALIA, 2008a), complementadas em 9
de julho de 2007 com a entrada em vigor de uma atualiza¢ao dos procedimentos de
fiscalizacdo dos intermedidrios financeiros (7 aggiornamento delle Istruzione di
vigilanza per gli intermediari finanziari)®® (BANCA D’ITALIA, 2008).
c) em 9 de novembro de 2007, um decreto do Ministro de Economia e Financas
estabeleceu os critérios objetivos de ingresso no elenco especial dos confidi, entre
os quais se destaca o requisito de um volume de atividade financeira®’ igual ou
superior a 75 milhdes de Euros (ITALIA, 2007);
d) em 17 de fevereiro de 2009, o decreto n° 29 do Ministro de Economia e Financas
sistematizou as normas secunddrias relativas aos intermedidrios financeiros
(ITALIA, 2009).

Em 14 de julho de 2009 foi publicada a Lei n° 88, de 7 de julho de 2009, que determinou
medidas para o adimplemento das obrigacdes derivadas da participacdo da Itdlia na
Comunidade Europeia. O artigo 33 da Lei n° 88/2009 delegou ao Poder Executivo italiano a
atuacdo, em conformidade com a Diretiva 2008/48/CE do Parlamento Europeu e do Conselho
da Europa, de 23 de abril de 2008, relativa aos contratos de crédito ao consumidor, e estabelece
modificagdes e integracdes das disposi¢des referentes as institui¢des que operam no mercado
financeiro, constantes do Decreto Legislativo n° 385, de 1° de setembro de 1993 — o Texto
Unico Bancério. Dentre as diretivas estabelecidas pelo legislador, a alinea d viria a alterar de

maneira marcante o ambiente normativo dos confidi:

26posteriormente, a Circular n° 288 da Banca D’Italia, de 3 de abril de 2015, viria a substituir a regulamentagio
referida (BANCA D’ITALIA, 2015).

27 O volume de atividade financeira é um agregado de diversos itens do balango contébil referentes as dimensdes
operacionais (caixa e disponibilidades, créditos junto a institui¢des financeiras, créditos junto a clientes, créditos
implicitos em operacdes de arrendamento mercantil (leasing), obrigacdes e outros titulos de renda fixa, acdes,
quotas e outros titulos de renda varidvel, e outras posi¢des do ativo, inclusive operacdes ‘fora de balanco’ relativas
ao exercicio de atividades financeiras), que para os confidi sdo substancialmente equivalentes ao montante de
garantias concedidas em operagdes ndo liquidadas a data de fechamento do balanco (BALDINELLI; FERRARIS
DE CELLI, 2012, p. 17)
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d) remodelar a disciplina das atividades e das instituicdes que operam no setor
financeiro, tratadas pelo titulo V e pelo artigo 155 do Texto Unico [Bancirio],
objeto do Decreto Legislativo n° 385 de 1993, com base nos seguintes critérios
diretivos para a tutela dos consumidores:

d.1) rever os requisitos para fins de inscricao e autorizagio de operagdo com
o publico, de forma que apenas [sejam autorizadas a operar] as institui¢cdes
que possuam credibilidade e corre¢do em suas iniciativas empresariais;

d.2) prever instrumentos de controle mais eficazes. modulados [em sua
atuagdo] com base nas atividades desenvolvidas pelo intermedidrio
[financeiro];

d.3) garantir a simplificacdo, a transparéncia, a celeridade, a economicidade e
a eficicia das agdes administrativas e dos procedimentos sancionadores,
atribuindo os poderes de sang¢do e de intervencdo a Banca D’Italia;

d.4) prever sancdes administrativas, pecunidrias e acessdrias, bem como
formas de intervencdo efetivas, dissuasivas e proporcionais, entre as quais a
vedacdo de empreender novas atividades, e o poder de suspensao, refor¢ando,
ao mesmo tempo, o poder de cancelamento (ITALIA, 2009).

