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RESUMO

A presente tese tem como objetivo entender os fatores que determinam as diferencas entre
as politicas publicas de economia solidaria implementadas nos governos de Lula da Silva
e de Dilma Rousseff no Brasil (2003 — 2016) e de Rafael Correa no Equador (2007 —
2017). Estas sdo analisadas a partir da perspectiva de capitalismos comparados e de
instrumentos de politicas publicas. Constata-se que, em comparag¢do com o brasileiro, o
governo equatoriano mobilizou, de forma geral, uma quantidade maior de recursos,
priorizando aqueles mais coercivos. Entre outros fatores, estas diferengas relacionam-se
com a estratégia de transformacdo institucional implementada em cada pais, com a
equatoriana enfatizando a obtencédo de escala e a inclusdo dos trabalhadores da economia
popular, e a brasileira enfatizando a promoc¢éo das especificidades organizativas que
caracterizam a economia solidaria como proposta de transformacédo social. Este estudo
explora trés conjuntos de fatores explicativos para essas diferencas: configuraces do
capitalismo, capacidade estatal e o processo politico de formacdo de coalizdes e disputas
discursivas. Os dois primeiros ajudam a explicar a maior alocacdo de recursos para
politicas publicas no Equador, considerando-se um setor empresarial menos desenvolvido
e uma capacidade estatal em rapida expansdo. No que se refere ao processo politico,
identifica-se que a formacdo de coalizes e as concepcdes e discursos defendidos pelos
atores que interagem no subcampo de politicas publicas sdo condicionados pelo processo
de formacdo histérica de cada pais. O predominio do viés da diferenca na coalizdo em
prol da economia solidaria brasileira a colocou em contradi¢cdo com a filosofia publica
defendida pelo nucleo governamental, situacdo agravada pela presenca de uma coalizdo
opositora a economia solidaria com poder de veto no governo, constituida por
representantes do agronegdcio. No Equador, por outro lado, uma filosofia publica mais
critica ao capitalismo encontra-se com um maior pragmatismo do discurso vitorioso no
subcampo da economia solidaria. Conclui-se com a proposi¢cdo de um modelo analitico
que apresenta a relagcdo entre os diferentes elementos que determinam o esforco
empreendido em uma tentativa de transformacdo institucional e sua aplicacdo para

politicas publicas de economia solidaria.

Palavras-chave: economia solidaria, politicas publicas, capitalismos comparados,

transformacéo institucional.



RESUMEN

La presente tesis pretende comprender los factores que determinan las diferencias entre
las politicas publicas de economia solidaria implementadas en los gobiernos de Lula da
Silva y Dilma Rousseff en Brasil (2003 — 2016) y Rafael Correa en Ecuador (2007 —
2017). Estas politicas publicas se entienden como intentos de transformacion
institucional, y se analizan desde la perspectiva de los capitalismos comparados y los
instrumentos de politica publica. Se constata que, en comparacién con Brasil, el gobierno
ecuatoriano ha movilizado en general una mayor cantidad de recursos, priorizando los
mas coercitivos. Entre otros factores, estas diferencias se relacionan con la estrategia de
transformacion institucional implementada en cada pais, siendo la ecuatoriana la que
enfatiza el logro de la escala y la inclusion de los trabajadores de la economia popular, y
la brasilefia la que enfatiza la promocion de las especificidades organizativas que
caracterizan a la economia solidaria como propuesta de transformacion social. La tesis
explora tres conjuntos de factores explicativos de estas diferencias: las configuraciones
del capitalismo, la capacidad del Estado y el proceso politico de creacion de coaliciones
y disputas discursivas. Los dos primeros ayudan a explicar la mayor asignacion de
recursos para politicas publicas en Ecuador, considerando un sector empresarial menos
desarrollado y una capacidad estatal en rapida expansién. En cuanto al proceso politico,
la tesis identifica que la formacion de coaliciones y las concepciones y discursos
defendidos por los actores que interacttan en el subcampo de las politicas publicas estan
condicionadas por el proceso de formacion histérica de cada pais. El predominio del sesgo
de la diferencia en la coalicion a favor de la economia solidaria brasilefia la ha puesto en
contradiccion con la filosofia publica defendida por el nucleo gubernamental, que,
ademas, siempre ha sido mas pragmatica que la defendida por el gobierno ecuatoriano.
Ademas, em Ecuador un mayor pragmatismo de la coalicion que gand la disputa en el
subcampo de la economia solidaria contribuy6 a la convergencia de los discursos. La tesis
concluye con la propuesta de un modelo analitico que presenta la relacién entre los
diferentes elementos que determinan el esfuerzo realizado en un determinado intento de

transformacion institucional y su aplicacion a las politicas publicas de economia solidaria.

Palabras clave: economia solidaria, politicas publicas, capitalismos comparados,

transformacion institucional.



ABSTRACT

This thesis aims to understand the factors that determine the differences between the
solidarity economy public policies implemented in the governments of Lula da Silva and
Dilma Rousseff in Brazil (2003 — 2016) and Rafael Correa in Ecuador (2007 — 2017).
These public policies are understood as attempts at institutional transformation, and
analyzed from the perspective of comparative capitalisms and public policy instruments.
It is found that, compared to Brazil, the Ecuadorian government has generally mobilized
a larger amount of resources, prioritizing those that are more coercive. Among other
factors, these differences are related to the institutional transformation strategy
implemented in each country, with the Ecuadorian emphasizing the achievement of scale
and the inclusion of popular economy workers, and the Brazilian emphasizing the
promotion of the organizational specificities that characterize the solidarity economy as
a proposal for social transformation. The thesis explores three sets of explanatory factors
for these differences: configurations of capitalism, state capacity, and the political process
of coalition formation and discursive disputes. The first two help explain the greater
allocation of resources for public policy in Ecuador, considering a less developed
business sector and a rapidly expanding state capacity. With regard to the political
process, the thesis identifies that the formation of coalitions and the conceptions and
discourses defended by the actors that interact in the public policy subfield are
conditioned by the process of historical formation of each country. The predominance of
the bias of difference in the Brazilian solidarity economy coalition has placed it in
contradiction with the public philosophy defended by the governmental core, which,
moreover, has always been more pragmatic than that defended by the Ecuadorian
government. In the case of Ecuador, a greater pragmatism of the victorious coalition in
the dispute waged in the subfield of the solidarity economy contributes to the convergence
of the discourses. The thesis concludes with the proposition of an analytical model that
presents the relationship between the different elements that determine the effort
undertaken in a given attempt at institutional transformation and its application to public
policies for the solidarity economy.

Keywords: solidarity economy, public policies, comparative capitalisms, institutional

transformation.
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INTRODUCAO

Que fatores institucionais explicam a intensidade dos esfor¢os empreendidos e as
escolhas substantivas realizadas na implementacdo de politicas publicas de economia
solidaria? Essa é a pergunta norteadora desta tese que, situada no subcampo teérico da
economia politica comparativa, entende que a existéncia de variacdes nas configuracdes
de capitalismos associa-se com as especificidades de processos politicos para determinar
as caracteristicas das politicas pablicas implementadas.

A identificacdo de como este conjunto de fatores interage no caso especifico da
producdo de politicas publicas de economia solidaria na América Latina é feita através da
comparacgao das politicas implementadas no governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003
— 2010) e de Dilma Rousseff (2011 — 2016) no Brasil, com as politicas implementadas
pelo governo de Rafael Correa (2007 — 2017) no Equador. A definicdo desse objeto é
fruto da interacdo entre a constatacdo da relevancia empirica e tedrica do tema estudado
e o interesse do pesquisador sobre o tema.

A economia solidaria ganhou visibilidade e institucionalidade no cenario latino-
americano ao longo do final do século XX e inicio do século XXI em um processo
ocorrido em trés ondas (Guerra, 2012). A primeira onda corresponde a expansdo das
experiéncias econdmicas associativas organizadas por setores populares em resisténcia a
crise econémica do inicio da década de 1980, o que chamou a aten¢do de um conjunto de
intelectuais progressistas que passaram a identifica-las com a alcunha de economia
solidéria. Utilizado inicialmente como forma de descrever determinadas realidades
empiricas, o conceito de economia solidaria ganhou novos significados a medida que
passou a ser usado como bandeira de luta e como expressdo de um projeto de
transformacao social por um conjunto de atores organizados que conformaram a segunda
onda da expanséo da economia solidaria na América Latina®.

A terceira onda inicia-se quando estes atores conquistam a institucionalizacéo de
politicas publicas e marcos legais para a economia solidaria, obtendo o reconhecimento
de sua existéncia pelo Estado. Apesar de existirem experiéncias anteriores de fomento a
organizacg0es coletivas de producdo, como no caso dos governos de Velasco Alvarado no
Peru e de Salvador Allende no Chile, as primeiras politicas publicas e legislacGes

1 Os processos de génese conceitual e de apropriacéo e ressignificacdo do conceito de economia solidaria
or atores sociais no Brasil e no Equador sdo descritos em profundidade nos capitulos 2 a 4 desta tese.
t Brasil Equad d t fundidad tulos 2 a 4 desta t
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nacionais que mencionam especificamente a economia solidaria surgem em Honduras em
1985 e na Coldmbia em 19982 O apice desta terceira onda ocorreu a partir da primeira
década do século XXI com a incorporacdo de politicas publicas nos programas de governo
dos paises da regido, acompanhando a emergéncia dos governos progressistas que
conformaram a chamada onda rosa (como nos casos de Argentina, Brasil, Bolivia,
Equador e Venezuela).

Uma quarta onda da internacionalizacdo e institucionalizagdo da economia
solidaria pode ser identificada com a sua incorporacao no debate promovido por agéncias
internacionais e organismos multilaterais ja na segunda década do século XXI. Destacam-
se, nesse sentido, a construcdo, em 2010, pela Organizacgéo Internacional do Trabalho, de
uma Academia de Economia Social e Solidaria que vem promovendo reunides anuais de
pesquisadores e gestores publicos com o objetivo de promover o conhecimento e as boas
praticas sobre o tema, e a criacdo, em 2013, de uma forca-tarefa dedicada a economia
social e solidaria, no @mbito do sistema ONU, com a participacdo de 18 agéncias e
organismos da ONU, além da OCDE.

Se o trabalho desses organismos contribui para um ganho de institucionalidade e
reconhecimento da economia solidaria como campo de politicas pablicas, também tende
a afasta-la de seu contetdo mais antissistémico presente nas formulacGes originais. Este
dilema entre a busca por expansdo de espaco da economia solidaria nas instituicdes
oficiais e a diluicdo do contedo ou dos aspectos mais radicais da sua proposta é uma
constante nas analises, estudos e pesquisas sobre a economia solidaria.

De forma mais geral, percebe-se que a novidade apresentada pela proposta da
economia solidaria despertou o interesse de pesquisadores em diversas disciplinas
académicas. Dentre os objetos de estudo, destacam-se temas como as especificidades do
processo de conformacdo e de gestdo das organizacbes da economia solidaria, a sua
articulacdo em movimentos sociais, 0s avancos e limites desse processo na promocao de
transformacéo social e, tema ao qual se filia essa tese, a conformacao desta enquanto um
campo de politicas publicas. Logo se construiram cursos de mestrado dedicados
exclusivamente ao tema da economia solidaria como o da Universidade Nacional de
General Sarmiento, na Argentina, e do Instituto de Altos Estudos Nacionais, no Equador.

No Brasil, consulta ao catalogo de teses e dissertacbes da CAPES pelo termo ‘economia

2 Apesar da legislagdo hondurenha referir-se ao “setor social da economia”, sua descrigdo ¢ idéntica ao que
posteriormente passou-se a chamar de economia solidaria, com elementos como a propriedade social dos
meios de producdo e o reinvestimento dos excedentes para 0s préprios trabalhadores membros.
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solidaria’ resultou em 902 dissertacdes de mestrado e 253 teses de doutorado com um
pico em 2018, ano em que foram publicados 113 trabalhos entre teses e dissertaces®.

Além da sua relevancia teodrica e empirica, a escolha pelo tema da economia
solidaria se justifica pelo interesse profissional, académico e pessoal do pesquisador, cuja
trajetdria se iniciou em um projeto de extensdo universitaria da Universidade de Sé&o
Paulo, em que se promovia a incubacdo de empreendimentos solidarios. A partir desta
experiéncia e da atuacdo em diversas organizacOes da sociedade civil envolvidas direta
ou indiretamente na implementacéo de politicas publicas de economia solidaria, passou a
atuar como servidor publico concursado na Secretaria Nacional de Economia Solidaria.

Bertucci (2010, p.155-158) propde uma reflex&o sobre o perfil dos pesquisadores
no campo da economia solidaria, identificando, de um lado, a presenca de um grande
nimero de pesquisadores que sdo a0 mesmo tempo entusiastas da proposta e que, por
iss0, ao constatarem a existéncia de uma contradicdo entre valores e aspiracfes politicas
declaradas e a realidade concreta dos empreendimentos, desenvolvem processos de
“racionaliza¢do e justificagdo” que levam a definicdes vagas de um projeto em
construcdo. De outro lado estariam os pesquisadores sem proximidade direta com as
praticas de economia solidaria e que enfatizam contradi¢fes no campo tedrico, conceitual
e macroestrutural, deixando de lado elementos “do aspecto psicossocial e pedagogico do
processo de autogestdo nas unidades coletivas™.

Independentemente de em qual desses perfis 0 pesquisador se encaixe, percebe-se
muitas vezes a presenca de um forte carater normativo nas analises, que tende a atribuir
a economia solidaria um juizo de valor, bom ou ruim, mais ou menos transformador ou
socialista, de acordo com a compreensdo do pesquisador sobre o socialismo ou sua
perspectiva de transformacéo social.

Uma revisdo da literatura produzida sobre politicas nacionais de economia
solidaria permite perceber a recorréncia de uma légica de andlise que prioriza o
apontamento de contradi¢des entre aspiracdes e realidade. Uma forma pela qual este
conflito aparece é através do contraste entre o discurso e a pratica governamental. Hintze
(2010), apds exaltar as praticas de participagdo social implementadas na politica publica
brasileira, destaca a dificuldade do governo em passar do mandato discursivo para a

constituicdo de politicas com real capacidade de transformagéo do modelo econdmico e

3 A primeira mengéo a economia solidaria é feita em uma tese de 1996, mas a producéo académica passa
a adquirir maior volume a partir de 2003. Dados consultados em https://catalogodeteses.capes.gov.br/ em
8 de junho de 2021.
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social. Esta critica € mais acentuada nas analises sobre o caso equatoriano, nas quais
autores como Vilalba-Eguiluz et al. (2020), Coérdova (2014) e Andino (2016) costumam
contrastar a politica de economia solidaria efetivamente implementada com os valores
socialistas e pds-desenvolvimentistas proclamados pelo governo. Vega (2017, p.119)
sintetiza este tipo de analise com o dito popular de que “del dicho al hecho hay mucho
trecho”.

No caso do Brasil, ¢ comum apontar ainda as contradi¢cGes existentes entre a
politica publica de economia solidaria e as demais ac6es implementadas pelo governo.
Neste sentido, Martos (2019) destaca a insercdo contraditoria, marginal, invisibilizada e
subordinada da economia solidaria no projeto politico de desenvolvimento dos governos
Lula e Dilma; Cunha (2012), apds analisar as politicas de diversos ministérios que
dialogam com ela, identifica que, na presenca de dois caminhos em disputa dentro do
governo Lula, a opcdo tende a ser por aquele que se afasta da economia solidaria; e
Novaes (2015) identifica a SENAES como uma pedra protosocialista em um colar pré-
capital financeiro.

Em contraponto a este conjunto de contradi¢cbes do caso brasileiro, hd uma
valorizacdo generalizada do alto grau de interlocucdo estabelecido entre o governo e a
sociedade civil organizada na implementacdo da politica, que é entendida como uma
transposicdo dos valores solidarios da democracia e da autogestdo para o campo da
organizacdo da politica. Desta forma, o pais € considerado como exemplo de governanca
democratica (Ronconi, 2009), construcdo coletiva (Hintze, 2010), coconstrucdo
(Lemaitre e Richer, 2015), de a¢do do Estado como novissimo movimento social (Santos,
2020) e de mobilizagdo de uma série de atores, inclusive governamentais, na constituicao
de uma rede de politicas publicas (Cunha, 2012). No caso equatoriano, ao contrario, a
deficiéncia de participacdo social ¢ um alvo adicional de criticas a politica implementada
pelo governo (Chafla e Jacome, 2017, Lanas, 2013 e Sanchez, 2016).

Tem-se, com isso, trés temas comumente abordados no debate académico sobre
as politicas nacionais de economia solidaria: 1) a relagdo entre governo e a sociedade
civil; 2) coeréncia entre discurso e pratica das politicas publicas; 3) incorporacdo da
economia solidaria no projeto governamental. Inicialmente, trabalhou-se com o objetivo
de entender esse conjunto de contradi¢Bes que permeiam a politica publica de economia
solidaria. Nao obstante, apresentacfes intermediarias do desenvolvimento da tese
levaram a percepcao de um desconforto; se por um lado evitava-se a contemporizagao ou

a racionalizacdo em relagdo aos resultados efetivamente alcangcados pela politica, por
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outro a pesquisa parecia expressar apenas a frustracdo do autor com o fato de as politicas
publicas ndo terem alcancado os resultados que ele acreditava que trariam.

Dois elementos que fizeram parte do processo de pesquisa contribuiram para a
superacdo desse dilema pessoal. De um lado esteve o afastamento for¢ado em relagédo ao
objeto de pesquisa ocasionado pelo fim da politica nacional de economia solidaria em
2016 e a consequente incorporagdo pelo autor de outras atividades profissionais e
académicas, propiciando um maior distanciamento, necessario para a tarefa de reflexéo e
exercicio do olhar critico. De outro, esteve a tomada de contato com 0 marco tedrico da
economia politica, em especial a abordagem de capitalismos comparados.

Boyer (2018, p.556) descreve a diferenga entre uma teoria normativa, que propde
que, de acordo com a teoria, existe uma politica melhor ou boa, e uma abordagem de
economia politica, que busca identificar quais sdo os fatores que explicam a adogéo
efetiva de uma politica. O entendimento desta diferenca permitiu reposicionar o objeto
deste trabalho, que deixou de ser a compreensdo da adequacdo das politicas
implementadas a um conjunto de valores pré-definidos (mesmo que sejam o0s
estabelecidos pelo proprio governo em questdo), para se tornar a analise de quais Sao 0s
elementos que condicionam o esfor¢o governamental para a implementacédo da politica e
0 conteudo a ela atribuido. Em outras palavras, o objeto empirico da tese passou a ser a
analise comparada de como se constituem as politicas publicas de economia solidaria e
do porqué elas tomam a forma efetivamente adquirida.

Com isso, os trés temas comumente abordados nas analises sobre politicas de
economia solidaria sdo retomados, mas sob novos angulos. Para se proceder a uma
comparagdo da importancia atribuida a economia solidaria em um dado projeto
governamental, buscou-se realizar uma comparagdo sistematica do esforco mobilizado
pelo governo para a implementacdo da politica pablica. Recorreu-se, dessa forma, ao
enquadramento desenvolvido por Hood e Margetts (2007), que decompbem o0s
instrumentos de politicas publicas em quatro tipos de recursos: nodalidade (parcerias),
tesouro (orcamento), autoridade (legislacdo) e organizagdo (equipe). Entende-se que,
quanto maior a mobilizacéo destes recursos, passiveis de comparacao sistematica, maior
0 comprometimento governamental com a proposta da economia solidaria.