A diretiva indicava o fortalecimento das atividades de supervisdo da Banca D’Italia no
ambito das entidades de garantia mitua, que viriam a ser efetivadas pelo Decreto Legislativo
n°® 141, de 13 de agosto de 2010. Até a edicao do Decreto Legislativo n® 141, havia por parte do
ambiente regulatério uma separacao entre os confidi sujeitos a supervisao (os confidi com maior
volume de atividade financeira, superior a 75 milhdes de Euros) e os confidi sobre os quais
nenhum poder de supervisdo era exercido. Com a nova norma (com retificacdes pontuais
realizadas pelos Decretos Legislativos n° 218, de 14 de dezembro de 2010, e n°® 169, de 19 de
setembro de 2012) todos os confidi passaram a ser regulados e supervisionados: a nova redagao
para o Titulo V do Texto Unico Bancirio (que se refere a intermedidrios financeiros diversos
dos bancos, categoria na qual se incluem os confidi) determinou que a fiscalizacio dos confidi
cujo volume de atividade financeira fosse inferior ao limite de atividade financeira definido
pelo Ministério da Economia e das Finangas fosse realizado por um organismo de controle com
personalidade juridica de direito privado, com autonomia organizativa, estatutdria e financeira,
submetido ao controle do Banca D’Italia (ITALIA, 2010).

Os confidi de volume de atividade financeira superior ao limite estabelecido pelo
Ministério da Economia e Financgas podem exercer um conjunto maior de atividades do que os
confidi de menor porte. Na forma da regulamentagdo, os confidi de maior porte (inscritos em
um elenco dos confidi regulados pelo art. 106 do Texto Unico Bancdrio, apés a renumeragio
dos artigos promovida pela alteracao normativa) podem exercer as seguintes atividades, além

da concessao de garantias a seus associados:

a) conceder garantias em favor da administra¢do financeira do Estado, relativas a

restituicao de impostos as empresas-socias;
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b) gerir fundos publicos de linhas de crédito promovidas pelo Estado, com juros

reduzidos em relacdo aqueles praticados pelo mercado;

¢) conceder financiamentos diretos (inclusive a ndo associados), em montante ndo

superior a vinte por cento do valor total dos ativos, como atividade suplementar;

d) garantir a emissdo de titulos privados de captacdo de recursos pela empresa
associada, em conformidade com o artigo 2483 do Cddigo Civil italiano,
respeitando o limite de vinte por cento do valor total dos ativos atribuido as

atividades suplementares;

e) realizar atividades acessOrias que permitam o maior desenvolvimento das

atividades de garantia, como a consultoria de crédito a seus associados>8.

f) assumir participacdo em institui¢des financeiras e de seguros, ndo superior a vinte
por cento do capital da sociedade na qual participam, sendo vedado o controle,

mesmo que por via indireta, dessas sociedades;
g) assumir participacao em sociedades instrumentais as atividades exercidas;

h) assumir participacdo em pequenas e médias empresas associadas, até o limite de

um por cento dos fundos do participante;

1) assumir participacdo em entidades de categoria profissional, até o méximo de trés

por cento do valor total das quotas;

Os confidi de menor porte, por sua vez, ficam restritos a concessdo de garantias a seus
associados, e a realizacdo de atividades conexas e instrumentais a concessao das garantias. A
assuncdo de participacdes em outros entes € autorizada apenas para outros confidi, bancos de
garantia coletiva ou outros intermedidrios financeiros que concedam garantias a seus
associados. E ainda autorizada a participacio em sociedades constituidas para a prestacdo de
servicos instrumentais a seus associados (como por exemplo, servicos de consultoria) ITALIA,
2010).

As mudangas no quadro normativo relativas a supervisdo, como apresentado, alteram
de forma marcante o ambiente no qual operam as entidades. Falcone (2012) resume de forma

clara as mudancas no ambiente regulatorio:

2% Quando a consultoria de crédito é prestada a ndo-associados, deve se submeter aos limites atribuidos as
atividades suplementares (ITALIA, 2010; SICLARI, 2018, p. 5).
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[Elnquanto no regime anterior os confidi de menor porte (minori) (que
simplesmente se inscreviam em uma secdo do elenco de intermedidrios
financeiros do antigo artigo 106, ficando imunes aos controles limitados
previstos) eram substancialmente ndo regulados, agora estes se encontram
submetidos ao controle de um organismo que exerce poderes substanciais de
supervisdo [...]; [por sua vez,] os confidi de maior porte (maggiore) se
tornaram intermedidrios financeiros tout court (salvo quanto as
especificidades referentes as formas juridicas autorizadas), submetidos a
autorizacdo e supervisio da Banca D’Italia (FALCONE, 2012, p.144).

A nova entidade reguladora dispde de poderes de controle que incluem a requisi¢c@o de
dados e informacodes, a verificacdo da conformidade da operacdo do confidi as disposi¢des
normativas (também por meio de fiscalizagdes in loco e estabelecimento de processos
administrativos) e do cancelamento do registro das entidades, nos casos previstos na norma
regulamentadora®® (ITALIA, 2016). A op¢io do legislador aponta para a adogio de um modelo

de autorregulacdo auditada®®

, 0 qual, em que pesem as vantagens quanto a especializacao do
regulador e custo para a administragao publica, apresenta riscos considerdveis a efetividade da

regulacio?®!,

29 Os casos que ensejam o cancelamento do registro sdo elencados no artigo 17 do Decreto n® 228, de 23 de
dezembro de 2015, do Ministério da Economia e Financas, que sdo: a) a perda de um dos requisitos para a inscri¢ao;
b) praticar grave violacdo das leis ou disposicdes regulamentares; c) ndo-pagamento das contribui¢des
estabelecidas pelo artigo 112-bis, alinea c, do Texto Unico Bancirio; d) inatividade nio justificada, por tempo nio
inferior a um ano (ITALIA, 2016).

260 De acordo com a recomendagio 94-1 do Cédigo de Regulagio Federal estadunidense, “A autorregulacéo
auditada é definida como uma delegacdo de poderes por parte do Congresso ou de uma agéncia a uma organizagao
privada de autorregulacdo para implementar normas e fiscalizar o cumprimento de leis ou regulamentos referentes
as entidades reguladas, com poderes de acdo independentes e de revisdo mantidos pela agéncia. A organizacio de
autorregulagdo é frequentemente uma associag@o das entidades reguladas, formada com a finalidade explicita de
autorregulagdo” (UNITED STATES, 1994).

261 Siclari (2018, p. 16) elenca como vantagens da autorregulagio a contribui¢do decorrente da especializagio dos
entes regulados, que permite a constru¢do de regras mais adequadas a resolucdo de problemas especificos; a
reducdo da necessidade de coleta de todas as informagdes necessdrias para a constru¢ido da norma reguladora, nem
sempre disponiveis nos mercados caracterizados por uma técnica elevada; os incentivos ao cumprimento das
normas criado com a participagdo dos regulados na formulagdo da regulacdo e os menores custos com a
intervencdo. Ogus (1997), por outro lado, é menos otimista; o autor considera que “o principal problema [da
autorregulacdo] € que ha uma assimetria de informacgao entre a autoridade publica de regulacdo e a entidade de
autorregulacdo, que pode reter informacdes vitais, a menos que tenha a certeza de que [essa informagdo] serd usada
para alcancar solucdes regulatérias que favorecam os seus membros. Tipicamente, portanto, a entidade de
autorregulagdo mantém um controle monopolistico da execucdo [das normas]” (OGUS, 1997, p. 596). Outros
riscos s@o a captura do autorregulador pelos regulados e o conflito de interesse imanente aos autorreguladores que,
mais cedo ou mais tarde, serdo regulados (SICLARI, 2018, p.17), trazendo como consequéncia direta a
inconsisténcia da regulagdo com o interesse publico, como expressa Ogus (1997, p.591): “h4 todas as razdes para
esperar que a entidade de autorregulag@o use seu poder normativo para beneficiar seus membros de maneiras que
nio sdo consistentes com o interesse piiblico. Como tem sido formalmente demonstrado, as regras de
autorregulacdo podem criar barreiras de entrada, conferindo rendas significativas aos administradores
responsdveis. Os ganhos podem incluir beneficios ndo-monetdrios, como por exemplo uma vida tranquila, bem
como ganhos financeiros. Os ganhos mais 6bvios podem ser obtidos onde a entidade de autorregulacdo tem o
poder de emitir autorizagdes e, portanto, determinar as qualificacdes exigidas daqueles que desejam empreender
as atividades. Mas h4 também uma variedade de outras maneiras pelas quais padrdes de qualidade podem ser
utilizados para promover os interesses dos regulados ao invés do interesse publico” (OGUS, 1997, p. 591).
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Ap0s o inicio das atividades do novo ente regulador e supervisor, os confidi de menor
porte dispdem de um prazo de nove meses, contados a partir do inicio das atividades da entidade