Outra das questdes normalmente abordadas na literatura, a da articulacéo entre o
governo e a sociedade civil, foi analisada ndo como um atributo inerentemente desejavel
da politica publica, mas como um recurso de nodalidade, que pode ou ndo ser mobilizado

a depender da estratégia escolhida pelo governo para implementacdo da politica. Dessa
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forma, a utilizacdo do enquadramento de Hood e Margetts (2007) permitiu, alem de
comparar o esforgo geral mobilizado pelos governos para a economia solidaria, comparar
também diferencas na combinacdo dos recursos utilizados para a politica. Adentra-se,
com isso, a uma comparacao ndo s6 em relacdo ao esforco depreendido, mas também em
relacdo ao contelido substantivo das politicas. Para isso, optou-se pela decomposicao da
politica em eixos tematicos relativos as suas ac¢des finalisticas, o que permitiu identificar
diferencas na utilizagdo da economia solidaria como estratégia de transformagao
institucional dos governos analisados.

Este entendimento das politicas publicas de economia solidaria como tentativa de
transformacéo institucional permite inserir essa tese na perspectiva de capitalismos
comparados, segundo a qual diferengas nas configuragdes institucionais dos capitalismos
impactam nas escolhas de politicas publicas dos governos. Mais especificamente, essa
tese se insere no debate proposto por Jackson e Deeg (2008) a respeito da necessidade de
incorporacdo do papel do estado e da politica a analise baseada nas configuracGes de
capitalismo para descrever processos de mudanca institucional. A incorporacdo destes
elementos politicos permite escapar de abordagens funcionalistas e deterministas que, nas
palavras de Esping-Andersen (1990, p.14), entendem as politicas de protecdo social em
geral como produtos inevitaveis do modo capitalista de producdo. Este debate de cunho
tedrico sera retomado no primeiro Capitulo da tese, mas, antes disso, € importante
mencionar a existéncia de uma corrente no campo de pesquisa do servico social brasileiro
que aplica esse ponto de vista para andlise das politicas publicas de economia solidaria.

Neves (2010, p.167, 168) apresenta uma compilacdo dos trabalhos desenvolvidos
nessa perspectiva, identificando o surgimento de politicas publicas de economia solidaria
como resultado da necessidade de “deslocamento das fung¢des sociais que o Estado
assumiu junto as classes subalternas no periodo do chamado keynesianismo/fordismo
devido aos interesses do capitalismo monopolista em face da acumulag¢do”, de forma que
a economia solidaria seria uma “contraofensiva do capital” para atualizar antigas formas
de pagamento da forca de trabalho. Destarte, destaca-se que esta visdo critica parece nao
se dar conta da auséncia historica de generalizacdo dos vinculos de assalariamento e de
protecdo social nos paises latino-americanos, tema retomado ao longo desta tese.

Ainda assim, a adocdo da perspectiva de capitalismos comparados nessa tese
converge com essa perspectiva ao identificar que a ndo generalizacdo de relagdes de
assalariamento é um incentivo a adog&o de politicas publicas de economia solidaria. A

divergéncia com o tipo de andlise proposta por Neves (2010) esta no reconhecimento de
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que a economia solidaria € uma possibilidade, dentre outras, para a solu¢do do problema
identificado, dentre as quais a promocdo do empreendedorismo individual ou a reducéo
do custo de méo-de-obra, por exemplo, constituem-se em politicas mais diretamente
alinhadas ao que seriam 0s interesses empresariais.

Para evitar incorrer em um determinismo economicista e explicar efetivamente a
escolha entre diferentes alternativas (ou mesmo entre diferentes formas de implementar
politicas publicas de economia solidaria), adiciona-se a comparacao entre configuracdes
do capitalismo elementos relativos ao processo politico, como 0s propostos por Jackson
e Deeg (2008): capacidades estatais, dinamicas de formacéo de coalizGes e o papel do
discurso e das ideias. Desta forma, tem-se o terceiro dentre os temas destacados no debate
sobre politicas nacionais de economia solidaria: o discurso. Na perspectiva aqui
desenvolvida, o discurso ndo aparece a partir de um pressuposto normativo de coeréncia,
mas sim como um elemento explicativo do esfor¢o empreendido e do contetdo atribuido
a politica.

Por fim, destaca-se que, além de usar a abordagem de capitalismos comparados
para entender a adoc¢éo de politicas publicas de economia solidaria, a presente tese busca
contribuir também para o seu desenvolvimento tedrico de duas maneiras: 1) com a
extensdo da utilizacdo do marco teorico, ainda pouco aplicado fora do &mbito dos paises
considerados desenvolvidos; e 2) com o entendimento, a partir da comparacéo de dois
casos especificos, de mecanismos mais gerais de interacdo entre configuracdes
institucionais do capitalismo e processos politicos na determinacdo de tentativas de

mudancga institucional.

Defini¢do dos casos e métodos

A definicdo dos casos teve como orientacdo trés pré-requisitos: 1) serem paises
latino-americanos, inseridos em um continente que compartilha um entendimento de
economia solidaria bastante diverso do praticado no resto do mundo; 2) serem paises que
efetivamente implementaram politicas publicas de economia solidaria, uma vez que se
busca contribuir para o entendimento das escolhas efetivadas no processo de
implementacdo destas, e ndo apenas para o entendimento da escolha em adotar ou ndo
uma politica; 3) serem paises cujos tipos de capitalismo sejam entendidos como distintos
na literatura de capitalismos comparados, uma vez que um dos objetivos € investigar se

este seria um fator determinante para as diferencas encontradas entre as politicas.
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Em razéo de elementos operacionais como a experiéncia pessoal do pesquisador
e a facilidade de acesso ao material documental e aos atores envolvidos no processo de
construcdo da politica publica, optou-se por tomar o Brasil como ponto de partida para a
definicio dos casos a serem estudados*. A escolha pelo caso do Brasil tem algumas
vantagens do ponto de vista das caracteristicas da politica implementada que permitem
considerar-lhe um caso exemplar: i) continuidade de governo por um periodo de 14 anos;
i) criacdo de um 6rgdo com atribuicdo especifica para implementar politicas publicas de
economia solidéria; iii) manutencdo do mesmo secretario na conducéo do 6rgao, sendo
este um dos intelectuais que contribuiu decisivamente para a consolidacdo do conceito
internacionalmente.

Tendo a maior parte das analises realizadas na perspectiva de capitalismos
comparados identificado o Brasil como um capitalismo de variedade semelhante a
Argentina (Schneider, 2013, Bizberg, 2019, Rougier e Combarnous, 2017), sobraram
como possibilidades de comparacao os casos de Venezuela, Bolivia e Equador, paises nos
quais o tema da economia solidaria teve algum destaque no inicio do século XXI. O
primeiro destes foi descartado devido a evolucdo de sua politica té-lo distanciado da
perspectiva inicial da economia solidaria, substituida pela proposta de criagdo de
Conselhos Comunais que eliminariam completamente os mecanismos de mercado
(Azzellini, 2012). Entendeu-se que a adogéo dessa perspectiva mais radical de superacao
do capitalismo e do préprio estado burgués dificultaria o exercicio comparativo.

No que se refere a Bolivia, entendeu-se que a operacionalizacdo da pesquisa seria
prejudicada pela inexisténcia de um organismo especifico designado para fomentar a
economia comunitéria dentro do Ministério de Desenvolvimento Produtivo e Economia
Plural. Wanderley et al. (2015) relatam que houve, em 2010, uma tentativa frustrada de
criacdo desse espaco que seria 0 Vice-ministério de Economia Solidaria e Comércio Justo,
havendo ap6s isso uma paralisacdo no desenho de instrumentos de politica publica para
promover organizagdes econdmicas alternativas. Constatou-se, dessa forma, a auséncia
pratica de implementacdo de a¢bes coordenadas para o fomento da economia solidéria.

Ja o Equador contou com uma politica publica direcionada para a economia

solidaria institucionalizada em trés 6rgdos governamentais: o IEPS (Instituto de

4 Em que pese o risco de um possivel desnivelamento entre o nivel de conhecimento e de acesso a
informacdo, que dificultaria a comparabilidade entre a politica publica brasileira e de qualquer outro pais
estudado, julgou-se possivel contrabalancea-lo mediante a intensificagcdo dos esforcos para apreensao da
realidade do caso a ser comparado.
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Economia Popular e Solidaria), a SEPS (Superintendéncia de Economia Popular e
Solidéria) e a CONAFIPS (Corporacdo Nacional de Financas Populares e Solidarias).
Essas evidéncias corroboram a existéncia de um efetivo interesse do Estado na
implementacdo desta politica, reforcado pela adogdo do termo “economia popular e
solidaria” na denominacéo dos 6rgaos publicos criados. Para a definicdo do Brasil e do
Equador como objeto de andlise, restava entdo a confirmacéo de se tratar efetivamente de
paises com variedades distintas de capitalismo.

A aplicacdo mais direta da perspectiva de VoC para a América Latina é a
realizada por Schneider (2013), que define o conjunto de paises latino-americanos como
Economias de Mercado Hierarquicas devido & dominéncia da hierarquia como
mecanismo de coordenacéo estabelecido pelas empresas dominantes (sejam as nacionais,
de propriedade predominantemente familiar, ou as multinacionais, subordinadas as
matrizes). O autor estabelece uma segmentacdo entre estas economias e a dos paises
latino-americanos que denomina de “capitalismos politicos”, nos quais, devido a forca do
Estado, o mercado ndo pode ser entendido como fator priméario para a distribuicdo de
ganhos: Equador, Bolivia e Venezuela.

Ja Bizberg (2019), apds uma analise qualitativa do conjunto dos paises latino-
americanos em seis dimensdes institucionais, classifica-os em quatro categorias a partir
de duas distingdes principais: a) a presenca de um modo de acumulagao produtivo (caso
do Brasil) ou rentista (caso do Equador); b) predominio dos principios de mercado ou
mediacdo destes por compromissos sécio-politicos (casos tanto do Brasil quanto do
Equador). A combinagdo dos dois fatores junta o Brasil, a Argentina e o Uruguai na
categoria de capitalismo sdcio-desenvolvimentista, deixando o Equador junto a Bolivia e
a Venezuela como capitalismos rentistas-redistributivos®.

O estudo de Rougier e Combarnous (2017), por sua vez, usa 0 método estatistico
de construcédo de clusters para analisar a diversidade de capitalismos em 154 paises. Os
autores analisam sete setores institucionais e agrupam os paises em cada um deles para
depois procurar agrupamentos de paises com conjuntos de instituicbes similares,
chegando a seis variedades diferentes. Os paises sdo inicialmente divididos pelo grau de
formalizagdo das institui¢des, ficando o Brasil e 0 Equador no grau intermediério, acima

dos paises predominantemente informais. Na segunda etapa, estes paises intermediarios

5 Os outros dois tipos de capitalismos latino-americanos sistematizados pelo autor sdo o de terceirizagio
internacional (caso do México) e o rentista liberal (casos de Peru, Coldmbia e Chile).

27



sdo divididos entre aqueles que apresentam configuracdes hibridas (caso do Brasil)® e
aqueles que apresentam configuragdes institucionais mais tradicionais, posteriormente
subdivididos entre aqueles mais amigaveis a globalizacdo e aqueles mais estatistas e
dependentes de recursos naturais (caso do Equador).

A diferenciacdo entre Brasil e Equador também aparece entre os estudos mais
recentes que buscam analisar a existéncia de diferentes regimes de protegéo social na
América Latina. O estudo de Franzoni (2008) encontra trés diferentes agrupamentos na
Ameérica Latina, localizando o Brasil no agrupamento denominado de estatal-estratificado
e 0 Equador no agrupamento informal-familista. Aponta como principal diferenca entre
estes dois agrupamentos o nivel maior de “comodificacdo” da forca de trabalho com
provisédo direcionada de um sistema de seguridade social frente a uma auséncia tanto de
comodificacdo quanto de protecdo social no segundo grupo, com maior dependéncia de
estratégias familiares e comunitarias.

Outro estudo recente (Cecchini et al., 2014) distingue os paises primeiramente em
relagdo ao que denominam de “brechas de bem-estar”, calculadas em relacdo a um
conjunto de variaveis que envolvem de um lado o gasto social per capita e de outro
indicadores de geracdo de emprego considerados adequados. Neste agrupamento o Brasil
foi identificado no conjunto de paises com brecha de bem-estar leve e 0 Equador nos
paises com brechas de bem-estar moderadas. Internamente em seus grupos, os dois paises
foram considerados como protecionistas, pelo grau maior de esforco tributario, em
oposicao a paises considerados produtivistas, onde hd menos gastos sociais, porém maior
capacidade de insercédo dos trabalhadores no mercado.

Apesar dos diferentes objetivos e métodos, um olhar em conjunto para os estudos
citados permite concluir que realmente Brasil e Equador podem ser considerados
diferentes tipos de capitalismo, em grande parte devido ao peso do setor extrativista e
consequente menor desenvolvimento do setor empresarial neste Gltimo caso. Esta
caracteristica reflete-se também na menor capacidade de absorcdo da forca de trabalho
pelo mercado formal e consequente maior dificuldade na generalizagcdo do sistema de
protecdo social no Equador.

Do ponto de vista temporal, a anélise inicia-se com a propria criacdo das politicas

nacionais de economia solidaria nos governos de Lula em 2003 e Correa em 2007. Tendo

® O modelo hibrido brasileiro é explicado como fruto da sobreposicdo de diferentes etapas histéricas do seu
desenvolvimento institucional, conciliando elementos de um modelo estatista com a presenca de agentes
privados poderosos.
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em vista o alto grau de continuidade, inclusive com a manutencgéo da equipe responsavel,
optou-se por manter no escopo de anélise 0s quatro mandatos presidenciais do Partido
dos Trabalhadores (PT) (sendo o dltimo interrompido em 2016). No caso do Equador,
optou-se por encerrar a analise no fim do governo Correa, uma vez que 0 governo de
Lenin Moreno ndo pode ser identificado como um governo de continuidade, além de ter
ocorrido, em sua maior parte, durante o periodo em que esta tese estava sendo elaborada.

No que se refere ao escopo organizacional, é sabido que, tanto no Brasil quanto
no Equador, a implementacdo de politicas relacionadas a economia solidaria nunca esteve
restrita aos 6rgédos criados especificamente para este fim, destacando-se nesse sentido o
trabalho de Cunha (2012) sobre a rede de politicas publicas de economia solidaria
estabelecida no governo federal brasileiro’. N&o obstante, a extensdo do escopo desta
analise para o conjunto das acdes realizadas fora dos 6rgaos designados especificamente
para tal comprometeria a precisdo do exercicio comparativo aqui realizado, tendo em vista
a impossibilidade de delimitacdo da parcela dos recursos mobilizados especificamente
para a economia solidaria em outros 6rgdos governamentais. Optou-se, com isso, por
restringir o escopo da analise para as politicas publicas implementadas pelos érgdos
criados especificamente para fomentar a economia solidaria, havendo breves mencdes a

existéncia de outras politicas.

Estrutura da tese e fontes de pesquisa utilizadas

Esta tese é organizada em nove Capitulos. No primeiro Capitulo a tese é situada
no subcampo da economia politica comparativa; sdo apresentados 0s elementos teéricos
que fundamentaram a sua elaboracdo e os conceitos que serdo aplicados no Capitulo
seguinte. Os trés capitulos seguintes dedicam-se a apresentar elementos de contexto que
permitem situar a constituicdo dos atores envolvidos no campo da economia solidaria em
cada pais, seus antecedentes histéricos, e suas aproximacdes e divergéncias politicas e
conceituais.

O Capitulo 2 dedica-se a apresentar o processo de construgdo do conceito de
economia solidaria na América Latina, explicitando os fundamentos teoricos dos
diferentes sentidos atribuidos a ela e fornecendo marcos para a identificacdo das
diferentes experiéncias que compdem a sua realidade empirica, com a sistematizacao de

quatro conceito-chave: reciprocidade, relacdes solidarias de producdo, autogestdo e

7 Para uma descrigdo das politicas de economia solidaria implementadas fora dos 6rgéos especificos no
Equador, ver Reinoso, 2017 e Decker e Clark, 2017.
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economia popular. No Capitulo 3, os trés primeiros destes conceitos sdo relacionados a
apresentacdo dos antecedentes histdricos da economia solidaria no Brasil e no Equador,
respectivamente: a reciprocidade dos povos originarios, o cooperativismo, e 0S processos
de recuperacdo de empresas.

A apresentacdo da trajetdria destes campos em cada pais subsidia o entendimento
do processo de construcdo de articulagdes e coalizbes da sociedade civil em torno da
economia solidéaria, objeto do Capitulo 4. Neste, apresenta-se o historico imediato da sua
construcdo enquanto identidade politico/organizativa, destacando-se o papel das
entidades de apoio e assessoramento na construcédo de articulagdes amplas com o objetivo
de defender o conjunto de atores identificados com o tema. O Capitulo € finalizado com
uma representacdo gréfica dos atores envolvidos no campo da economia solidaria e os
principais fatores de aproximacao e de distanciamento.

Encerrada a contextualizacdo, inicia-se o processo de comparagdo das politicas
publicas de economia solidaria em si, que é objeto dos Capitulos 5 a 7. O Capitulo 5, além
de apresentar um detalhamento do quadro analitico utilizado para a comparacéo, dedica-
se ao tema substantivo das diferencas nas escolhas e nas agdes realizadas para delimitar
0 sujeito da politica publica de economia solidaria. O Capitulo 6 da entdo continuidade a
comparagdo substantiva, agora organizada a partir dos eixos que compdem o trindmio
dos acessos oferecidos pelos governos aos sujeitos da politica publica: acesso ao
conhecimento, acesso a mercado e acesso a capital. Esta é finalizada com a identificacédo
e sintese das diferentes estratégias de transformacao institucional implementadas por cada
governo. Ja no Capitulo 7, as politicas publicas sdo observadas através da lente dos
recursos mobilizados para sua implementagdo, permitindo uma comparagdo entre 0s
esforcos totais empreendidos pelo governo e entre as diferencas na importancia relativa
de cada recurso na combinacdo de recursos mobilizados para a politica.

Por fim, os Capitulos 8 e 9 dedicam-se a investigacdo dos motivos que explicam
as diferencas entre as politicas publicas identificadas nos Capitulos anteriores. No
Capitulo 8 sdo analisados como fatores causais 0s incentivos gerados por diferentes
configuragdes institucionais do capitalismo e as restricbes impostas pelas diferencas nas
capacidades estatais do governo central em cada pais. Considerando-se esses fatores, o
Capitulo 9 investiga como a sua influéncia é condicionada pelos processos politicos de
formacéo de coalizdes e producédo de discursos sobre economia solidaria em cada pais.