supervisora, para cumprir os requisitos®?

e apresentar os documentos por ela determinados para
a inscri¢do no novo registro. Caso nao os requisitos nao sejam cumpridos ou os documentos
ndo sejam apresentados nesse prazo, € autorizado seu funcionamento de forma precdria, por até
trés meses, dentro dos quais os associados devem deliberar quanto a sua liquidacao ou modificar
seu objeto social (ITALIA, 2010). No caso de liquidagio, o patriménio liquido da entidade deve
ser transferido ao patrimonio do fundo mituo para a promocdo e desenvolvimento da
cooperacao, na forma do artigo 11, pardgrafo 5° da Lei n° 59, de 31 de janeiro de 1992.

No quinquénio seguinte, apds a reforma no quadro normativo promovida pelo Decreto
Legislativo n° 141, de 2010, a atividade normativa continuou intensa, trazendo novos aportes
regulatérios:

a) em 22 de dezembro de 2011, a Lei n® 214 converteu em Lei o Decreto-Lei n°
201, de 6 de dezembro de 2011, estendendo a possibilidade de participagdo no
capital dos confidi pertencentes ao elenco especial as empresas ndo financeiras de
maiores dimensdes e aos entes publicos, desde que a maioria dos sécios aptos a
votar nas assembleias seja constituida de micro, pequenas e médias empresas
(ITALIA, 2011).

b) em 27 de dezembro de 2013, a Lei n° 147, por meio de seu paragrafo 54, destinou
recursos de 225 milhdes de Euros do Fundo de Garantia as Pequenas e Médias
Empresas para apoiar a fusao de confidi, nos processos de fusdo em que o volume
de atividade financeira da entidade de garantia mutua criada supere 150 milhdes de
Euros (valor que obriga a entidade a transformar-se em uma entidade de garantia

mutua supervisionada pela Banca D’Itdlia) (ITALIA, 2013).

262 Em razdo dos requisitos mais rigorosos aplicados aos confidi supervisionados pela Banca D’Italia, espera-se
que haja, respeitando o principio de proporcionalidade, um maior rigor nos requisitos para a inscri¢do, que hoje
sdo os seguintes: a) natureza juridica de consércio com atividade externa, sociedade cooperativa, sociedade de
consércio por acdes, sociedade de responsabilidade limitada, ou cooperativa; b) objeto social referente
exclusivamente a concessdo de garantias coletivas a pequenas e médias empresas associadas; c) fundo do
consoércio, ou capital social equivalente a, pelo menos, cem mil Euros, ou no caso de sociedades por agdes, ao
montante determinado pelo Cédigo Civil italiano; d) quotas de participacdo de cada empresa ndo inferiores a 250
Euros, e ndo superiores a vinte por cento do capital social ou fundo do consércio; e)quadro de associados
constituido de pequenas e médias empresas industriais, comerciais, turisticas e de servicos, de empresas do
segmento artigiano e agricolas, na forma definida pelas normas da comunidade europeia; f) patrimdnio liquido,
incluindo os fundos de risco indisponiveis e os fundos de risco constituidos por previsdo contdbil nao inferior a
duzentos e cinquenta mil Euros; g) participacdo dos associados e referente a incorporagido de resultados de, no
minimo, um quinto do valor do patriménio liquido (BANCA D’ITALIA, 2009).
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c) em 2 de abril de 2015, o Decreto Ministerial n° 53 do Ministério da Economia e
Finangas elevou para 150 milhdes de Euros o limite minimo para a inscri¢do no
elenco especial, e autorizou as institui¢des ja inscritas na vigéncia do limite anterior
a solicitar a permanéncia na categoria por meio de pedido de autorizagdo ao Banca
D’Italia (ITALIA, 2015).

d) em maio de 2015, foi publicada no Bollettino di vigilanza della Banca D’Italia
n°® 5 (e posteriormente, em 12 de junho de 2015, na Gazzetta Ufficiale) a Circular
n® 288, reforcando os poderes de regulacdio da entidade supervisora®®® e
aproximando o sistema de regras aplicdvel aos confidi de maior volume de
atividade financeira ao sistema de regras vigente para as demais instituicoes
financeiras>®*. O capital minimo dos confidi supervisionados pela Banca D’Italia
foi fixado em dois milhdes de Euros (BANCA D’ITALIA, 2015a).

e) em 23 de dezembro de 2015, o Decreto Ministerial n° 228 do Ministério da
Economia e Financas regulamentou a estrutura, os poderes e a forma de
funcionamento da nova entidade de supervisio dos confidi de menor porte?®’,
atribuindo a Banca D’lItalia a responsabilidade para propor nomes para compor a
direcdo da entidade supervisora, com base em critérios pré-determinados, entre os
quais o atendimento a requisitos de profissionalismo, independéncia e

honorabilidade?®® (ITALIA, 2016).

263 Segundo Siclari (2018, p. 4), as novas regras de supervisio estabelecidas pela Circular n° 288, de 3 de abril de
2015, configuraram “uma verdadeira e prépria forma de vigilancia prudencial sobre os confidi de maior volume
de atividade financeira, em decorréncia da autorizacdo do exercicio de um conjunto muito mais amplo de
atividades (operativita) do que aquele relativo aos confidi de menor porte”. De fato, com a edi¢do da medida, a
Banca D’Italia passa a ter: a) poderes de controle sobre os ativos dessas entidades, como a autorizag¢do da aquisi¢@o
de participacdes relevantes no capital da entidade (a Banca D’Italia pode vetar a realizacdo de determinadas
operacdes, inclusive aquelas de natureza societdria, ou ainda estabelecer restricdes de natureza territorial); b)
poderes de intervencdo em casos de crise, desde a nomeagdo de um administrador-interventor até a revogacdo da
autorizacdo para o exercicio das atividades; c) poderes de regulagdo sobre a adequagdo patrimonial, a gestao dos
riscos de crédito e a informacio disponibilizada ao piiblico (BANCA D’ITALIA, 2015, 2015a). Tais medidas
aproximam os confidi das exigéncias estabelecidas pelos Acordos de Basiléia, recepcionados pela legislacdo
italiana.

264 Na expressio do regulador financeiro, com a Circular n° 288 “foi definido um sistema de regras tendencialmente
homogéneo para todos os intermedidrios [financeiros] supervisionados, no qual a proporcionalidade é aplicada
sem prever, de forma geral, excecdes de obrigacdes ou requisitos, mas atuando quanto a sua intensidade, graduando
e modulando [as obrigacdes e requisitos] em funcdo da complexidade dos entes interessados” (BANCA
D’ITALIA, 2015a, 11, p.34).