Ao fim do Capitulo, o conjunto de fatores determinantes do esfor¢co empreendido

por cada pais € apresentado de forma integrada ao que permitiu avancar, na concluséo,
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com a proposi¢do de um modelo analitico que apresenta a relacéo entre os diferentes
elementos que determinam o esfor¢co empreendido em uma determinada tentativa de
transformacéo institucional. A conclusdo resgata ainda os principais debates travados na
literatura a respeito das politicas publicas de economia solidaria, situando a contribuicédo
desta tese.

Para a escrita destes Capitulos, recorreu-se a uma triangulacdo de fontes de
pesquisa. Os Capitulos 2 a 4 foram baseados principalmente em revisao bibliografica,
complementada com entrevistas com atores da sociedade civil que participaram da
construcdo de coalizbes em prol da economia solidaria. Estas tiveram como objetivo
principal esclarecer questdes controversas ou nebulosas na literatura ja publicada.

J& os Capitulos 5 a 7 foram escritos tendo como fonte primaria de dados os
documentos e relatorios produzidos pelos 6rgdos responsaveis pela implementacao das
politicas pablicas. Estes foram combinados com uma revisédo bibliografica que enfatizou
as teses e as dissertagdes ja produzidas sobre a implementagdo de programas especificos.
Estas analises parciais ja realizadas auxiliaram na composic¢do do quadro de diferenciacao
dos aspectos substantivos da politica, que foi complementado por informacg6es captadas
em entrevistas com dirigentes, servidores e atores da sociedade civil.

O Capitulo 8, por sua vez, é quase inteiramente baseado em dados estatisticos
relativos a caracteristicas estruturais da economia e das capacidades estatais dos paises
estudados. Neste sentido, sempre que possivel recorreu-se a compilacdes produzidas por
organismos internacionais como a CEPAL e a OIT. Por fim, o Capitulo 9 é o mais
largamente baseado em informacgdes captadas em entrevistas, estas permitiram
compreender as disputas politicas relatadas. Estas sdo complementadas com anélise
extensiva do discurso oficial reproduzido em programas de governo e documentos de
planejamento governamental, havendo também referéncias a posicionamentos
documentados de organizagdes da sociedade civil envolvidas nas disputas.

Com a situagdo de pandemia iniciada em 2020, fez-necessario realizar todas as
entrevistas através de meios eletrénicos. Foram realizadas ao todo 10 entrevistas
semiestruturadas que tiveram entre uma e trés horas de duracgdo, sendo cinco entrevistas
com dirigentes governamentais e servidores publicos e cinco entrevistas com dirigentes
de organizacGes da sociedade civil, sendo ao todo seis equatorianos e quatro brasileiros.
Ao longo da tese optou-se por fazer mencdes diretas as entrevistas realizadas sempre que
as opinibes ou informagbes contribuiram para a formulacdo de argumentacdes

especificas. Ndo obstante, é importante destacar que o conjunto dos entrevistados
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contribuiu mais amplamente para a formulacdo de diversos dos argumentos mais gerais
que perpassam essa tese, ainda que a responsabilidade por estes seja exclusivamente do

autor.

32



1 - UMA ECONOMIA POLITICA COMPARATIVA DE POLITICAS
PUBLICAS

O objetivo deste Capitulo é apresentar os elementos tedricos que fundamentam a
elaboracdo desta tese, situada no subcampo da economia politica comparativa (Clift,
2014), considerado por Gamble et al. (1996) como um dos impulsionadores da
revitalizacdo da economia politica como um todo a partir de fins do século XX. Este
projeto da economia politica comparativa recupera elementos da economia politica
classica ao contribuir para superar a divisdo disciplinar e promover a integracdo do
econémico, do social e do politico a partir da perspectiva de que a realidade econémica e
0 mercado sdo sempre politica e socialmente imbricados (Clift, 2014). Boyer (2018)
acrescenta que a opg¢ado por uma metodologia comparativa contribui para entender a
diversidade de regimes socioecondémicos.

Esta diversidade esta no cerne da agenda de pesquisa da economia politica
comparativa, que engloba elementos como: regulacdo, regimes de politicas publicas e
padrdes institucionais que caracterizam modelos alternativos de capitalismo, institui¢oes
do capitalismo e a politica de sua evolugcdo (Gamble et al., 1996, Clift, 2014, p.10). Na
préxima subsecdo abordaremos o desenvolvimento deste programa de pesquisa a partir
do destaque assumido pela abordagem de Variedade de Capitalismo, do desenvolvimento
da concepcdo mais abrangente que se denominou de Capitalismos Comparados e suas
aplicacdes para o estudo de politicas publicas.

Jaasubsecdo 1.2 apresenta, de forma separada, elementos tedricos que a literatura
sugere acrescentar aos estudos de capitalismo comparado para aumentar a capacidade de
explicar processos dindmicos de mudangas institucionais. Estabelece, com isso, um
conjunto de variaveis explicativas com o potencial de impactar nas escolhas feitas para a
realizacdo de transformacdes institucionais através de politicas pablicas. Por fim, antes
das consideraces finais ao Capitulo, a se¢do 1.3 apresenta a proposta de utilizacdo do
marco analitico de instrumentos de politica publica para operacionalizar a comparacao da
intensidade de esfor¢os e das diferentes escolhas feitas pelos governos.

33



1.1 —Variedades de Capitalismo e o desenvolvimento da abordagem de Capitalismos
Comparados como escola tedrica para anélise de politicas publicas

No comeco do século XX, a abordagem denominada de Variedades de
Capitalismo (VoC) tornou-se dominante na literatura de Capitalismos Comparados,
contribuindo decisivamente para o revigoramento do campo (Clift, 2014, p.107). Por
outro lado, o grau de hegemonia da VoC ofuscou, por um tempo, a existéncia de um
programa de pesquisa mais amplo em torno da comparacdo de capitalismos, que inclui
abordagens anteriores como a Teoria das Estruturas Sociais de Acumulacdo, a Escola da
Regulacdo, a Perspectiva de Capitalismo contra Capitalismo, e concorrentes
contemporaneas como as abordagens de governanca (relacionada a de estruturas sociais
de acumulacdo) e de Sistemas Nacionais Empresariais (Clift, 2014, p.199, Jackson e
Deeg, 2006). Para Jackson e Deeg (2006), trés elementos diferenciam o programa de
pesquisas de Capitalismos Comparados de outras abordagens comparativas: 1)
entendimento de economias nacionais como configuracgdes institucionais com uma légica
especifica de acdo econdmica; 2) presenca de uma teoria de vantagens comparativas
institucionais; 3) presenca de uma teoria institucional de dependéncia da trajetoria.

A formulacdo inicial da VVoC é apresentada no trabalho seminal de Hall e Soskice
(2001a). Esta é centrada na analise das complementariedades entre cinco esferas
institucionais relacionadas a problemas de coordenacdo enfrentados pelas empresas:
relacBes industriais (negociacdo salarial); relagbes interempresariais (especialmente
fornecedores e clientes), governanca corporativa (acesso a financiamento); relacbes com
seus empregados; e o modelo de ensino técnico e de qualificacdo profissional. O
pressuposto metodoldgico no qual se embasam os autores é que as empresas fazem
escolhas racionais a partir do ambiente institucional em que estdo inseridas. Dessa forma,
mostram-se mais dispostas a investir em ativos especificos e coespecificos nas
denominadas economias de mercado coordenadas — em que a coordenacgéo é apoiada por
organizac0es e instituicdes — e em ativos mais facilmente intercambiaveis nas economias
de mercado liberal — em que a coordenacdo ocorre principalmente através do mercado.
De um lado, os EUA s&o tidos como paradigma de Economia de Mercado Liberal
(LMES), e de outro a Alemanha é tida como paradigma de Economia de Mercado
Coordenada (CMEs), tendo seus mecanismos de coordenacao analisados em detalhe.

Dentre as qualidades que promoveram a perspectiva de Variedades de Capitalismo
ao status de hegemdnica no seu campo, Howell (2003) destaca o seu nivel de sofisticacéo

tedrica, escopo explicativo e ambicdo preditiva. De outro lado, Kang (2006) sistematiza
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cinco elementos criticos a abordagem: 1) os limites de uma divisdo binaria; 2) a excessiva
centralidade dada as firmas e a subestimacao dos trabalhadores e do Estado como agentes;
3) falta de especificacdo teorica dos conceitos de complementariedade institucional e
coordenacado; 4) o excesso de estaticidade e a dificuldade em lidar com mudancas e; 5)
presenca de um prognostico de politicas publicas institucionalmente determinista que dita
que um pais sempre mantenha politicas alinhadas com seu arcabouco institucional prévio,
sem possibilidade de mudancas.

Esse conjunto de criticas e limitacbes do marco tedrico inicialmente utilizado fez
emergir uma nova geracgdo de pesquisadores que implementaram uma agenda que passou
a ser chamada pds-VoC (Clift, 2014, Nolke, 2019). Esta agenda envolveu elementos
como: a) ampliagdo da cobertura geografica de anélise; b) maior énfase nos determinantes
historicos e politicos das instituicdes econdmicas em complemento as analises de
complementariedades institucionais; c) incorporacdo da perspectiva pos-kaleckiana de
regimes de crescimento as analises de mudanca institucional; d) substituicdo do
paradigma da escolha racional e seus pressupostos racionalistas pela andlise dos
processos politicos (relacdo entre atores, contextos institucionais e contextos sociais mais
amplos).

Este trabalho, além de contribuir com a extensdo da aplicacdo da proposta para
paises da América Latina, incorporara especialmente a énfase nos processos pelo qual os
atores formam coalizdes, a partir de construcbes ideacionais, para disputar diferentes
propostas de transformacédo institucional. Antes de revisarmos as aplicagdes que ja
incorporaram estes modelos alternativos de analise a perspectiva de comparacdo de
capitalismos, vamos revisar a utilizacdo do VVoC para analise de politicas publicas.

Ja no volume considerado fundador da perspectiva de VoC (Hall e Soskice,
2001b) sdo apresentadas diversas aplicacGes para analises de diferencas em politicas
publicas de protecdo social, de trabalho, de qualificacdo profissional, e de politica
monetaria (respectivamente, Mares, 2001; Wood, 2001; Esteve-abe et al., 2001;
Culpepper, 2001; Franzese Jr, 2001). Ainda que haja entre esses trabalhos uma variagao
em relacdo ao grau de coeréncia ao esquema analitico proposto por Hall e Soskice
(2001a), é possivel identificar tragos comuns a uma analise de politicas publicas baseada
na perspectiva de VoC. Hopner (2009) aponta a VoC como uma dentre seis escolas
teoricas disponiveis para a realizacdo de um estudo de politica publica em perspectiva

comparada (as demais escolas sdo divididas entre: determinagdo socioeconémica,
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recursos de poder, diferencas partidarias, politico-institucionalistas, internacionalizacao
e desindustrializagéo).

Para o0 autor, o que permite a categorizacgdo de diferentes escolas é sua capacidade
de prover hipdteses independentes para explicar a atividade estatal em uma comparagéo
internacional ou temporal. Hopner (2009) aponta que as novas hipoteses apontadas pela
Teoria de Variedades de Capitalismo referem-se a padrdes de formagéo de preferéncias
no nivel micro, porém que vao além da atribuicdo funcionalista de padrdes de politicas a
efeitos de eficiéncia. Além do método baseado nas micro preferéncias, Hopner (2009)
destaca que hd em comum nas andlises de politicas feitas a partir da VoC o estudo dos
efeitos de um conjunto especifico de instituicbes complementares que trabalham para a
formacao de diferentes tipos de capital humano®.

Dentre os exemplos mencionados, destaca-se a aplica¢do do VoC para analise de
diferencas entre regimes de bem-estar social. Hall e Soskice (20014, p.50) ja afirmavam
a existéncia de uma correspondéncia entre “tipos de economias politicas” e “tipos de
estados de bem-estar social” e propdem que esta ocorre a medida que certos elementos
de politica social podem servir para melhorar a operacdo do mercado de trabalho, sendo
adequadas as especificidades de determinadas estratégias competitivas das empresas®.

Debatendo essas aplicagdes, Hopner (2009) aponta que o argumento basico
defendido na literatura sobre a relacdo entre VoC e bem-estar social estéa relacionado a
necessidade, por determinadas empresas, de trabalhadores qualificados em habilidades
especificas. Estes trabalhadores, sem um sistema de protecdo social adequado para
momentos de desemprego, ndo teriam 0s incentivos para investir no desenvolvimento
desse tipo de habilidade, que representaria um risco maior do que habilidades
generalistas, tornando-se, portanto, escassos e prejudicando a estratégia produtiva das
empresas.

As duas formas como este argumento é desenvolvido representam bem a diferenca
entre a visao funcionalista predominante na primeira geracdo da VVoC e a visao que integra
processos de disputa politica, caracteristica dos estudos po6s-VoC. Na primeira
perspectiva, desenvolvida por Estevez-abe et al. (2001), deduz-se as preferéncias dos

trabalhadores por protecdo social do grau de especificidade da sua qualificacdo e

8 E possivel notar nessa descri¢do apontada pelo autor a énfase nos pressupostos criticados na versao
original da VoC, especialmente o de escolha racional.

® Esta complementariedade foi ainda tema de coletanea organizada por Ebbinghaus e Manow (2001) e
resgatada por Thelen (2004, p.2).
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consequente exposicdo ao risco. Nas palavras de Hopner (2009, p.317), “o desenho
institucional do regime de producdo, via o desvio do grau de especificidade do capital
humano, torna-se um preditor da politica de bem-estar social”.

Outra forma de desenvolvimento desse argumento busca escapar desses fortes
pressupostos de escolha racional sem descartar o papel desempenhado pelas preferéncias
das empresas na constituicio de politicas de protecdo social. E o caso do trabalho de
Mares (2003) sobre a introducdo do seguro-desemprego na Alemanha que mostra que,
apesar de se posicionarem inicialmente de forma contraria, as empresas exportadoras, ao
perceberem que a politica lhes traria beneficios, acabaram por aceitar uma solucéo de
compromisso.

Essa analise remete ao que Streeck (1997) conceitua como “restrigdes benéficas”,
obrigacdes coletivas que constrangem os atores econdémicos a superarem uma perspectiva
de racionalidade individualista, levando atores gque rejeitam as obrigacGes a atuarem de
forma mais lucrativa que na sua auséncial®. Apesar de formular este conceito influente,
Streeck (2011) defende que o estudo da emergéncia de politicas sociais deve partir da
distribuicdo de poder entre capital e trabalho em momentos cruciais da historia, ndo
podendo ser resumida a um calculo racional dos atores, o que remete a formulacao
classica de Esping-Andersen (1990).

O autor prop0e a existéncia de trés formas de Estado de Bem-estar social: a) liberal
— provisdo de assisténcia condicionada, com regras de acesso rigidas e associadas a
estigmas; b) estatista corporativo — ndo ha questionamento dos direitos sociais, mas estes
estdo vinculados a preservacdo de diferenciais de status; ¢) social-democrata — persegue-
se uma igualdade nos servigos prestados pelo Estado a partir dos maiores padroes com
extensdo dos mesmos direitos sociais para classes médias e pobres. Na perspectiva
tradicional dessa corrente, a oferta de servicos de bem-estar € uma vitoria na luta dos
trabalhadores contra as empresas através de suas instituicbes de organizacdo e
representacdo, 0 que nao descarta a construcdo de aliancgas e coalizOes entre as diferentes
classes. Apesar disso, é interessante notar também que Esping-Andersen (1990, p.12) ja
identificava entre os argumentos utilizados pelos social-democratas, no inicio do século
XX, para defender as politicas sociais, que elas ajudavam a promover a marcha das forcas

produtivas no capitalismo, sendo pré-condicdes para a eficiéncia econémica.

10 Exemplos de restricdes benéficas na economia alemd sdo os mecanismos de protecdo ao emprego,
sistemas de codeterminacdo na gestdo, negociacdo coletiva de salarios e a politica de qualificacdo
profissional.
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Algumas das obras presentes na coletanea de Ebbinghaus e Manow (2001) séo
mais fortemente calcadas nessa visdo da prevaléncia de disputas de forcas, tendendo a
incorporar também elementos ideoldgicos como parte da explicacdo de diferencas na
implementac&o de politicas pablicas. E o caso de Compston (2001), que identifica a maior
existéncia de acordos entre empresas e sindicatos para reducéo de jornada com reducéo
de saléario parcialmente compensada pelo governo em sociedades onde prevaleceram
organizag@es sindicais de matriz ideoldgica cristd, mais propensas a cooperagdo entre
classes, com fins de obtencdo de harmonia social. J& Wren (2001), analisando as
diferencas da Australia em relacdo a Inglaterra e aos Estados Unidos, destaca o papel de
diferentes ideologias dos partidos no governo na organizacdo de respostas a crises do
bem-estar mesmo quando estes pertencem a mesma tradicdo de bem-estar social.

Ebbinghaus (2001), por sua vez, faz uma analise que busca integrar mais
claramente aspectos dos regimes produtivos com aspectos do regime de bem-estar social
para explicar diferengas na adogdo de politicas de aposentadoria precoce. De um lado, ele
aponta que a necessidade de reducdo de idade para aposentadoria tende a apresentar
caracteristicas ciclicas nos paises de economia de mercado liberais por ser relacionada a
pressdes para reducdo da forca de trabalho e a caracteristicas mais estruturais e de longo
prazo nas economias de mercado coordenadas, nas quais esta vinculada a necessidade de
elevacdo do nivel de habilidades das empresas. De outro lado, o autor aponta que a
capacidade de pressdo dos sindicatos afeta a efetiva adocdo dessas medidas em
contraposicdo a simples demissdo da mao-de-obra excedente.

Esta visdo que defende a possibilidade de integracdo é também apresentada por
Shalev (2001). O autor faz criticas a literatura de VVariedades do Capitalismo, apontando
que esta poderia estar incorrendo em um funcionalismo economicista proximo ao da
escola regulacionista do marxismo, que tradicionalmente aponta as politicas sociais como
resultantes dos pré-requisitos da acumulacdo do capital. Defende, como alternativa, a
manutencdo de uma visdo que da papel importante ao poder organizativo e politico dos
sindicatos e dos partidos politicos, na qual se reconhece uma combinacéo de situacdes de
existéncia de interesses mutuos entre trabalhadores e capitalistas e situacdes de imposicéo
de conflitos através de ondas de militancias e lutas. Ebbinghaus e Manow (2001) chegam
a conclusédo semelhante, no entanto, partindo, no sentido inverso, da critica a limitacdo da
visdo tradicional baseada na distribuigédo de recursos de poder, embasada no pressuposto
de que os interesses do capital e do trabalho s&o, em todos os casos, irreconciliavelmente

antagonistas. Em oposicdo, propdem, portanto, que a politica pode ser uma dentre varias
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razdes para explicar as diferencas entre variedades de capitalismo, propondo ainda que a
propria variacdo no estado de bem-estar social pode influenciar a capacidade organizativa
e a forca dos trabalhadores.