265 Todavia, até maio de 2018 este novo organismo ainda ndo se encontrava em operagdo. Desta forma, os confidi
de menor porte permanecem fora da acao da fiscaliza¢do da Banca D’Italia ou de qualquer entidade de supervisao.
(BANCA D’ITALIA, 2018)

266 A nomeagdo dos integrantes da diregfio da entidade supervisora foi realizada pelo Decreto Ministerial de 9 de
novembro de 2016, de acordo com a proposta encaminhada pela Banca D’Italia. Os diretores nomeados sdo
responsdveis pelas atividades relativas a constituicdo da nova entidade supervisora dos confidi de menor porte.
Em que pese o transcurso de quase dois anos, até outubro de 2018 este novo organismo ainda ndo se encontrava
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As modificagdes normativas modificaram de forma intensa o ambiente, levando
efetivamente & fusdo de confidis®®’ (LOCATELLI; USELLI, 2012, p. 21), no sentido
incentivado pelo legislador. Embora tais fusdes reforcassem o patrimonio dos confidi, na forma
pretendida pela regulamentagcdo, isto levou a um distanciamento das associagdes de
empreendedores que lhe deram origem, e a assun¢do de uma identidade propria (LOCATELLI,
USELLL 2012, p. 21).

O impacto nos confidi de menor dimensao organizacional e financeira foi especialmente
severo. Todavia, Locatelli e Uselli (2012) ainda identificavam a possibilidade de que os confidi

de menor porte mantivessem suas caracteristicas originais:

Com a reforma do Texto Unico Bancdrio, foi imposta aos confidi de menores
dimensdes a escolha de manter-se em uma escala de operagdes mais reduzida
- conservando desta forma suas caracteristicas operativas originais, que
incluem a rapidez e a leveza de suas estruturas organizacionais — ou a trilhar
um caminho de crescimento, ligado ao status de institui¢do supervisionada
pela Banca D’Italia, que se por um lado leva a alteracdes em seu perfil
organizacional e operacional, por outro lado lhes permite novas perspectivas
quanto as atividades exercidas, com a diversificacdo das atividades prevista
pela norma (LOCATELLI; USELLI, 2012, p. 15 - 16).

A dindmica producao legislativa do periodo, reagindo aos efeitos intensos das alteragdes
normativas e amplificados pela crise financeira, ndo terminou. Em 2016, a Lei n° 150, de 13 de
julho de 2016, delegou ao Governo a tarefa de aperfeicoar o conjunto normativo, atendendo aos
objetivos de:

a) reforc¢ar o patrimdnio dos confidi, incentivando a aplica¢do de recursos publicos,
privados e do terceiro setor, individualizando os instrumentos e modalidades
cabiveis;

b) disciplinar as formas de contribui¢do dos entes publicos, em conformidade com
as regras da Comunidade Europeia em matéria de auxilios estatais, e a proibicao do
estabelecimento de restricdes territoriais vinculadas as contribuicdes do setor
publico;

c¢) racionalizar e reforcar o papel dos confidi, fomentando sua maior eficiéncia;

d) desenvolver instrumentos inovadores, formas de garantia e servicos financeiros

e ndo financeiros dirigidos as necessidades das pequenas e médias empresas e dos

em operacao. Desta forma, os confidi de menor porte ainda permanecem fora da ac¢do da fiscalizagdo da Banca
Dr’Italia ou de qualquer entidade de supervisio (BANCA D’ITALIA, 2018).

267 O incentivo a fusdo de confidi j4 produziu efeitos desde a criagdo do elenco especial. A movimentagdo dos
confidi de menores dimensdes para reorganizar-se em processos de fusdo e aumento do patrimdnio e da eficicia
da gestdo, buscando sua transformac¢do em confidi supervisionados pelo Banca D’Italia ja era relatada por Isaia
(2007, p.52).
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profissionais liberais, promovendo a estes a melhoria do acesso ao crédito, inclusive
por meio da simplificagdo dos encargos e da conten¢do de custos;

e) reforcar os critérios de proporcionalidade e especificidade, graduando o sistema
de controle exercido pela Banca D’Italia;

f) tutelar o cardter acessorio da garantia emitida pelos confidi;

g) racionalizar os encargos sob responsabilidade dos confidi, em relacdo aqueles
demandados pelos bancos e demais institui¢cdes financeiras;

h) criar metodologias de avaliacio do impacto da garantia sobre os sistemas
econOmicos locais, utilizando também as informacdes disponiveis nas redes das
camaras de comércio, industria, artigianato e agricultura.

O ambicioso programa legislativo ndo levou a elaboragcao de uma proposta de Decreto
Legislativo pelo Poder Executivo dentro do prazo previsto, mesmo com a prorrogacao do prazo
por mais seis meses (pela conversdo, pela Lei n° 19, de 27 de fevereiro de 2017, do Decreto-
Lei n® 244, de 30 de dezembro de 2016). Em resposta escrita ao questionamento da 6* Comissao
Permanente de Financas da Camara dos Deputados, em 2 de agosto de 2017, o Ministério da
Economia e Finangas esclareceu que seria impossivel atender a demanda do Poder Legislativo,

e apresentou as seguintes justificativas para o ndo-atendimento da demanda (ITALIA, 2017a):

a) o refor¢o do patrimdnio dos confidi representaria um “suporte ao funcionamento”
incompativel com a disciplina da Unido Europeia referente aos subsidios por parte

do Estado;

b) a delegacdo do Poder Legislativo ndo permitiria, na forma da Lei n° 150, de 13
de julho de 2016, gerar 6nus adicionais ao or¢amento do Estado, limitando-se a

disciplinar recursos ja atribuidos por norma elaborada pelo Poder Legislativo;

c¢) a reforma do Fundo Central de Garantia as pequenas e médias empresas ja se
encontraria em curso pela via administrativa [por meio de Decretos conjuntos do
Ministério do Desenvolvimento Econémico e do Ministério da Economia e

Finangas das Financgas];

d) uma nova modificacdo ao Texto Unico Bancdrio, recentemente alterado, seria

necessaria;

e) a regulacdo de produtos e servigos inovadores, bem como dos encargos e dos

custos para os confidi e os intermedidrios financeiros, se referiria a matéria de



234

natureza operacional de entes privados, ndo se mostrando adequado o uso de uma

intervencgao legislativa delegada a Administragcdo do Estado;

f) a tutela do cardter acessério da garantia outorgada pelos confidi em relagao ao
financiamento e a individualizagao da metodologia de avaliagao do impacto das
garantias nos sistemas econdmicos locais seriam de dificil realizagdo por meio da

norma juridica;

g) o Governo permaneceria aberto a avaliar propostas de modificagdo do quadro

normativo atendendo aos objetivos da delegacdo legislativa.

Em que pese a negativa de edi¢do de Decreto Legislativo pelo Poder Executivo, uma
nova reforma do sistema confidi permanece em discussdo, tanto no ambito das federagdes dos
confidi, quanto no Ambito da academia®®®,

No ano de 2017, podem ser destacadas trés normas referentes ao quadro regulatorio dos

confidi:

a) em 17 de fevereiro de 2017, foi publicado o Decreto conjunto do Ministério do
Desenvolvimento Econdmico e do Ministério da Economia e Financas, de 3 de
janeiro de 2017, que determinou a criacdo de um fundo, que faria contribui¢des
destinadas a incentivar o processo de crescimento dimensional e de refor¢co da
solidez patrimonial dos confidi submetidos a supervisdao do Banca D’Italia e dos
confidi que, por meio de fusdes, venham a se tornar entidades que atinjam o volume
de 150 milhdes de Euros exigido para sua inclusdo no elenco de entidades sob a

supervisao da Banca D’Italia (ITALIA, 2017d);

b) em 7 de julho de 2017, foi publicado o Decreto conjunto do Ministério do
Desenvolvimento Econdmico e do Ministério da Economia e Finangas, de 6 de
marc¢o de 2017, alterando as regras de avaliacdo do mérito crediticio para acesso ao
Fundo de Garantia as Pequenas e Médias Empresas (ITALIA, 2017b).