Esta possibilidade de combinacdo de elementos da VoC com outras escolas
teodricas (no caso de recursos de poder) para formar teorias parciais especificas a um
campo particular de politicas publicas havia sido proposta também por Hopner (2009).
Outra proposta de integragdo € a apresentada por Wood (2001), cujo trabalho pode ser
interpretado como uma integracéo entre VoC e a escola tedrica politico-institucionalista.
Em seu trabalho sobre as politicas publicas de trabalho na Inglaterra e na Alemanha
Ocidental, o autor destaca como elemento explicativo das diferencas, além das estratégias
empresariais, as diferencas no poder de policy-making em cada pais (relacionando a maior
ou menor presenca de atores com poder veto e outras restri¢oes politicas a capacidade do
Estado em implementar politicas publicas).

Percebe-se com isso a existéncia de uma tendéncia a incorporar a analise das
complementariedades entre as cinco dimensdes institucionais da perspectiva da VoC
outros elementos que lhes agreguem a capacidade de entender processos de
transformaco. E possivel perceber que a conjuncéo de elementos como a distribuicio do
poder entre coalizbes, o papel do discurso e das ideias, além das restri¢des impostas ao
Estado j& aparecem na descricdo que Clift (2014, p.14, p.15) faz da contribuicdo dada por

Peter na constituicdo do campo da economia politica comparada, ainda em 1986:

This kind of analysis drew attention to the constraints imposed by the organization of
the state and the political system, and its resultant constitutional and electoral
practices. The socio-economic structure of society, and things like the structure of the
working class and the nature of the trade union movement and industrial relations
system, also shaped how advanced political economies evolved. Hall’s approach (...)
crystallized the CPE insight that only once polity and society have been understood
in their institutional complexity, and the ideational context is taken into account, can
a full understanding of processes of economic restructuring, and economic policy
change, within those political economies be fully understood.

Contribuindo para sistematizar este debate, Jackson e Deeg (2008) propdem que
as analises na perspectiva de Capitalismos Comparados podem ser aperfeicoadas em sua
capacidade de entendimento de processos de mudanca institucional a partir do foco em
quatro dimensdes da politica: o papel das coalizbes politicas, o entendimento do Estado
como ator, aspectos discursivos e a dimenséo transnacional. De forma semelhante, Walter
e Zhang (2012) identificam que, dada uma determinada configuragdo institucional, sdo

elementos explicativos de processos de mudancgas institucionais a habilidade dos atores
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em formar coalizdes de mudancas, a capacidade de acéo estatal, e os discursos de politicas
publicas.

O tema das complementariedades institucionais entre regimes de producgéo e
politicas de bem-estar social sera revisto no oitavo Capitulo desta tese a partir de sua
aplicacdo a realidade do capitalismo latino-americano e da analise de suas consequéncias
para a politica publica de economia solidaria. Na proxima secdo deste Capitulo nos
dedicaremos a analisar como as trés dimensdes utilizadas por Walter e Zhang (2012) e
Jackson e Deeg (2008) tém sido usadas para ajudar a explicar processos de mudancas

institucionais e de politicas publicas.

1.2 — Capacidade estatal, coalizdes e ideias — elementos para uma analise das
dindmicas de mudanca institucional

Antes de iniciar a andlise de cada uma das dimensdes separadamente, vale
destacar que a incorporacgéo destas diferentes dimensdes ao estudo pode se caracterizar
como a integracdo de diferentes escolas teodricas para analise de politicas publicas
(Hopner, 2009) ou a integracdo de diferentes versdes do neoinstitucionalismo como
sistematizadas, por exemplo, por Hall e Taylor (2003). Neste sentido, a integracdo da
andlise do poder de veto exercido sobre a politica publica as complementariedades
institucionais estudadas na VoC é um reforco a perspectiva do institucionalismo de
escolha racional. Por outro lado, a adi¢do da analise de coalizBes, caracteristica do
institucionalismo historico, trata-se de uma integracdo ja consolidada entre os dois
institucionalismos a partir de trabalhos como o de Mahoney e Thelen (2010), Hall (2010)
e Thelen (2014). Por fim, a analise do papel das ideias e sua integracdo com os demais
elementos claramente traz uma integracdo com o debate proposto por Schmidt (2008) a
respeito da existéncia de um institucionalismo discursivo que funciona de forma
complementar aos demais.

Esta integracdo de diferentes escolas teodricas e diferentes vertentes do
neoinstitucionalismo, apesar de estar presente em diversas obras importantes como a de
Hopner (2009), Hall (2010) e Schmidt (2008), pode ser acusada de excesso de ecletismo
ou de confuséo teorica.

Lidando com essas criticas, Campbell (2007, p.559,560) propde que

If understanding institutional change requires that we account for the effects of actors,
their material resources and interests, their social and institutional locations and the
ideational conditions within which they operate, then we need to draw on the insights
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of several heretofore distinct versions of institutional theory. In other words, we need
a more theoretically eclectic approach to the subject of institutional change. This may
make it difficult—at least initially—to offer a parsimonious theory. But my concern
was more with pushing our understanding of institutional change in a direction that
acknowledges its complexity than with defending one narrow albeit parsimonious
theoretical position versus another.

Neste sentido, este trabalho esta mais preocupado em entender a diversidade de
fatores que condicionam tentativas de mudanca institucional através da implementagéo
de politicas publicas de economia solidaria, permitindo uma anélise da interacdo entre
diferentes institucionalismos e diferentes escolas tedricas de andlise de politica publica,
do que em defender a validade ou superioridade teérica de uma determinada abordagem

sobre as demais.

1.2.1 Capacidade estatal e poder de policy making

Tanto Jackson e Deeg (2008) quanto Walther e Zhang (2012) apontam a
capacidade e a acdo estatal como uma das dimensfes de andlise importantes para a
explicagdo de processos de mudanca institucional, no entanto com énfases diferentes em
sua definicdo. Enquanto os primeiros destacam elementos relacionados a definicdo de
capacidade estatal tradicionalmente utilizados na literatura sobre desenvolvimento, os
segundos realcam o papel exercido pelas regras e instituicdes politicas nacionais em
condicionar a possibilidade de implementacdo de mudancas institucionais lideradas pelo
Estado, remetendo mais diretamente a escola politico-institucionalista de analise de
politicas publicas.

Iniciando pela definicdo utilizada na literatura de desenvolvimento econdmico,
um dos trabalhos de maior repercussdo é o de Besley e Persson (2010), que define
capacidade estatal como capacidade fiscal (medida como porcentagem de impostos do
PIB nacional) e capacidade de apoiar mercados (entendida como capacidade legal medida
a partir de um indice de respeito aos direitos de propriedade). Inserido neste debate,
Hendrix (2010) analisa uma série de indicadores comumente utilizados para medir a
capacidade estatal, chegando a concluséo, a partir de discusséo tedrica e analise fatorial,
que os indicadores mais apropriados sdo os de qualidade burocratica (medida a partir de
pesquisas amostrais) e a porcentagem de impostos sobre PIB.

Agregando-se os indicadores escolhidos nos dois trabalhos, € possivel identificar
trés dimensfes de capacidade estatal que confluem com a definicdo utilizada por

Beramendi (2015, p.13); ja no campo da economia politica comparada: “a set of
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administrative, fiscal, and legal capabilities that allow politicians to effect the translation
of policies into binding and authoritative public policies”. No que se refere as capacidades
fiscais, percebe-se relativamente pouca utilizacdo na literatura de capitalismos
comparados apesar de ser mencionada, por exemplo, no trabalho de Walter e Zhang
(2012). Ja Jackson e Deeg (2008) a utilizam de forma associada a quantidade de
servidores publicos como elemento de definicdo do tamanho do Estado, o que implica
também na percepcdo de uma dimensdo quantitativa da capacidade administrativa.

Para atingir os objetivos dessa tese, optou-se por abordar as capacidades fiscais e
administrativas como restri¢fes as possibilidades de mobilizacdo de recursos de equipe e
orcamento para a implementacéo de politicas publicas de economia solidéria, priorizando
a abordagem quantitativa. Ja a capacidade legal sera abordada ndo como capacidade de
garantia do cumprimento de leis, mas sim como capacidade do governo de promover
mudancas legislativas na perspectiva aplicada por Wood.

Essa abordagem € embasada no trabalho de Cox e Mccubins (2000), que
relacionam a capacidade de intervencdo legal dos governos com a identificacdo da
quantidade de atores com poder de veto (e preferéncias distintas ao governo), capazes de
barrar uma determinada mudanca institucional. Para os autores, a presenca destes atores
em uma determinada estrutura politica esta condicionada pela separacao institucional de
poderes de um lado e pela existéncia de diferencas de prop6sito de outro, medida pela
quantidade de partidos politicos presentes em uma legislatura. O impacto da presenca de
atores com poder de veto efetivo, por sua vez, ocorreria em trés dimens@es: 1) capacidade
de definir mudancas de politicas publicas; 2) resoluteness ou capacidade de manter
compromisso com a manutencdo de uma determinada politica; 3) grau de balcanizagdo
ou fragmentacdo das areas de governo. Dessa forma, um nmero excessivo de atores com
poder de veto levaria a incapacidade de definicdo de mudancas e a balcanizacdo, e recurso
a praticas clientelistas para manutencdo da governabilidade, enquanto um ndmero
diminuto ou singular de atores com poder de veto efetivo levaria a demasiada
instabilidade e incapacidade de garantir a permanéncia das politicas.

Como elementos constituintes da separacdo de poderes e da multiplicacdo de
poderes de veto, 0s autores apontam elementos como: presenca do presidencialismo (ao
separar 0 executivo do legislativo), o bicameralismo (constituicdo de duas casas
legislativas com poder de veto), o federalismo (diviséo de acdes entre esfera nacional e
subnacional), e a independéncia e o poder de avaliacdo constitucional do judiciario. Ja os

elementos de separacao de propdsitos sdo apresentados como consequéncia de diferentes
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regras sobre a divisdo dos poderes legislativos entre diferentes partidos. Esta diviséo é
analisada na dimensdo das caracteristicas do sistema partidario (em que o nimero de
partidos ou facgBes internas faz aumentar o nimero de atores de veto) e na dimensdo do
grau de independéncia dos politicos em relagéo aos partidos (quanto mais independentes,
mais fragmentado o poder de veto).

Dentre os exemplos de trabalho que combinam a analise da presenca de atores
com poder de veto definidos pelas instituicGes eleitorais e as variedades de capitalismo,
destaca-se o de lversen e Stephens (2008), que relaciona sistemas eleitorais, diferencas
ideologicas entre partidos politicos, e suas consequéncias sobre a distribuicdo de
investimentos educacionais entre os diferentes niveis escolares. Também Mahoney e
Thelen (2010) combinam uma anélise politico-institucional relacionada a presenca de
atores com poder de veto a uma analise de recursos de poder, propondo que, quando ha
grande quantidade de atores com esse poder, coalizbes em prol de uma mudanca
institucional provavelmente terdo maiores dificuldades em realizar processos de mudanga
direta com deslocamento ou conversdo de instituicdes vigentes, sendo levados a recorrer
a estratégias indiretas de transformacdo institucional como o deslizamento ou a
sobreposicao de camadas. O tema da formacéo de coalizdes para mudanca institucional €

0 topico da proxima subsecéo.

1.2.2 Coalizdes e recursos de poder

Dentre os complementos as abordagens de Capitalismos Comparados, a analise
de coalizdes politicas é o mais comum. N&o obstante, Jackson e Deeg (2008) apontam
que ainda era recente a tentativa de integracdo sistematica das teorias coalizionais nos
arcaboucos do Capitalismo Comparado, conectando a analise da politica de grupo de
interesses com elementos do sistema politico para explicar a constituicdo ou a
transformacdo de instituices. Ja em 2019, Regan aponta que grande parte do debate
tedrico no campo da economia politica comparativa tem se concentrado em entender as
coaliz@es politicas que sustentam as instituigdes, tendo como base trés enfoques distintos:
1) foco na politica eleitoral e no comportamento de grupos de eleitores, transformado por
mudancas no mercado de trabalho; 2) foco no papel dos interesses organizados dos grupos
produtivos; 3) foco nos interesses e estratégias utilizadas pelas elites politico-empresariais
e no estudo empirico da sua atuagéo.

Sem davida a perspectiva mais comumente utilizada na literatura de Capitalismos

Comparados é a segunda, mais calcada na perspectiva de recursos de poder, que é
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criticada por Avdagic (2019, p.443) por sua excessiva unidimensionalidade na disputa
entre capital e trabalho. Autores que utilizam o conceito de bloco social, como Baccaro e
Pontusson (2019), propdem solucionar esse problema através de uma analise segmentada
dos interesses empresariais (divididos em setores) e dos interesses dos trabalhadores
(segmentados a partir de um conceito de classes ocupacionais). Esta perspectiva de
coalizdo como bloco social pressupde a existéncia de um unico bloco social, hegemonico,
em um dado local e periodo, responsavel pelas defini¢des de gestdo mais ampla do poder
e da economia.

N&o obstante, os autores reconhecem a existéncia de coalizdes competidoras em
dominios especificos de politicas publicas, que denominam “coalizdes de segunda
ordem”. O foco nestas coalizdes pode ser encontrado em trabalhos como o de Thelen
(2009, 2014), Mahoney e Thelen (2010) e Hall (2010). Para Thelen (2009), enquanto a
abordagem funcionalista da VoC enfatiza a funcdo de coordenagdo das instituicbes, a
énfase nas coalizGes e nos interesses permite ao institucionalismo historico uma viséo
mais politica que, ao entender as instituicbes como legado de processos histdricos e
disputas, seria mais apropriada para refletir sobre processos de mudanca institucional.
Né&o obstante, em seus trabalhos (Thelen, 2004, 2014) a autora ndo propde a substituicao
de uma perspectiva por outra, mas sim a integracdo entre os aspectos cooperativos de
desenvolvimento das instituicdes (como na abordagem de Voc) e seus aspectos
conflituosos.

Nesta perspectiva, Mahoney e Thelen (2010) avancam na formulacdo de uma
descricdo de processos de génese institucional, propondo que novas institui¢cdes criadas
(entendidas como instrumentos distributivos carregadas de implicagdo de poder) séo,
muitas vezes, o resultado de um compromisso possivel entre atores com motivacdes e
capacidades de incidéncia diferentes. Compartilhnando em boa medida dessa concepcao,
Hall (2010) propde que o problema de explicar um processo de mudanca institucional é,
em primeira instancia, uma questéo de identificar as coalizdes de atores alinhados a favor
ou contra a mudanca e de explicar as raz0es para 0 seu posicionamento.

Em relacdo ao Gltimo ponto, o autor lista alguns fatores a serem investigados para
entender o posicionamento dos diferentes atores, dentre 0s quais destacam-se: 1) 0 peso
da incerteza das consequéncias de uma mudanca sobre a sua prética; 2) a formacéo de
uma crenca instrumental sobre o resultado positivo que as mudangas trariam; 3) a propria
identidade dos atores (suas ideias e ndo apenas seus interesses materiais); e 4) o impacto

da mudanca sobre institui¢cdes previamente existentes que nédo serdo alteradas.
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Dada a existéncia de diferentes atores sociais interessados em uma mudanca
institucional, a decisdo sobre o caminho efetivamente tomado dependerd, entdo, do poder
relativo de cada um desses atores em buscar que a mudanca implementada seja efetivada
de acordo com suas preferéncias. Para Hall (2010) esse poder pode ser explicado em
termos do custo de oportunidade da mudanca para os atores (quanto menor o custo da
ndo-realizacdo da mudanca sobre o ator, maior ser& o seu poder) e de sua capacidade de
mobilizacdo (relacionada a sua capacidade de construgdo de uma estratégia coletiva e de
articulacdo e mobilizacdo em torno dela).

Destaca-se, no modelo proposto por Hall (2010), que o processo de formagéo de
coalizbes ndo se restringe a convergéncia de interesses e de crengas instrumentais,
abrangendo também as crengas normativas e a identidade dos atores. Para o autor, “the
politics of ideas is intrinsic, rather than epiphenomenal, to the processes of coalition
formation that underpin institutional change” (Hall, 2010, p.212). Estes elementos

ideacionais serdo o topico da préxima subsecao.

1.2.3 Elementos Discursivos e ldeacionais

O trabalho de Vivien Schmidt (2006) se destacou ao propor que as ideias possam
ser entendidas como elementos explicativos de mudangas institucionais, propondo com
isso a existéncia de uma quarta vertente do institucionalismo denominada de “discursivo”.
Para a autora (Schmidt, 2008), as ideias constituem, de forma dindmica, os préprios
interesses dos autores, moldando a forma como conceitualizam e reconceitualizam o
mundo, permitindo explicar como e por que mudancas institucionais sdo construidas.
Mehta (2011) agrega ainda que entender que tipos de ideias importam e porque algumas
sdo vitoriosas sobre as outras permite explicar a forma e o contetdo especifico que uma
politica publica toma frente ao universo de opgdes possiveis. Para o autor, as ideias
importam sempre que moldam a¢des e que ndo sejam reduziveis a nenhuma outra forca
ndo-ideacional. No caso da politica publica de economia solidaria, o papel das ideias é
especialmente destacado, uma vez que se trata de uma politica direcionada a uma
realidade empirica cujo reconhecimento dependeu de uma construcdo e disputa
ideacional.

Para entender a forma como os atores conformam coalizdes em torno de crengas
normativas e disputam a incorporacdo de suas propostas pelo Estado, é necessario
distinguir os diferentes niveis de abstracdo no qual se ddo as disputas discursivas. Mehta

(2011) propbe que estas disputas podem ocorrer: a) no nivel mais concreto da
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apresentacdo de solugdes para um dado problema; b) no nivel intermediario da definigdo
dos problemas a serem enfrentados (considerando-se que a forma como um problema é
apresentado tem diversas implica¢fes para os tipos de solucgdes de politicas publicas que
parecem desejaveis); ou c) no nivel mais abstrato da filosofia publica (em torno do
entendimento do proposito do governo e de pressupostos sobre a sociedade e 0 mercado).

Essa hierarquizacdo dos diferentes niveis de abstragdo nos quais ocorrem as
disputas discursivas remete a conceituacdo de Sabatier e Weible (2007) dos trés niveis
que compdem o sistema de crencas de participantes de politicas publicas: a) crencas
centrais profundas que envolvem pressupostos normativos e ontologicos (deep core
beliefs); b) crencas centrais em torno de como o subsistema de politicas publicas deveria
funcionar (policy core beliefs); ¢) crencas secundarias, que dizem respeito a discordancias
em torno de questdes de escopo mais estreito. Para os autores, € no nivel das policy core
beliefs que se pode identificar o processo de formacao de coalizdes e subdivisGes entre
elas.

Apesar de se configurarem categorizagfes construidas para objetos diferentes,
Schmidt (2008) considera que ha correspondéncia entre os niveis de abstracfes. Para a
autora, o trabalho de Sabatier situa-o dentro do grupo de autores que enfatizam o aspecto
coordenativo do discurso, aquele que é feito entre atores que participam do processo de
construcdo da politica puablica, e buscam a construcdo de acordos para a sua
implementacdo. Apesar de essa ser a principal forma utilizada pela economia politica
comparativa para analisar as disputas discursivas, a autora destaca a importancia de se
estudar também o discurso comunicativo, que é realizado entre atores politicos e o
publico, com o objetivo de ganhar apoio publico para a implementacdo de politicas. Para
a autora, pode ocorrer de ndo haver interacdo entre as esferas coordenativas e
comunicativas bem como os politicos podem usar estratégias e contetidos diferentes para
cada uma das esferas.

Categorizados os diferentes niveis de abstracéo e fungdes do discurso, finaliza-se
esta subse¢do com um debate a respeito dos elementos que condicionam a “vitdria” de
um discurso sobre outro, representada pela sua incorporagdo nas politicas publicas.
Enquanto Mehta (2011) descreve que as condigOes de sucesso de uma ideia sobre outra
dependem do nivel de generalidade em debate, Schmidt e Radalier (2004) apresentam
algumas caracteristicas que condicionam o sucesso de um discurso em promover uma
mudanca de politica publica, divididas em critérios cognitivos baseados na l6gica de

interesses e necessidades (relevancia, aplicabilidade, coeréncia e integracdo com 0s
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demais programas), e normativos baseados na ldgica de adequacéo de valores e persuasdo
(correspondéncia aos problemas sociais e aos valores subjacentes a sociedade).

Nesta perspectiva é possivel entender que um determinado discurso de politicas
publicas predomina tanto pela sua coeréncia interna como solucdo a determinados

problemas quanto pela sua adesao aos valores predominantes na filosofia publica vigente.

1.3 — Caracterizando as tentativas de mudanca institucional através de politicas
publicas

Apresentou-se até aqui uma série de elementos que afetam as tentativas e
processos de mudanca institucional utilizando-se, como é feito correntemente na
literatura, de forma intercambiavel o termo mudanca institucional e mudancas em
politicas publicas, assumindo que podem ser consideradas intrinsicamente relacionadas.
Antes de avancar cabe analisar brevemente a validade desse pressuposto.

Streeck e Thelen (2005, p.12) abordam diretamente a questdo da possibilidade de
utilizacdo de teorias de mudanga institucional para analisar mudancas em politicas
publicas. Sua resposta remete a necessidade de verificar o carater da politica em questéo.
Para os autores, as politicas publicas sdo instituicdes sempre que: “constitute rules for
actors other than for the policymakers themselves — rules that can and need to be
implemented and that are legitimate in that they will if necessary be enforced by agents
acting on behalf of the society as a whole”.

Seguindo a mesma linha, Pierson (2006, p.115) entende as politicas publicas como
instituicOes, tendo em vista serem regras bastante centrais que governam a interacao entre
as pessoas, especificando recompensas e punicBes associadas a comportamentos
particulares. N&o obstante, o autor assume que essa conceituacdo pode ser desafiada por
aqueles que consideram politicas publicas como epifendmenos, de carater
excessivamente transitorio, devido a sua revisdo confrontar pontos de veto menores ou
mais modestos que a revisdo de instituigdes politicas formais. Esta é uma objegédo
relevante ao se considerar 0 nosso objeto de analise, politicas publicas surgidas ja no
inicio do século XXI.

Para lidar com essa questdo, essas politicas serdo abordadas como tentativas de
mudanca institucional a medida que, como sera demonstrado nos proximos Capitulos,
efetivamente foram constituidas com o objetivo de alterar as regras do jogo para a

constituicdo e para o fortalecimento de determinadas modalidades de organizagéo
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econdmica'l. A partir dessa definicdo, abre-se a questo sobre quais os elementos a serem
utilizados para se comparar essas tentativas de mudancas.

Neste sentido, entende-se que os fatores causais citados nas secOes anteriores
podem influenciar a tentativa de mudanca de duas maneiras interrelacionadas: a primeira
diz respeito a intensidade dos esforcos dispendidos para a mudanca institucional e a
segunda diz respeito as escolhas de estratégias utilizadas para a realizacao desta mudanca.
Esses dois itens (designacdo de recursos e escolhas de estratégias) podem ser situados na
etapa de formulacdo do ciclo de politicas publicas (ver Boulcourf e Cardoso, 2008, sobre
a designacéo de recursos e Borras e Edquist, 2013, sobre a escolha dos instrumentos de
politica pablica).

Os trabalhos sobre mudancas de politicas publicas em perspectiva comparada
tendem a enfocar a ado¢do de diferentes politicas, neste caso utilizando critérios de
diferenciacdo abrangentes, ou entdo da mesma politica em diferentes intensidades, neste
caso usando, normalmente, critérios como o recurso total destinado a elas. Um bom
exemplo é a analise de Thelen (2014) sobre as diferentes trajetérias de mudancas
institucionais nas politicas publicas de emprego em paises desenvolvidos. Com o objetivo
de explicar diferentes trajetorias de liberalizacdo, a autora seleciona duas modalidades
especificas de politicas de emprego e, além de descrever 0s programas que compdem as
politicas, contrasta a intensidade na adocdo de cada uma delas com o objetivo de
apresentar as diferencas de énfase entre politicas voltadas para os atores excluidos e os ja
incluidos no mercado de trabalho.

Para calcular a intensidade de investimento em politicas ativas de mercado de
trabalho, a autora utiliza como métrica a medida classica de orcamento, calculando o
gasto com estas politicas em relacdo ao PIB ponderado pela taxa de desemprego. Ja para
calcular a intensidade do investimento em politicas de reducdo da jornada de trabalho, a
autora utiliza como métrica a porcentagem do total de trabalhadores beneficiados por essa
politica no periodo imediatamente apds a crise econdmica de 2008. Estas duas métricas
dialogam, portanto, com o objetivo de auferir a intensidade dos esfor¢os governamentais
em estratégias de combate ao desemprego diferenciadas entre atendimento aos insiders e
atendimento aos outsiders.

No caso de comparacdo de estratégias utilizadas em politicas publicas

semelhantes, o critério de diferenciacdo muitas vezes ndo se apresenta de forma oObvia

11 Considera-se que essas tentativas foram realizadas ha muito pouco tempo para que seja possivel julgar
a efetividade na obtencéo das transformacdes tentadas, questdo que fugiria ao escopo deste trabalho.
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para analise. Nestes casos, o marco analitico desenvolvido em torno da analise de
instrumentos de politicas publicas se mostra util, pois como propem Hood e Margetts
(2007), analisar uma politica publica através das ferramentas utilizadas facilita a
realizacdo de comparacOes entre diferentes acbes governamentais utilizadas para lidar
com problemas semelhantes.

Acrescenta Salamon (2002) que a andlise da escolha de instrumentos de politica
publica é relevante a medida que cada um deles tem sua prépria economia politica,
podendo propiciar a alguns atores vantagens na determinacdo do modo de execuc¢édo das
politicas, sendo moldadas ainda por normas culturais e predisposicdes ideoldgicas. De
forma semelhante, Lascoumes e Le Gales (2007) propdem que esse tipo de analise é capaz
de revelar a teorizagéo da relagdo entre governantes e governados, sendo cada instrumento
portador de valores, de uma interpretacdo do social e de no¢gdes do modo de regulacao
buscado.

A tipologia desenvolvida para andlise de instrumentos de politicas por Hood e
Margetts (2007) contribui especialmente para o objetivo da presente pesquisa ao enfocar
0 tipo de recurso que diferentes instrumentos mobilizam. Desta forma ela permite
conciliar o objetivo de analisar a intensidade de esforgos com o objetivo de diferenciacédo
de diferentes estratégias.

Os autores classificam os diferentes instrumentos utilizados como baseados em
recursos de: a) tesouro (orcamento); b) organizacdo (posse de funcionarios disponiveis,
terra, prédios e equipamentos, dando ao governo o poder de agir diretamente); c)
nodalidade (relacionado a propriedade de estar no meio de redes sociais ou de
informacdo); e d) autoridade (relacionado ao poder legal e oficial de demandar, proibir e
garantir).

Esta categorizacdo de recursos dialoga diretamente com a sistematizacdo dos itens
que permitem auferir o esfor¢o dispendido pelo Estado em uma determinada politica
proposta no texto classico de Oszlak e O"Donnel (1995, p.117): tempo, pessoal, dinheiro
e equipamento. Acrescentam os autores que a atribuicdo desses recursos a determinadas
unidades gestoras gera cristalizagOes institucionais a partir da criagédo de novos aparatos
burocraticos ou adjudicacao de novas fung¢Ges a organismos pré-existentes. Neste sentido,
Bulcourf e Cardoso (2008) apontam que a repercussdo da implementacdo da politica
publica no interior do aparato estatal, com a criagdo ou modificagdo de agéncias de
diferentes status, também deve ser observada como elemento significativo da importancia

gue ganha uma politica publica.
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A partir desse marco analitico, propde-se entdo que a analise da intensidade de
esforgos direcionados a uma dada politica publica seja realizada a partir da soma dos
investimentos realizados em cada uma das categorias de recursos acima elencadas,
adicionada a importancia atribuida a unidade gestora dos recursos, que pode ser
considerada também como um recurso de organizacdo. Ja no que se refere a escolha de
diferentes estratégias utilizadas para a transformacdo institucional, podem ser comparadas
opcOes intrinsecas ao subsistema de politicas publicas de economia solidaria, mas é
possivel também comparar, em um grau maior de abstracdo, a escolha entre diferentes
tipos de recursos mobilizados para a politica. Neste sentido, eles podem ser categorizados
em nivel crescente de imposicdo de restri¢des (ou coercividade na terminologia proposta
por Salamon, 2002), iniciando-se pela nodalidade como recurso menos coercitivo,
passando pelo tesouro e pela autoridade, concluindo com a consideracao dos recursos de
organizacdo como 0S mais Coercitivos.

A operacionalizacdo desta tipologia para uma dada politica publica ndo é simples,
pois, na pratica, os instrumentos de politicas combinam o uso dessa variedade de recursos.
Ndo obstante, € possivel realizar uma diferenciacdo entre os instrumentos mais
tipicamente associados a cada um desses recursos de acordo com Hood e Margetts (2007):

e No caso da nodalidade, relacionado a posi¢do do governo em redes sociais
ou de informacao, a mobilizacao do recurso esta relacionada a capacidade
de captacdo de informacdes que apoiem processos de tomada de deciséo
ou a mobilizacdo de atores da rede para participagdo na politica publica.
Identifica-se o estabelecimento de parcerias com atores da sociedade civil
como uma forma bastante comum de mobilizacdo desses recursos*?;

e No caso da autoridade, os instrumentos séo basicamente vinculados a atos
legais como obrigacdo de notificacdo, interrogacdo e inspecdo ou
concessao de certificados (como condicionantes ou ndo), autorizagoes,
restricdes ou obrigacoes;

e O tesouro é o recurso de mais clara identificacdo, sua utilizacdo pode

ocorrer na forma de oferecimento de recompensas, contratos de prestacéo

2 A nodalidade como recurso é entendida como a capacidade de mobilizagdo de atores fora do governo
para participacdo no processo de tomada de decisdo (contribuindo com o aporte de informagdes) ou no
processo de implementacdo da politica (contribuindo na execucdo das a¢des publicas). Mesmo que muitas
vezes as parcerias envolvam recursos financeiros, ndo se pode descartar o elemento de nodalidade
envolvido na construgdo de objetivos comuns.
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de servicos ou convénios com caracteristicas de parcerias, além de
transferéncias com caracteristicas de doacGes e subvengdes;

e Por fim, no caso da organizacdo o instrumento mais utilizado é a
intervencdo direta por meio de constituicdo de equipe de servidores
publicos, podendo ser incluidas também outras agdes como a

disponibilizacéo de infraestrutura fisica.

1.4 — Consideracdes finais ao Capitulo

Este Capitulo apresentou 0 marco teorico utilizado para a elaboracao desta tese,
situando-a na perspectiva da economia politica comparativa, mais especificamente no
subcampo de analise dos Capitalismos Comparados. Entendidas as politicas publicas
como estratégias de transformacdo institucional, uma inovacéao apresentada é a utilizacéo
da teoria de instrumentos de politicas publicas como estratégia para compara-las.

Para além desta inovacdo, a aplicacdo de um marco tedrico desenvolvido
inicialmente para andlise de politicas publicas consolidadas nos paises de capitalismo
avancado a realidade de politicas publicas de economia solidaria na Ameérica Latina
requer uma serie de reflexdes e mediacbes. Estas serdo apresentadas nos proprios
Capitulos em que a andlise é realizada.

Desta forma os Capitulos 5, 6 e 7 aplicam os conceitos da literatura de
instrumentos de politicas publicas associados as categorizag¢fes construidas no debate da
economia solidaria para construir uma descricdo e uma comparacdo das politicas
implementadas nos dois paises. O Capitulo 8, por sua vez, apresenta uma breve revisao
das aplicacdes de Capitalismos Comparados para o Brasil e o Equador antes de combinar
a comparacdo de capitalismos com a andlise de capacidades estatais com o intuito de
elencar os incentivos e as restri¢coes enfrentados pelos governos para direcionar esforcos
para politicas publicas de economia solidaria. Por fim, o Capitulo 9 resgata as aplicacbes
do conceito de blocos sociais ja utilizadas para descrever as gestdes de Correa e
Lula/Dilma para, em seguida, apresentar o processo de formacéo de coalizdes, construcao
e incorporacdo de discursos e suas consequéncias sobre os esforcos e as escolhas de

instrumentos utilizados na implementacgdo das politicas publicas.
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2 — ECONOMIA (POPULAR) SOLIDARIA — A CONSTRUCAO DO
CONCEITO

Este Capitulo tem como objetivo apresentar o processo de construcéo do conceito
de economia solidaria na América Latina®®, sua insercio em distintas tradigdes tedricas,
e 0 contorno dos principais debates tragados. Alcanga-se, com isso, dois resultados: o
primeiro é fornecer marcos para a identificacdo das diferentes experiéncias que compdem
a realidade empirica da economia solidaria e da construcdo de articulacédo entre elas,
objetivos dos Capitulos 3 e 4; o segundo é explicitar os fundamentos tedricos dos
diferentes sentidos atribuidos a ela4, cujas consequéncias para as politicas publicas
implementadas serdo abordadas no nono Capitulo desta tese.

O Capitulo apresenta dois autores considerados pioneiros na formulacdo do
conceito: Luiz Razeto, que formulou o termo economia solidaria a partir da sua
experiéncia na periferia chilena na década de 1980, e Larissa Lomnitz, que, alguns anos
antes, resgatou o conceito de reciprocidade econémica para descrever estratégias de
sobrevivéncia praticadas por migrantes em um bairro da periferia da Cidade do México.
Estas duas interpretacdes pioneiras dariam sequéncia a duas vertentes distintas de
conceitualizacdo da economia solidéria.

A primeira vertente relaciona-se mais diretamente com o conceito proposto por
Razeto, interpretando a economia solidaria como parte de um processo de renovacao do
movimento cooperativista. Dentro desta vertente, enfatizamos os debates realizados em
torno da conceitualizagdo desenvolvida por Paul Singer, Secretario Nacional de
Economia Solidaria no Brasil de 2004 a 2016. Singer identifica a economia solidaria, em
uma perspectiva marxista, como a constru¢cdo de um modo de producdo que tende a
superar o capitalismo através de uma revolucdo social de longa duracéo.

Ja& a vertente herdeira de Lomnitz debate a economia solidaria tomando como
referéncia os principios econémicos identificados por Karl Polanyi, identificando-a com

a reciprocidade ou com a confluéncia de véarios principios que propdem a reimbricagéo

13 A restricdo ao debate latino-americano justifica-se por haver uma grande influéncia e interpenetracdo da
producdo académica realizada nestes paises, em contraste com abordagens muito distintas utilizadas na
Europa e Asia.

4 Ha um debate semantico a respeito da utilizagdo dos termos economia solidaria, economia social,
economia popular e as combinacgdes economia social e solidaria e economia popular solidaria, com autores
divergindo também entre os significados atribuidos a cada um destes termos (ver, por exemplo, Guerra,
2007). Nesta tese optamos por ndo adentrar o debate semantico, utilizando, de forma geral, o conceito de
economia solidaria, substituindo-o apenas nos casos de referéncias a autores, organiza¢cdes ou documentos
que apresentem outra terminologia.

52



da economia a sociedade. Tende, nesse sentido, a ter uma visao que vai além do estudo
das organizacGes econdmicas coletivas, olhando com mais atencdo para a unidade
doméstica e para a construcdo de articulagBes territoriais e setoriais entre essas
organizacbes. Na secdo 2.3 apresentamos esses debates com especial énfase nas
formulacGes de complementariedade entre as diferentes visdes e abordagens proposta por
José Luis Coraggio, professor argentino que desempenhou importante papel de
consultoria na implementacdo da politica publica de economia solidaria no Equador.

Por fim, nas consideragdes finais do Capitulo propomos uma visdo sintética que

busca integrar os conceitos-chave utilizados para descrever a economia solidaria.

2.1 — Os pioneiros

O chileno Luiz Razeto é amplamente reconhecido como o criador do termo
economia solidaria na América Latina (Cruz, 2006), e sua obra ainda € bastante
referenciada entre os atores da economia solidaria latino-americanos, em especial pelo
movimento de economia social e solidaria equatoriano (MESSE). Razeto®® descreve que,
no ano de 1980, quando trabalhava em um centro de pesquisa patrocinado pelo
Arcebispado de Santiago, foi provocado a explicar como a populacdo dos bairros
populares conseguia sobreviver frente ao desemprego e a auséncia de politicas sociais. A
pesquisa foi desenvolvida através de um trabalho de campo, por meio do qual se
identificou e promoveu intercdmbios entre as “organizagdes econdmicas populares”
criadas pela populacdo para garantir a sobrevivéncia.

Razeto relata que em um destes encontros, em 1981, o grupo se dividiu entre
aqueles que enfatizavam o carater econdmico e aqueles que enfatizavam o caréater
solidario das organizacGes, cabendo a um dos participantes a proposta de conciliagdo com
a formulacdo do termo ‘organizacGes de economia solidaria’. Tendo uma experiéncia
anterior de trabalho com cooperativismo na Italia, o autor interpretou estas organizacoes
criadas na periferia chilena como uma forma de revitalizacdo da proposta cooperativista,
sistematizando essa concepgdo nos livros Empresa de Trabalhadores e Economia de
Mercado (langado em 1982) e Economia de Solidariedade e Mercado Democratico
(lancado em 1984). Nesta Ultima obra, Razeto ndo apenas propde uma conceituacdo do
fendmeno empiricamente identificado da economia solidaria e aponta caminhos para uma

eventual transformacdo da economia como também propde uma reconceituacdo da

15 http://www.luisrazeto.net/content/una-presentaci%C3%B3n-muy-personal-de-mis-escritos
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prépria ciéncia econdmica, sugerindo a formacdo de uma “teoria econOmica
compreensiva”.

Se Razeto foi o primeiro a utilizar o termo economia solidaria e a associa-lo com
0 historico do cooperativismo, alguns anos antes, no México, Larissa Lomnitz seria a
primeira pesquisadora a resgatar o conceito de reciprocidade econdmica, desenvolvido
por Karl Polanyi, e aplica-lo para descrever as praticas de moradores de periferias
urbanas. A pesquisa da autora buscava inserir-se no debate latino-americano que se fazia
nos anos 1960 e 1970 a respeito do crescimento da marginalidade urbana. De acordo com
Quijano (1966), este debate iniciou-se a partir das preocupacdes com o crescimento das
favelas e assentamentos precérios no entorno das metrépoles latino-americanas desde a
perspectiva do urbanismo, passando gradualmente a uma énfase na pobreza urbana em si.
O autor aponta que esse debate se dividia, na época, entre duas visdes: 1) estrutural-
funcionalismo, que culpava a populacéo marginal pela sua falta de integracéo social; e 2)
historico-estruturalista, que entendia a existéncia do elemento marginal como resultado
da estrutura social.