c) em 4 de dezembro de 2017, a Lei n°® 172 converteu em Lei o Decreto-Lei n° 148,

de 16 de outubro de 2017, equiparando os profissionais liberais, ainda que nao

268 Destaca-se a atuacdo da Fedart Fidi e da Assoconfidi, que mantém estreita interlocu¢do com o Ministério da

Economia e das Financas, com o Ministério do Desenvolvimento Econdémico e com a Banca D’Itdlia, em
iniciativas como o projeto Revisdo Normativa e Evolugdo do quadro normativo, entre outros projetos (FEDART
FIDI, 2013, p. 97 et seq.).
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organizados em ordem ou conselho, a pequenas e médias empresas’®(ITALIA,
2017).
Segundo Siclari (2018), as mudangas do quadro regulatério visam

[...] enfrentar e tentar solucionar determinadas causas de dificuldades do setor,
como a reduzida rentabilidade do negdcio, também limitada pelas disposi¢des
normativas que restringem a possibilidade de diversificacdo das atividades
exercidas e de abertura do quadro de associados; a redugdo das taxas de juros,
que levou ao aumento do percentual da comissdo de garantia incidente sobre
o custo total do crédito para a empresa [que recebe a garantia]; a atividade
progressivamente crescente no mercado do Fundo de Garantia para as
Pequenas e Médias Empresas, que se tornou durante a crise o principal
instrumento publico de apoio ao acesso ao crédito das pequenas e médias
empresas, que tornou menos conveniente para os bancos a intermediagdo dos
confidi; a redug@o das contribui¢des publicas dirigidas ao refor¢o patrimonial

N

dos confidi, devido a contencdo das financas ptblicas; por fim, a longa
duracdo da crise financeira que se estende desde 2007, que pds a duras provas
os sistemas mutuos de garantia baseados na reparticdo das perdas entre os
pertencentes a uma categoria profissional em um dado territério (SICLARI,
2018, p.2).

8.4 Os efeitos do novo ambiente regulatorio dos confidi

Como apresentado, a partir de 2003, as mudancas no ambiente em que operam os confidi
(e de forma especial, as mudangas no quadro regulatério, detalhadas no topico anterior) e as
mudancas no ambiente econdmico geraram um processo de concentracdo das entidades de
garantia mutua, visando a transformacgdo dos confidi de menor porte em confidi supervisionados
pela Banca D’Italia. Além disso, observa-se ainda uma ampliac¢do da oferta de servigos.

Os impactos das mudancas sao detalhados a seguir.

8.4.1 O processo de concentracao dos confidi

Como ja apresentado, a redugdo das receitas com o ajuste econdmico para a ado¢do da
moeda Unica e as exigéncias de capital social contabil minimo estabelecidas pelo novo quadro
regulatério reforcaram a necessidade de maior eficiéncia para a operacdo dos confidi, mesmo
para aqueles que optem por ndo ser supervisionados diretamente pelo Banca D’Italia. O
crescimento do volume de operagdes exigido pelo regulador do sistema financeiro (e
prospectivamente, pelo novo organismo regulador dos confidi de menor porte, hoje em fase de
constituicdo) aponta para o caminho da fusao das entidades, tanto para os confidi diretamente
supervisionados pela Banca D’Italia como para os demais confidi, ampliando, am ambos os

casos, tanto o nimero de associados quanto a drea geogréafica de atuagao.

269 Cabe destacar desde 2011 os profissionais liberais ja haviam sido autorizados a constituir Confidis, por for¢a
do Decreto n° 70, de 13 de maio de 2011.
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A reducdo do nimero de confidi por meio de fusdes ou do encerramento de suas
atividades € um processo que continuard nos proximos anos. A estimativa da Fedart Fidi € de
que, em 2021, o nimero total de confidi supervisionado pela Banca D’Italia seja de trinta
confidi, e o nimero total de confidi de menor porte seja de cento e oitenta entidades de garantia
mutua (