Destaca-se, nesta Ultima perspectiva, o trabalho de Nun (1969), que identifica a
existéncia, na América Latina, de uma massa marginal afuncional ou disfuncional ao
capitalismo, resultado das caracteristicas proprias do desenvolvimento capitalista
desigual e dependente, que ao combinar diversos processos de acumulacdo do capital,
gera um contingente de mdo-de-obra ndo explorada através do assalariamento.
Concordando com esta explicagdo para o fendmeno, estudiosos subsequentes da
marginalidade irdo desenvolver o debate em duas direcbes complementares: a primeira
questionando a perspectiva de ndo funcionalidade da massa marginal (por exemplo
Oliveira, 2003) e a segunda investigando em mais detalhes as diferentes formas de
trabalho exercidas pela populacdo marginalizada.

O trabalho de Lomnitz (1975) seria uma contribuicdo importante nesta segunda
direcdo ao conciliar o cuidadoso estudo empirico da vida de moradores (em sua maioria
migrantes de zonas rurais) de um bairro de periferia a uma analise historico-estruturalista,
que entende a marginalidade como resultado da desvinculagdo com o sistema de produgéo
urbano-industrial. A autora constata que 0s resquicios e as sobras do sistema industrial
disponiveis para os recém-chegados as periferias urbanas ndo sdo suficientes para
explicar sua sobrevivéncia e a continuidade do fluxo migratorio.

Atraves da observacdo, ela percebe (Lomnitz, 1975, p.216) que é a formacdo de

redes de intercambio reciproco entre parentes e vizinhos que garante a subsisténcia nos
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periodos irregulares da atividade econdémica, funcionando como mecanismo de
seguridade social. Propde ainda que, diferentemente das comunidades camponesas, onde
a ajuda muatua é prescrita, e das sociedades avangadas, onde estes mecanismos Sao
providos pelo Estado, nas sociedades periféricas a construcdo destes mecanismos é
resultado da presenca de uma situacdo de escassez equilibrada e recorrente, e dependera
da capacidade do individuo de criar uma rede social baseada em confianga.

As redes de intercAmbio reciproco de bens e servicos séo, entdo, definidas como
conjuntos de individuos entre os quais se produzem, com certa regularidade, uma
diversidade de eventos de intercambio que podem ser de: a) informacdes; b) assisténcia
laboral com introducdo ao oficio comumente praticado na rede; ¢) empréstimos de
dinheiro e de bens; d) servigos como ajuda mutua na construcdo de casas, cuidados com
as criancas, realizacdo de compras no centro da cidade; e €) apoio moral. Percebe-se que
esta reciprocidade se refere principalmente a esfera de circulacdo e de partilha de
trabalhos de carater reprodutivo. N&o obstante, a autora (Lomnitz, 1975, p.31),
constatando que, no curto prazo, a absor¢do dos marginalizados pelo sistema industrial
seria pouco provavel, antevé a possibilidade de organizacdo de alternativas produtivas na
perspectiva do que viria a ser chamado de economia solidéria.

A partir destes dois trabalhos pioneiros, é possivel perceber dois enfoques
distintos para aborda-la: 1) como constituicdo de organizacfes econémicas dos setores
populares herdeiras da tradicdo cooperativa; ou 2) como mobilizacdo de recursos de
reciprocidade em redes constituidas por unidades familiares. Na sequéncia analisaremos

0s debates em torno de cada um destes enfoques.

2.2 — Cooperativismo, marxismo e novos modos de producao

Considerando a importancia de Paul Singer para a construcdo da proposta da
economia solidaria no Brasil, optamos por iniciar esta se¢do apresentando a conceituacao
desenvolvida por ele, para depois situa-la nos debates travados em torno das relagdes da
economia solidaria com o cooperativismo e com o marxismo. Conforme relato de
Bitelman (2008, p. 48-51), Singer apresentou a ideia de utilizar o cooperativismo como
mecanismo de combate ao desemprego pela primeira vez em 1996, quando houve a
formulacdo do programa de governo de Luiza Erundina para a campanha a prefeitura de
Sédo Paulo pelo PT. Teria sido, entdo, Aloisio Mercadante quem, provavelmente ja tendo
conhecimento de outras experiéncias na América Latina, sugeriu a Singer chamar a sua

proposta de economia solidaria.
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Neste mesmo ano de 1996, pela primeira vez esbocos da proposta de economia
solidéaria elaborados por Singer sdo publicados na revista do Partido dos Trabalhadores
Teoria e Debate, e em dois artigos na Folha de S&o Paulo (Faria, 2011, p.455,456). O
mote nestes primeiros escritos é a formulacéo de propostas de combate ao desemprego de
aplicabilidade em Ambito municipal, tendo em vista o processo eleitoral em curso. E neste
sentido que Singer apresenta pela primeira vez propostas de geracao de postos de trabalho
através do apoio a formacdo de pequenas empresas e de cooperativas de trabalhadores
com a constituicdo de um “novo setor econdémico”. Conclui esta obra inicial com a
proposicdo de que, se as novas formas organizacionais da economia solidaria forem
encontradas, “havera boa probabilidade de que elas sejam a semente de um novo modo

de produgdo” (Singer, 1996)%°.

2.2.1 Economia Solidaria na (longa?) transicao para o socialismo

Em sua primeira obra de folego dedicada a economia solidaria, Singer (1998) ira
estudar as origens do movimento cooperativista inglés, conceituando-o, junto a
constituicdo dos sindicatos e a conquista do sufragio universal, como um implante
socialista dentro do capitalismo, parte do processo histérico multissecular de revolugéo
social socialistal’. O autor propde ainda que o cooperativismo inglés teria passado pela
fase de cooperativismo sindical revolucionario, que buscou entrar em conflito direto com
o0s patrBes, e das aldeias cooperativas de Owen, que buscavam construir comunidades
cooperativas autossustentaveis, até chegar no modelo de cooperativa economicamente

sustentivel de Rochdale. Em seus termos, Singer (1998, p. 112) diz:

sindicatos e cooperativas surgem na Gra-Bretanha da primeira metade do século XIX
como instrumentos de agdo direta para erguer uma economia socialista em lugar da
capitalista aqui e agora. Em confronto com o capital industrial e o governo
parlamentar whig representativo da burguesia, a vaga revolucionaria de sindicalistas
e cooperadores foi detida e, em seguida, destrocada. A licdo foi aprendida e o
movimento operario se reformulou, adaptando-se a hegemonia do capital e passando
a tentar transformé-lo a partir de dentro.

Esta visdo da economia solidaria como parte de um longo processo histérico de
construcdo do socialismo rapidamente sofreria criticas no campo do marxismo. De um
lado, autores como Carleial e Paulista (2008) e Germer (2005) enfatizam que a construcéo
do socialismo pressupde o desenvolvimento das forcas produtivas do capital, frente a qual

as pequenas experiéncias de economia solidaria teriam pouca ou nenhuma relevancia. De

16 https://teoriaedebate.org.br/1996/07/01/desemprego-uma-solucao-nao-capitalista/
17 No primeiro capitulo deste livro Singer (1998) introduz os conceitos de formagao econdmica, modo de
producéo e revolucéo social utilizando categorias marxistas.
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outro lado, autores que Novaes (2011) denomina de adeptos da “economia solidaria
socialista” enfatizam tentativas revoluciondrias de reorganiza¢do da produgdo que
propdem processos de transformacéo global da sociedade na perspectiva do socialismo
autogestionario, parecendo apresentar mais afinidade com a proposta das primeiras
cooperativas de resisténcia dos operarios ingleses.

Importante destacar que, dentre este conjunto de defensores do socialismo
autogestionario, ha variagdes no entendimento do seu significado. Nascimento®® (2019),
por exemplo, situa as préaticas de economia solidaria como parte de uma longa historia de
ciclos de luta utilizando uma concepcdo de autogestdo bastante ampla, baseada no
trabalho de autores classicos dos anos 1960 e 1970 como Georges Gurvitch, Assef Bayat
e Daniel Mothé (Nascimento, 2007). Identificando que o termo em si ganhou uso corrente
na Franca dos anos 1960 em referéncia ao socialismo de mercado iugoslavo, Nascimento
reforca que ele se refere a uma pratica presente pelo menos desde o inicio do movimento
operario, sendo em outras experiéncias historicas de sentido comunal como a “comuna de
Palmares” e a “comuna de Canudos” (Nascimento, 2019),

A posicdo de Nascimento pode ser entendida como uma combinacdo das
diferentes vertentes e significados que foram atribuidos a palavra ao longo da historia. De
acordo com Mothé (2009, p. 26), distinguem-se cinco vertentes de utilizagdo da palavra
“autogestdo”. Iniciando-se pela designacdo a experiéncia do socialismo de mercado
iugoslavo e outras experiéncias similares de governos socialistas que promoveram
praticas de autogestdo nas empresas, posteriormente passa a ser utilizado, especialmente
a partir dos acontecimentos de maio de 1968, em uma vertente politica revolucionaria que
viria a se subdividir em defensores do maximalismo, que consideram que a autogestao so
existe depois da derrubada do capitalismo, e os que Mothé denomina de militantes, para
guem a democracia direta ocorre dentro do capitalismo apenas nas lutas dos assalariados
contra o capital. Por fim, a partir dos anos 1980 ¢é que aparecem as vertentes reformista e
alternativa. Enquanto a primeira trata da proposicdo de aumento da participacdo dos
cidaddos através de programas eleitorais, a segunda diz respeito a tentativa de materializar

espagos circunscritos de autogestdo aqui e agora.

18 Com longa trajetoria no movimento sindical e reconhecida militincia em defesa da proposta
autogestionéria no Brasil, Claudio Nascimento fez parte da primeira equipe de dirigentes da SENAES.

19 As praticas de reciprocidade comunitérias existentes em quilombos e outras comunidades tradicionais,
bem como suas especificidades em relacdo as demais praticas de economia solidaria serdo objeto de
analise dos préximos capitulos.

57



Percebe-se que esta Ultima vertente é a que mais diretamente se relaciona com o
fendmeno da economia solidéaria. Singer (2005, p. 12), por exemplo, elenca a autogestao
(entendida como democracia no interior do empreendimento) como elemento definidor

da sua economia solidaria:

Existem diferentes énfases em Economia Solidaria, a minha e a autogestdo. Para mim,
o0 que diferencia a Economia Solidaria de outras formas de organizacéo da producéo,
do consumo, da distribuigdo, é a auséncia de distincdo de classes entre os que se
organizam para essas atividades, a democracia na unidade de producéo, distribuicdo
e assim por diante.

Se Nascimento prop6e uma visdo integrada destas diversas experiéncias e
significados da autogestao, os demais autores que se filiam a economia solidaria socialista
tendem a ter visGes mais criticas das praticas da economia solidéria, diferenciando-as de
outras experiéncias autogestionarias. Novaes (2011), por exemplo, tende a se filiar a uma
concepcao de autogestdo revolucionaria maximalista. Em uma interpretacdo fortemente
baseada na obra Meszaros, propde que “pode haver elementos de autogestdo em
Cooperativas de Producdo Agropecuéria, assentamentos de reforma agraria, Cooperativas
e AssociacBes Populares, Fabricas Recuperadas, mas para que estes elementos ganhem
forca, faz-se necessaria uma revolug¢ao” (2011, p.37). Para o autor, Se 0 cooperativismo
cumpre, na conjuntura atual, um papel modesto, poderia ter uma contribuicdo importante
em um contexto de ascensd@o de lutas que tivesse como objetivo final a superacdo da
alienagéo do trabalho na sua totalidade.

Proposta semelhante pode ser encontrada na obra de Faria (2011), ainda que sua
énfase nos processos de lutas autdbnomas dos trabalhadores o aproxime mais da
perspectiva que Mothé denomina de “revolucionaria militante”. A diferenciacdo entre
economia solidaria e praticas autogestionarias, na perspectiva do autor, pode ser resumida
na seguinte passagem (Faria, 2011, p 526):

enquanto o cooperativismo e as experiéncias de economia solidaria e social podem
ser desenvolvidas no interior do capitalismo, sem coloca-lo em questdo, a autogestdo
significa a realizagao de relagdes sociais cujos principios sdo antagdnicos a esse modo
de produgéo, e por isso consistem em fendmenos efémeros, mas recorrentes enquanto
perdurar o capitalismo.

Neste sentido, Faria propde que a economia solidaria pode significar uma
metamorfose da relagdo entre capital e trabalho, mas ndo a sua superacao, que so seria
possivel com a emergéncia de um novo ciclo de lutas autbnomas dos trabalhadores a partir

da anélise das relacOes estabelecidas com esse processo.
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2.2.2 Economia Solidaria como modo de producéo

Um dos principais fundamentos tedricos utilizados por Singer para identificar a
economia solidaria como componente de uma longa transi¢do ao socialismo € a sua
conceitualizacdo como um modo de producdo que convive com outros dentro de uma
formacgdo social capitalista. Para Singer (2003), sempre que o0 modo de producdo
capitalista se mostra incapaz de absorver a méo-de-obra, ha um inchaco do modo de
producédo simples de mercadorias. Os trabalhadores que compdem este ultimo, por sua
vez, vendo sua renda diminuir pelo excesso de competicéo, seriam levados a construcéo
de estratégias associativas, expandindo assim o modo solidario de producdo e
distribuicdo?.

O modo solidario é descrito como capaz de combinar o principio da unidade entre
posse e uso dos meios de producdo e distribuicdo (do modo de producdo simples de
mercadorias) com o principio da socializacao destes meios (trabalho coletivo em sistemas
que sO podem ser operados por um grande nimero de pessoas, proprio do modo de
producdo capitalista). Para o autor, constitui-se, portanto, em uma sintese capaz de

superar ambos 0s modos previamente existentes com principios organizativos como:

posse coletiva dos meios de producgdo pelas pessoas que as utilizam para produzir;
gestdo democratica da empresa ou por participacdo direta (quando o numero de
cooperadores ndo é demasiado) ou por representacdo; reparticdo da receita liquida
entre os cooperadores por critérios aprovados apds discussdes e negociagdes entre
todos; destinacdo do excedente anual (denominado "sobras") também por critérios
acertados entre todos os cooperadores. (SINGER, 2003, p.13)

Esta utilizacdo por Singer do conceito de coexisténcia de modos de producéo sob
uma formacao social inscreve-o ao lado de Althusser em um longo debate realizado no
ambito do marxismo a respeito da distingdo entre modos de producédo, formas sociais de
producdo, formacdes sociais, formas de controle do trabalho, entre outras
denominagdes?t. O proprio Singer, em entrevista cedida em 2008 (Loureiro, 2009), relata
que o seu conceito de modo de producéo esta inspirado em uma critica a Marx feita por
Rosa Luxemburgo. A autora, na sua obra publicada pela primeira vez em 1913, aborda a
questdo das “formas de produgdo de economia natural”, identificando que “o capitalismo
necessita, para sua propria existéncia e desenvolvimento, estar cercado por formas de

producdo ndo capitalistas” (Luxemburgo, 1970, p. 317).

20 Nota-se que este mecanismo apresentado por Singer lembra bastante a descricdo de Lomnitz a respeito
da emergéncia da reciprocidade entre os marginalizados.

21 Como afirma Himmelweit (2013), a expressdo “modo de producio” ndo foi usada em um sentido Gnico
e coerente por Marx.
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De forma semelhante, apenas alguns anos mais tarde, em 1928, observando a
realidade peruana, Mariategui (2009, p.26) propde que “coexisten elementos de tres
economias diferentes. Bajo el régimen de economia feudal nacido de la Conquista
subsisten en la sierra algunos residuos vivos toda via de la economia comunista
indigena”. Neste sentido, Quijano (2000, p.382) e Lagos (2011, p.21) apontam
Mariategui como precursor, respectivamente, do conceito de heterogeneidade historico-
estrutural e da existéncia de uma combinacdo de varios modos de producdo na
constituicdo da formacdo econdémico-social peruana. Acrescenta-se ainda o pioneirismo
de Mariategui em indicar um paralelo entre as formas indigenas de organizar a producéo
e as formas comunistas que se deseja construir ao apontar, referindo-se as comunidades
indigenas nos paises andinos, que “a comunidade pode se transformar em cooperativa
com um esforco minimo” (Mariategui, 2006, p.111,112).

Outro pioneiro na identificacdo da coexisténcia de diferentes l6gicas econémicas
sob o capitalismo e entusiasta do formato cooperativo é o estudioso da economia
camponesa, Alexander Chayanov (1966, 1991). Ele prop&e, em obra publicada em 1925,
a coexisténcia de uma diversidade de sistemas econémicos ndo capitalistas, dentre os
quais estuda com destaque a logica da economia camponesa, descrevendo o que Shanin
(1973), anos mais tarde, identificaria como um modo de producdo especifico. Apos ter
contato com a realidade do cooperativismo agricola europeu, Chayanov se tornaria um
entusiasta do cooperativismo na Rassia, formulando uma teoria a respeito da logica
econdmica das cooperativas camponesas.

Seu argumento é de que a producdo agricola teria uma tendéncia natural a
apresentar menos ganhos de escala com a concentracao da producéo, estando esses mais
presentes nas esferas de beneficiamento e comercializacdo. Em contraste com as
caracteristicas da producdo artesanal urbana, essa especificidade dificultaria, entdo, o
desmantelamento da producdo camponesa e facilitaria o desenvolvimento de estruturas
de concentracdo cooperativa do capital, caracterizando o sistema produtivo cooperativo
como superior ao capitalista para 0 mundo rural (Danilov, 1991, p xxvii).

Se Mariategui e Chayanov foram capazes, no comeco do século XX, de identificar
formas produtivas especificas indigenas e camponesas, 0 debate sobre a categorizacéo
dos modos de producdo seria reaquecido na década de 1960, trazendo novas categorias
analiticas a serem aplicadas a realidade das periferias latino-americanas. Subjacente a
formulacdo do conceito de coexisténcia de modos de produgdo estava o objetivo de

estabelecer um contraponto ao entdo vigente etapismo mecanicista originario de Engels
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e simplificado pelo stalinismo (Cleaver, 1976, Himmelweit, 2013 e Martuscelli, 2008),
que propunha a identificacdo de uma evolugdo unilinear entre diferentes modos de
producao.

N&o obstante, a partir da proposicao por Althusser da coexisténcia de modos de
producdo em uma determinada formacgdo social??, abre-se um debate que, em uma
simplificacéo analitica, pode ser traduzido em uma divergéncia de nomenclatura atribuida
as diversas formas de organizagdo que coexistem em uma dada realidade. Nesse sentido,
Dussel (1985) propGe uma categoria mais concreta de modo de apropriacdo, Gaiger
(2003) fala em formas de producéo e uma linha de pesquisadores inicialmente vinculados
a teoria do sistema-mundo opta pelo conceito de rela¢fes sociais de producdo e formas
de controle sobre o trabalho (Gunder-Frank, 1978, Wallerstein, 2004). Interessante notar
que tanto Gunder-Frank quanto Quijano (2005a, 2005b) assumem que muitas vezes 0s
conceitos de modos de producdo ou relagbes sociais de producdo podem ser usados de
forma intercambiaveis.

Da mesma forma, o conceito de Gaiger (2003), aplicado a economia solidaria,
parece ser analogo ao de Singer (2003), tendo como principal acréscimo uma analise mais
longa dos desafios inerentes a que esta forma de producdo adquira uma capacidade de
reproducdo propria, configurando-se de fato como uma alternativa ao capitalismo. Sua
conclusdo ¢ de que ha elementos que permitam “a partir de seu lugar subalterno ou
periférico, (...) encetar movimentos de alargamento do seu proprio campo e da sua logica
interna, subtraindo-se; em alguma medida ao controle do capital (...) é dificil, mas nao
impossivel” (Gaiger, 2003, p.189).

Dentre os atores que se situam na perspectiva do sistema-mundo, Gunder-Frank
(1978, p.254) reconhece a existéncia de uma variedade de relacbes de producdo nao
capitalistas e de combinacdes entre elas e delas com o modo de producédo capitalista,
muitas delas sendo preservadas, transformadas, ou inclusive criadas pela incorporagdo no
processo mundial de acumulacdo do capital. Esse conceito mais concreto de relagcfes de
producdo parece guardar uma analogia com o conceito de formas de controle do trabalho
gue coexistem dentro de um sistema capitalista utilizado por Wallerstein (2005, p.37) e

por Quijano (2005a). Este ultimo agrega a énfase na conquista da América como

22 para Himmelweit (2013), o conceito de formagcao social em Althusser representaria a concretizagdo do
modo-de-producdo na realidade, na qual coexistem elementos concretos dos demais modos-de-producéao
teoricamente identificados.
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momento de articulagdo e submisséo de todas as formas historicas de controle do trabalho

ao capital:

Do ponto de vista eurocéntrico, reciprocidade, escraviddo, serviddo e producédo
mercantil independente sdo todas percebidas como uma seqliéncia historica prévia a
mercantilizacdo da forca de trabalho. Sdo pré-capital. E sdo consideradas ndo s6 como
diferentes, mas como radicalmente incompativeis com o capital. O fato é, contudo,
que na América elas ndo emergiram numa sequéncia histdrica unilinear; nenhuma
delas foi uma mera extensao de antigas formas pré-capitalistas, nem foram tampouco
incompativeis com o capital. Na América a escraviddo foi deliberadamente
estabelecida e organizada como mercadoria para produzir mercadorias para o mercado
mundial e, desse modo, para servir aos propdsitos e necessidades do capitalismo. Do
mesmo modo, a serviddo imposta aos indios, inclusive a redefinicao das instituices
da reciprocidade, para servir os mesmos fins, isto é, para produzir mercadorias para o
mercado mundial. E enfim, a producdo mercantil independente foi estabelecida e
expandida para 0s mesmos propdsitos.

Se a reciprocidade é uma forma de controle do trabalho presente antes da
conquista e posteriormente instrumentalizada para a acumulacdo de capital, Quijano
(2005b, p.486) abordard o aumento massivo do recurso a essa forma de controle do
trabalho e da organizacdo da producdo no periodo contemporaneo como uma nova
tendéncia de resisténcia dos trabalhadores. Dessa forma, frente ao desinteresse do capital
na mercantilizacdo direta da forca de trabalho, os trabalhadores seriam levados a perceber
que:

apenas na medida em que saiam e se libertem das regras do jogo do capitalismo e se exercitem
em préticas sociais que 0s conduzam a reapropriacdo do controle do seu trabalho, dos seus
recursos e dos seus produtos, bem como de outras instancias da sua existéncia social, poderdo
defender-se melhor do capital e, inclusive, poderdo aproveitar as regras capitalistas do
mercado (Quijano, 2005b, p 486).

N&o obstante, Quijano (2005b, p. 509) demonstra um ceticismo em relacdo a
busca de modos ou sistemas alternativos de producdo, apontando que esta pode ser fruto
ainda do pensamento evolucionista que tenta encontrar o modo que superara o capitalismo
quando é possivel que esteja havendo ndo uma superagao, mas apenas uma “tendéncia de
reconfiguracao da articulagdo do capital e os outros modos”. Na concepg¢ao do autor, a
efetiva substituicdo do modo de producdo capitalista requer ir além da alteracdo das
formas de propriedade nele presentes, pois as formas de exploracdo do trabalho estariam
originadas e condicionadas pelo controle da autoridade, da forca e pela dominacéo.

Configuram-se, desta forma, trés perspectivas atraves das quais o debate dos
modos de producéo é aplicado para o entendimento do fendmeno contemporaneo da
economia solidaria: a) como sintese superior ao modo de producdo simples e ao modo de
producdo capitalista de mercadorias; b) como forma atipica e contréria ao modo de
producdo capitalista, convivendo com este com o desafio de adquirir capacidade de
reproducédo propria; e ¢) como forma de controle e exploracdo do trabalho baseada na
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reciprocidade, podendo gerar a criacdo dos sujeitos sociais de um novo horizonte de lutas.
Comum a essas definicdes é a insercdo do conceito de economia solidaria em uma
tradicdo marxista de andlise da existéncia corrente de outras formas de controlar o
trabalho e organizar a economia que interagem e sao submetidas ao mercado capitalista,

mas que podem conter os elementos de uma transicao para além do capitalismo.

2.3 — Reciprocidade, os diferentes principios do comportamento econdémico e a
organizacao da economia popular

Tendo apresentado o trabalho pioneiro de Lomnitz na se¢do 2.1, nesta se¢édo
revisitaremos o debate em torno da aplicacdo dos principios formulados por Karl Polanyi
para caracterizar as praticas contemporaneas de economia solidaria. Buscando abordar os
atores latino-americanos que debateram o tema, nossa analise enfocard o trabalho de
Gaiger (2016) e as formulacdes do economista argentino José Luis Coraggio, que teve
participagdo importante como consultor no desenvolvimento da politica publica de
economia solidaria no Equador.

A formulacéo da existéncia de diferentes principios do comportamento econémico
foi proposta por Polanyi (2000) em 1944. O autor propds que, a excecdo do momento
historico iniciado com o advento do capitalismo, em toda a historia da humanidade a
economia esteve submersa em diferentes principios de comportamento que regem as

relacBes sociais. Historicamente, afirma Polanyi (2000, p.75):

todos os sistemas econdmicos conhecidos por nés, até o fim do feudalismo na Europa
Ocidental, foram organizados segundo 0s principios de reciprocidade ou
redistribuicdo, ou domesticidade, ou alguma combinacdo dos trés. Esses principios
eram institucionalizados com a ajuda de uma organizacéo social a qual, inter alia, fez
uso dos padrdes de simetria, centralidade e autarquia (...) o lucro ndo ocupava lugar
proeminente. Os costumes e a lei, a magia e a religido cooperavam para induzir o
individuo a cumprir as regras de comportamento, as quais, eventualmente, garantiam
o0 seu funcionamento no sistema econdmico.

Nestes momentos histdricos, as economias conviviam com a existéncia de um
quarto principio, 0 mercado. No entanto, seria apenas com o advento do capitalismo que
0 mercado passaria a funcionar como principio dominante, subordinando a sociedade em
vez de estar submetido a ela: “em vez de a economia estar embutida nas rela¢des sociais,
sdo as relagdes sociais que estdo embutidas no sistema econdémico” (Polanyi, 2000, p.77).
Com isso, 0s autores com viés polanyiano vao propor gue o projeto da economia solidaria
seja 0 de recolocar o mercado sob dominio da sociedade, fortalecendo a presenca dos

demais principios do comportamento econémico.
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N&o obstante, interpretacdes diversas sobre o sentido dos principios propostos por
Polanyi e diferentes formatos de sua concretizagdo na realidade econdmica acarretam
diferentes estratégias de aplicagdo para entender a légica da economia solidéria.
Especialmente Gaiger (2016) e Coraggio (2011) constroem duas formas alternativas de

entendimento da teoria de Polanyi. Coraggio (2011, p. 350) prop&e que 0s principios

pueden verse como patrones objetivados (institucionalizados) de relacionamiento
social, discernibles mediante la investigacion empirica, que emergen de procesos
histéricos y se explican por los requerimientos de reproduccion de las sociedades o
comunidades, manifestadas en tables, la religion o la magia, o en el sentido comdn
legitimador de un sistema social.

Se os principios sdo padrdes institucionalizados de relacionamento social, por sua
vez embasam a constituicdo de instituicdes econdmicas (regras implicitas ou explicitas)
que pautam as praticas econdmicas recorrentes dos agentes. Coraggio (2011) afirma que
estes padrbes de comportamento por vezes se objetivam em diferentes organizacdes que
materializam esses principios como empresas privadas, cooperativas, empresas publicas
e sistemas de reproducdo doméstica, podendo também ser expressos como formas tipicas
das diversas esferas de organizacdo dos processos econémicos (producdo, distribuicéo,
circulacéo e consumo).

Gaiger (2016, p.143), por sua vez, aponta que ‘“nem sempre 0s principios
econdmicos que orientam as ac¢Ges individuais dispdem da forca necessaria para instaurar
um padrdo proprio através de instituicdes correlatas”. Com isso propde diferenciar
principios que operam somente para fins especificos ou particulares e principios com
poder de integracdo, aqueles capazes de efetivamente promover um determinado padrao
que gere unidade na economia. De forma semelhante a Coraggio, Gaiger propde ainda
que cada principio é veiculado por um ou mais agentes econémicos, de forma que cada
agente tenha mais afinidade com um dado padrdo econémico e seu respectivo principio
interno. Porém, destaca Gaiger (2016, p.153) que dado agente econémico ndo pode ser
confundido com o padrdo em si, de forma que a cooperativa, como agente, tem mais
afinidade com o padrdo da economia social constituido a partir do principio da
reciprocidade, mas guarda correspondéncias com cada um dos demais principios.

Coraggio (2011) aponta ainda uma limitagéo na perspectiva de Polanyi, indicando
que, devido a sua énfase principal em criticar a absolutizacdo do principio de mercado,
0s principios econdémicos propostos pelo autor sdo restritos ao processo de circulacéo.
Coraggio sugere entdo, para a analise de uma economia completa, a necessidade de levar-

se em conta diferentes possibilidades de combinacdo de principios referentes a: a)
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organizacéo do trabalho produtivo incluindo: al) a dimenséo da posse e separagdo entre
trabalhadores e meios; a2) cooperacdo; a3) relagdo entre trabalho e natureza; b) principios
de apropriacao/distribuicdo social, que pode ser direta ou por terceiros; c) principios de
redistribuicdo, que pode ser progressiva ou regressiva; d) circulacdo, que pode ser de
reciprocidade ou de intercambio; e) de consumo, que pode ser de consumo do suficiente
ou de consumo ilimitado; e f) principio de coordenagdo que pode ser exercido pelas
comunidades, pela planificagdo e regulacdo coletiva ou pelo mercado autorregulado.
Alternativamente, Gaiger (2016, p.96) propde que 0s principios sugeridos por
Polanyi ndo dizem respeito apenas a circulacdo, mas se referem também a logicas que
organizam a producéo, a circulagéo e o consumo. Seu esquema de analise € construido a
partir de conexdes logicas que partem do nivel mais fundamental da diferenca entre
vinculos sociais, passando para diferentes lacos de identidade, relacdes econémicas,
principios econémicos, formas de solidariedade e padrdes institucionais de economia até

chegar ao nivel dos agentes econdmicos vinculados as demais esferas.

Quadro 1: Relagdo entre principios econémicos, vinculos sociais e agentes econdmicos

Vinculos Lacos de | Relagoes Principios Formas de | Padroes Agentes

Sociais Identidade Econdmicas Econémicos Solidariedade | Institucionais

Interpessoais Condicionais Comensalidade | Domesticidade | Familiar e | Economia Unidade

Comunitaria Familiar Doméstica

Grupais Fusionais Cooperagéao Reciprocidade | Classista Economia Cooperativa
Social

Societais Funcionais Hierarquia Redistribuicdo | Estatal Economia Estado
Publica

Individuais Contratuais Interesse IntercAmbio Filantropica Economia de | Empresa
Mercado Privada

Fonte: Construcdo prépria a partir de Gaiger (2016, p.155)

A partir deste esquema que propde uma conexao entre vinculos sociais em um
extremo e agentes econdmicos em outro, Gaiger (2016) propde a divisdo entre agqueles
vinculos que podem gerar propésitos vinculantes (o fundamento da dadiva), relacionados
aos trés primeiros principios, que se opdem ao principio do intercdmbio, em que nédo ha
proposito vinculante. A dadiva, enquanto resposta desenvolvida & condicdo humana de
interdependéncia, tem seus vinculos estendidos da sociabilidade priméaria para a

sociabilidade secundaria através da reciprocidade, definida (Gaiger, 2016, p.108):

com referéncia a um sistema de relagBes instauradas entre pessoas, grupos ou
coletividades simétricas, ensejando prestagdes mutuas cuja existéncia repousa na
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vontade de criar ou manter um vinculo social, gerando compromissos voluntarios de
longo prazo, além de obrigagdes contratuais que lhes servem de suporte.

Como j& visto, também para Quijano (2005a, 2005b) a reciprocidade é uma
caracteristica fundamental do que hoje é denominado de economia solidaria, mas era
também um principio econdmico que regeu a organizacdo de diversas sociedades
anteriores ao capitalismo. Nesse sentido, Coraggio (2014) pergunta se “la reciprocidad
que hoy encontramos tiene algo que ver con la reciprocidad ancestral”. Uma pista para
entender essa diferenciagdo pode estar na descricdo de Gaiger (2016, p.176) sobre a
cultura moderna como portadora de um ambiente em que a dadiva pode ser transposta da
esfera das relacdes interpessoais conotadas para o ambito das relagdes formadas por livre
adesdo, abertas. Antes de retomar esta questdo a partir das especificidades da realidade
equatoriana e brasileira, nos Capitulos 3 e 4 deste trabalho, abordaremos agora algumas

discuss@es conceituais em torno da aplicacdo do conceito.

2.3.1 A reciprocidade nos povos originarios

De acordo com Dussel (1993), os povos originarios podem ser divididos em trés
graus de civilizacdo: a) as “altas culturas” urbanas; b) os plantadores, com aldeias de
clas, tribos e confederagdes de tribos; e ¢) os cagadores e coletores ndmades. Entre o
que seriam os plantadores, Dussel identifica a existéncia de reciprocidade nas praticas
guaranis, nas quais o intercdmbio de bens era regido por principios de distribui¢cdo
igualitaria. Gaiger (2016, p.65) expde, neste sentido, que a dadiva era um fendmeno
comum a civiliza¢des primitivas, tendo evoluido da dadiva agonistica, em que o sistema
da dadiva e a politica coincidiam, definindo a vida coletiva em sua totalidade, para a
dadiva de partilha, harmoniosa, residente no principio associativo.

Em referéncia as altas culturas, ha um largo debate realizado sobre a presenca de
praticas de reciprocidade no império inca. Este debate tem repercussdes importantes a
medida que diversos dos povos que compunham o impeério lograram manter, no periodo
contemporaneo, praticas remanescentes de seus principios organizativos ancestrais.
Wachtel (1990, p.177) descreve a organizacdo da sociedade incaica a partir do ayllu como
unidade basica (“nacleo endogamico, reuniendo un determinado nimero de parentescos
que poseian colectivamente un territorio concreto, a menudo desconectado ). Estes ayllu
entdo agrupavam-se em mitades, que se agrupavam entre si e assim sucessivamente até

abarcar todo um grupo étnico, que se associava aos demais no estado inca. No ayllu as
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terras eram divididas entre um pasto comunitario e a parte cultivavel entre as unidades
familiares domésticas de acordo com o seu tamanho, estas tendo o direito a reivindicar
terra em cada um dos setores ecol6gicos.

Revisitando este debate, Gaiger (2016, p. 189) aponta que este predominio da
producdo familiar no interior do ayllu aponta para a vigéncia do principio da
domesticidade, funcionando como garantia das praticas de reciprocidade entre as familias
ou as linhagens. Wachtel destaca que cada familia tinha o direito de solicitar ajuda dos
vizinhos para cultivar sua terra, estando obrigado, em troca, a repartir depois os alimentos
e a chicha. Esta troca ocorria ndo so internamente ao ayllu, mas em todos 0s niveis
organizativos, incluindo o trabalho coletivo nas terras do Inca e em obras de infraestrutura
pelo qual recebiam alimentos, chicha e coca e a realizagéo dos servigos da mita, trabalhos
publicos ou servicos para a guerra. Para Wachtel (1990), em cada nivel trata-se de uma
transicdo gradual da reciprocidade baseada na simetria e na igualdade para uma
reciprocidade hierarquica e desigual, poder-se-ia dizer uma transicdo da reciprocidade
para a redistribuicdo. Gaiger (2016) destaca que esta ndo suprimiu as relacdes anteriores
de reciprocidade, mas baseou-se nelas, ja que os niveis superiores da organizacdo politica
ofereciam contraprestacGes para os niveis inferiores.

Neste sentido, o conceito aplicado por Gaiger (2016, p.192) € o de hibridismo com
a reciprocidade inicialmente apoiando-se sobre a domesticidade e posteriormente
servindo como esteio da redistribuicdo. Com a conquista, parte da reciprocidade entre 0s
niveis menores de organizacdo seria mantida, mas agora submetida a um processo de
extracdo de excedente diretamente para a coroa espanhola, sem o exercicio das
contraprestacdes do nivel central para o nivel da base. Essa reciprocidade logrou
atravessar o periodo colonial, formando ainda hoje “a base do sistema local dos povos

amerindios da zona andina” (Gaiger, 2016, p.189).

2.3.2 Defini¢des da economia solidaria contemporanea a partir dos principios de Polanyi

Nas defini¢cbes contemporaneas de economia solidaria a partir de Polanyi, grande
énfase é dada a pratica da reciprocidade frente a uma légica de mercado total, o que
marcaria o diferencial e o desafio do exercicio da reciprocidade nessa quadra historica.
Para Coraggio (2011), a economia social e solidaria é entendida como um projeto de acao
coletiva que, com o objetivo de construir um sistema econémico alternativo ao dominado

pelo principio do mercado, apoia-se em préticas e instituicdes ja existentes que estejam a
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margem desse principio e que sejam baseadas no principio ético maior da busca pela
reproducdo ampliada da vida de todos.

Tendo em comum a rejeicdo ao mercado total, Coraggio (2011) aponta que essas
praticas podem responder a uma pluralidade de principios econémicos distintos, mas se
prop0e a identificar alguns dos que refletem as principais caracteristicas do discurso e das

praticas empiricas para além da reciprocidade presente na esfera da circulag&o:

Quadro 2: Principios econdmicos refletidos na economia solidaria

Producéo Distribuicdo e | Circulagéo Coordenacéo Consumo
Redistribuicdo
Trabalho para | Justica social Autossuficiéncia | Comunidade Consumo
todos Responsavel do
Suficiente
Acesso dos | Ndo exploragédo | Reciprocidade Mercado
trabalhadores ao | do trabalho Regulado

conhecimento e
aos meios de

producéo
Cooperacao Redistribuicdo IntercAmbio com | Planejamento
Solidéria coletiva do | regulacdo através da
excedente progressiva  do | coordenagdo
mercado democrética
Autogestio Moedas Sociais
coletiva das

condicbes gerais
da producéo
Produgdo
Socialmente
Responsavel
Fonte: Construcéo prdpria a partir de Coraggio (2011)

Ja Gaiger (2016, p.206, 207) parte de uma definicdo mais comumente utilizada de
economia solidaria, entendida como um conjunto de organizacGes econdmicas que ndo
objetivam acumulacéo privada do capital e que possuem sistemas de gestdo baseados na
participacdo democratica, gerando beneficios a seus integrantes. Para o autor (Gaiger,
2016, p.216), estas organizagdes:

funcionam como iniciativas de reciprocidade multilateral (...) em que coexistem
prestacdes sucessivas dotadas de mecanismos de compensacao imediata (retiradas de
acordo com o trabalho despendido) ao lado de contribui¢des sem retorno ou sem
equivaléncia, cujo desequilibrio é, contudo, secundario por agregarem valor a um bem
coletivo (...) e por estarem orientadas a um projeto comum.

Esta énfase na reciprocidade como forma de organizacgdo interna das praticas de

economia solidaria esta presente também na definicdo de Quijano (2005a) de
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reciprocidade, entendida como uma das formas de controle do trabalho, e na definicdo
que apresentam Zamagni e Zamagni (2010) da presenca da mutualidade nas cooperativas
como uma interpretacdo especifica do principio da reciprocidade. Mas, além da prética
de reciprocidade interna, Gaiger (2016, p.230,231) destaca ainda que a economia
solidaria funciona como um vetor de pluralidade econémica incidindo sobre os demais
principios: a domesticidade, valorizando a liberdade entre iguais, o intercambio,
introduzindo valores vinculantes, e sobre a redistribuicéo, estimulando que seja feita em
prol do bem comum.

Para os objetivos dessa tese, é de especial interesse a analise das relacdes entre a
reciprocidade e a domesticidade. De acordo com Gaiger (2016, p.185), em realidades
como as latino-americanas, a peculiaridade da economia solidaria esta na reciprocidade
para a qual transita desde a domesticidade, sem elimina-la. A énfase na domesticidade
também esta presente na opcdo de Coraggio por tomar como ponto de partida de sua
analise ndo a organizacdo coletiva em si, mas a unidade domestica. De acordo com
depoimento do préprio autor?, a necessidade de partir das proprias formas de organizagéo
dos setores camponeses e dos trabalhadores urbanos informais foi constatada quando este
participou do processo da Revolucao Sandinista da Nicaragua, em 1981. Nesse momento,
ele teria percebido o erro de setores da direcdo revolucionédria em tentar impor a
construcdo de modelos pré-estabelecidos.

Desta forma, Coraggio (2000), de forma semelhante ao que fez Chayanov (1966)
para 0s camponeses e Lomnitz (1975) para os marginalizados urbanos, estuda a economia
popular a partir da légica da reproducdo da unidade doméstica dos trabalhadores
(entendida como microunidade da economia popular) em que, frente a crise do emprego,
aparecem alternativas para satisfazer coletivamente as necessidades através da utilizacédo
do seu “fundo de trabalho”. S0 estas: a) o trabalho assalariado; b) trabalho que produz
mercadorias a serem comercializadas (micro empreendimento coletivo como extensdo da
unidade domeéstica cujo objetivo ndo é acumular, mas sim manter e melhorar a qualidade
de vida); c) empreendimentos coletivos que alcangam uma escala maior e um grau de
organizacéo superior; d) trabalho para autoconsumo e de reproducdo (limpeza, cuidado
com as criancas, reforma e construcdo da casa e da mobilia, costura e confecgdo de
roupas); e) formas ampliadas de trabalho para autoconsumo como restaurantes populares;

f) trabalho de investimento, de estudo, de formacdo e de capacitacdo (para

23 Disponivel em: https://www.ohmiorevista.com/single-post/dos-grandes-de-la-economia-popular-se-
encuentran
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desenvolvimento das capacidades produtivas); g) gestdo/reivindicacdo coletiva de
direitos; e h) esportes/cultura — atividades ndo pecuniarias que resolvem o problema da
divers&o e da sociabilidade.

Seguindo por esta linha, o autor (Coraggio, 2013) defende que o reconhecimento
da economia popular ndo solidaria é o primeiro passo e piso empirico para a construgdo
de um subsistema de economia popular e solidaria a partir do qual seja possivel avancar
para um novo sistema econémico. Para isso, aponta, requer-se um processo de construcao
feito desde a politica e da sociedade organizada por sobre a base do sistema de dominacéo
do mercado que se quer substituir. O primeiro passo seria a articulacdo das partes mais
estaveis do setor da economia popular, as cooperativas e comunidades, a partir da
promocdo de formas de organizagdo associativas entre estes como redes solidarias e
subsistemas produtivo-reprodutivo complexos.

A associacdo enquanto setor seria um passo no processo de transformacdo, a ser
acompanhado pela conquista de reconhecimento e canalizagdo da redistribuicdo pelo
Estado. Neste processo, seria importante deixar claro a insuficiéncia do capital privado
em gerar trabalho assalariado de qualidade, e com isso a necessidade de transformacéo
da matriz produtiva, a partir da qual se daria o passo para a conformacdo da economia
social e solidaria. Através da construcdo participativa com cada territorio, comunidade ou
setor produtivo de planos e politicas publicas que aportem 0s recursos necessarios ao
conjunto da economia popular solidaria, passar-se-ia, entdo, da solidariedade
intraunidades domésticas e empreendimentos para a construgdo de “cooperacion y
complementacidn orgénica conscientemente acordada entre diversas organizaciones de
un mismo territorio, sector o encadenamiento intersectorial (nivel meso)” (Coraggio,
2013, p.25).

Em suma, este resgate demonstra a existéncia de diferentes formas de entender a
relacdo entre o principio da reciprocidade e o que se entende normalmente como
economia solidaria. Em um primeiro nivel, identifica-se a presenca de organizacgdes
econbmicas cujas praticas internas sdo regidas por este principio, registrando-se grande
proximidade com o conceito de modo solidario de producéo (ainda que o trabalho de
Coraggio (2000) e Gaiger (2016) deem maior énfase ao estudo da dinamica das unidades
domeésticas que compdem a organizacéo solidaria).

Em um segundo nivel, identifica-se a préatica da reciprocidade sem a constitui¢éo
de organizagbes econdmicas permanentes, podendo-se referir a trocas que ocorrem

informalmente entre moradores de um bairro periférico, de uma comunidade indigena ou
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de distintas comunidades. Nesse sentido, verifica-se a presenca de uma economia
solidaria que ocorre na esfera da circulagdo entre unidades domésticas. Conforme prope
Gaiger (2016, p.185), a reciprocidade entendida nesta perspectiva pode tanto apresentar
um sentido prético, relacionado a um apoio mutuo para garantia da subsisténcia cotidiana
ou para a prética de trabalhos periodicamente necessarios, quanto um sentido simbolico,

envolvendo prestacOes cerimoniais em momentos especificos.

2.4 — Consideracdes finais ao Capitulo: visdo sintética dos conceitos-chave

Este capitulo buscou apresentar a existéncia de duas grandes tradicGes de
entendimento dos fendmenos relacionados a economia solidéria, uma calcada na obra de
Karl Marx e outra na de Karl Polanyi. O entendimento destes conceitos servird como
subsidio para a interpretacdo dos processos discursivos e de formacdo de coalizdes entre
0s atores que participam da construcdo da politica publica de economia solidaria e das
consequéncias destes processos sobre ela.

Na de sintese apresentada nesta secao final, ndo se tem a pretensdo de propor uma
integracdo entre as categorias utilizadas por Marx e Polanyi para descrever sociedades
complexas, o que fugiria ao escopo deste trabalho. Ademais, ha de se discutir se essa seria
uma tarefa realizavel, como propde Coraggio (2014, p.24), ou se a caracterizacao dos
principios polanyianos e do modo de producéo marxista atenderiam a I6gicas subjacentes
fundamentalmente distintas, como propde Gaiger (2016, p. 199-202).

Nosso objetivo aqui, mais restrito, é apresentar uma visdo integrada de conceitos-
chave?* utilizados para descrever as praticas denominadas de economia solidaria: na
marxista, 0s conceitos de modo de producéo solidario (ou relacdes solidarias de producéo)
e autogestdo e, na forma como sdo usados na vertente polanyiana, 0s conceitos-chave de
reciprocidade e de economia popular?®. E possivel identificar que os conceitos de relagdes
solidarias de producdo, de autogestdo e de reciprocidade estdo encaixados um ao outro
em uma escala crescente de abstracdo, de forma que, na passagem de um a outro, amplia-

se 0 escopo dos fendmenos empiricos por eles descritos. O conceito de economia popular,

24 Os conceitos identificados como chave sdo aqueles que tém papel explicativo predominante na
conceituacao de economia solidaria aqui trabalhada.

%5 No esquema aqui construido, trabalnamos com o conceito de economia popular e seu papel no processo
transformativo construido por Coraggio (2013), autor que Ihe deu maior énfase. Nao obstante, é importante
deixar claro que Singer (2003) descreve realidade semelhante como de producdo simples de mercadorias e
Gaiger (2016) como unidades onde prevalece o principio da domesticidade.
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por sua vez, aparece para indicar realidades empiricas sobre as quais se busca incidir a

partir das perspectivas propostas pelos demais conceitos.

PRATICAS DE RECIPROCIDADE

AUTOGESTAO

RELACOES DE
PRODUCAO
SOLIDARIAS

ECONOMIA POPULAR

SISTEMA ECONOMICO OU
FORMACAO SOCIAL
CAPITALISTA

Figura 1: Interagdes entre conceitos-chave utilizados para descrever a economia solidaria

No nivel de escopo de abrangéncia mais restrito encontra-se o conceito de modo
de producdo solidario (Singer, 2003, p.13), entendido com o0 mesmo sentido de relacédo
solidaria de producdo, ou de uma forma de controle sobre o trabalho baseada na
reciprocidade (Quijano, 2005a), todos tendo como referéncia tipica a cooperativa de
producdo. A énfase aqui recai sobre formas de organizar a atividade econdmica (e as
organizacbes econdmicas criadas) baseada na posse e na gestdo coletiva dos meios de
producdo (prioritariamente refere-se ao trabalho, mas pode referir-se também a uma
organizacgao do consumo, da comercializagdo ou do crédito). A economia solidaria, nessa
perspectiva, pode ser vista como uma forma de organizar o trabalho diferente da
capitalista, podendo conviver com ela ou como uma forma de organizar o trabalho
destinada a superar gradualmente o capitalismo.

Referindo-se a um escopo de iniciativas um pouco mais ampliado e com uma
visdo diferente de transformacdo social, encontra-se o conceito ampliado de autogestao,
na forma como é exposto por Daniel Mothé (2009). Nessa perspectiva ampliada, a
autogestdo compreende tanto as iniciativas de produgdo cooperativa dentro do

capitalismo, contempladas no nivel anterior, quanto as iniciativas de auto-organizagéo
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dos trabalhadores em momentos de lutas sociais, bem como propostas de participagéo e
de autogestdo das funcdes estatais. O horizonte de transformacao social implicado nessa
perspectiva pressupde tanto a possibilidade de generalizacdo gradual das formas
solidarias de producéo quanto propostas de transformacao revolucionaria da sociedade,
seja através de acdes de governos seja atraves das lutas autbnomas dos trabalhadores.

Em um nivel de abstracdo superior encontra-se o conceito do principio da
reciprocidade econdmica fundamentado na dadiva. Na versdo formulada por Gaiger
(2016), este principio engloba tanto as praticas internas nos empreendimentos solidarios
quanto os processos de organizacdo para a luta dos trabalhadores. Acrescenta a estes a
descricdo de préticas de reciprocidade entre individuos e comunidades que prescindem
da constituicdo de organizacGes permanentes, como é o caso daquelas relatadas por
Lomnitz, na cidade do México. A énfase aqui é na construcdo de relagdes econdémicas
que geram vinculos sociais baseadas na ldgica de prestacao e contraprestacdo entre iguais.
Para essa perspectiva, 0 horizonte de transformagdo encontra-se em uma espécie de
colonizag&o da reciprocidade sobre as demais logicas econdmicas, sem necessariamente
extingui-las, e na submissao do mercado a sociedade novamente.

Héa ainda um conceito que apresenta areas de intersec¢do com todos os demais que
é 0 da economia popular. Utilizamos aqui a defini¢cdo de Coraggio (2000) que se refere a
uma realidade empiricamente existente que engloba todas as estratégias de sobrevivéncia
praticadas pela populacdo que vive do trabalho. A economia popular, nesse sentido,
engloba as cooperativas e os empreendimentos populares, as formas de organizagédo
politica dos trabalhadores, suas préaticas informais de reciprocidade, mas também engloba
aqueles trabalhadores que atuam individualmente e que ndo participam de nenhum
sistema de trocas baseado na ajuda mdtua. O horizonte de transformacdo presente nesse
conceito é o da articulacdo do conjunto dos membros da economia popular na constituicdo
de um subsistema de economia popular solidaria que seria capaz de intervir nos processos
nacionais de planejamento econdémico de forma a construir um sistema econdémico social
e solidério.

Por fim, todos os conceitos-chave aqui apresentados referem-se a fendmenos
presentes dentro de uma economia que é capitalista, seja essa caracterizada como
formacgéo social, como economia de mercado ou como sistema econdmico capitalista.
Todos eles também se articulam ao conceito de economia solidaria para a apresentagédo
de estratégias de transformacdo da economia capitalista, a partir da expanséo e atuagdo

de outros setores da economia, em perspectivas mais gradualistas ou mais radicais. O
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proximo Capitulo apresenta, para os casos do Brasil e Equador, a historicidade das

praticas a partir das quais cada um destes conceitos pode ser depreendido.
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3- ECONOMIA SOLIDARIA: PRATICAS ANTERIORES AO
CONCEITO

No Capitulo anterior foram apresentados quatro conceitos-chave utilizados para
descrever a economia solidaria. Este Capitulo identifica trés destes conceitos com campos
de préticas que podem ser identificadas como antecedentes histéricos do surgimento das
denominacdes economia popular e economia solidaria ja na década de 1980. A
apresentacdo da trajetoria de cada um destes campos de praticas tem como objetivo
permitir o entendimento de sua influéncia sobre a constituicdo das coalizdes em torno da
economia solidaria, tema que sera abordado nos Capitulos 4 e 9 desta tese.

O restante deste Capitulo esta dividido em quatro se¢Ges. A primeira relaciona o
conceito de reciprocidade as praticas desenvolvidas pelos povos originarios e
comunidades tradicionais no Equador e no Brasil?®. Entende-se que, ao longo dos séculos,
estes povos adaptaram suas praticas econdmicas as pressdes externas sobre seus
territorios, recriando suas formas tradicionais de reciprocidade que, posteriormente,
seriam identificadas pela lente da economia solidaria.

A secdo seguinte relaciona o conceito de modo de producdo solidario e relagdes
solidarias de producdo ao histérico do movimento cooperativista no Brasil e no Equador.
Se Singer (1998) derivou o conceito de modo solidario de producdo da historia do
cooperativismo inglés, o objetivo dessa secdo é verificar como essas experiéncias
cooperativistas pioneiras foram transportadas para os paises estudados, bem como os
caminhos tracados por elas até o surgimento do movimento de economia solidaria no fim
do século XX.

A terceira secdo relaciona o conceito de autogestdo as comissdes de fabricas
formadas durante o periodo da ditadura brasileira e ao posterior movimento de
recuperacéo de fabricas?’. Por fim, o Capitulo encerra apresentando breves consideracdes
sobre o impacto das diferentes experiéncias historicas abordadas sobre a construcdo do

campo da economia solidaria nos dois paises, tema retomado no Capitulo seguinte.

% Considera-se esta associacdo coerente, uma vez que a préopria formulagio do principio da reciprocidade
por Polanyi foi realizada com base em estudos antropolégicos de povos tradicionais, sendo corrente sua
aplicacdo aos povos originarios latino-americanos.

27 |dentificou-se que o conceito de autogestdo ndo teve grande aderéncia a experiéncias especificas no caso
equatoriano.
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3.1 — Reciprocidade e as economias dos povos e comunidades tradicionais

O Capitulo anterior apresentou brevemente a discussdo a respeito da presenca de
praticas de reciprocidade entre 0s povos originarios latino-americanos antes da conquista
da América, especialmente o caso da organizacdo do Império Inca. Nesta secdo
tomaremos este ponto de partida para abordar as praticas econdmicas e organizativas dos
povos indigenas e das comunidades tradicionais sob influéncia da colonizacdo até o
periodo atual, apresentando separadamente os casos do Equador e do Brasil.

No caso equatoriano sera enfatizada a descricdo das praticas econdmicas dos
povos indigenas, que representam 6,3% da populacdo do pais (Mamo, 2021), enquanto
no caso brasileiro, além dos indigenas (que representam 0,4% da populagdo), serdo
descritas as praticas de reciprocidade dos povos e comunidades tradicionais que, de

acordo com (Grzebieluka, 2012), representam cerca de 2,3% da populacao brasileira.

3.1.1 A reciprocidade comunitaria dos indigenas equatorianos

De acordo com os dados apresentados por Mamo (2012), considerando-se as trés
principais regides geogréaficas do Equador, a populacdo indigena equatoriana esta
concentrada principalmente (67,6%) na serra andina, local que era parte do antigo
territério inca, com um porcentual relevante (24,1%) habitando a Amazonia equatoriana
e uma porcentagem menor na regido costeira (8,3%), onde habitavam 0s povos
Huancavilca, que mantinham relagcGes comerciais com o império inca através de centros
produtivos especializados (Alvarez, 2002).

A maior parte do impacto do processo de colonizacdo do territério equatoriano no
periodo de dominacdo espanhola deu-se sobre as comunidades indigenas da regido
serrana®, em duas formas principais. Em primeiro lugar, houve a substitui¢do do sistema
baseado na combinacdo de reciprocidade e redistribuicdo que funcionava sob o império
inca por um mecanismo mais simples de extracdo de excedente das comunidades, sem a
oferta de contraprestacdo pela coroa espanhola (Wachtel, 1990).

Em segundo lugar, a manutencdo das préaticas que combinavam domesticidade e
reciprocidade na comunidade foram afetadas pela reorganizacdo do espaco territorial
imposta pela pressdo da expansao das fazendas que desrespeitou as unidades politicas,

sociais e econdmicas pré-existentes. Formaram-se, com isso, novas comunidades,

28 Clark e Becker (2007) apontam que, em 1780, 90% da populag&o do territorio que hoje forma o Equador
vivia na regido andina, 7% na costa e apenas 3% no Oriente, regido da floresta amazonica.
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distintas das previamente existentes, nas quais foi impossivel manter o sistema produtivo,
que era baseado na exploracgdo de diversos pisos ecoldgicos, forcando-se a implementacéao
de um sistema coletivamente regulado de descanso de terras (Breton, 1997). Alvarez
(2002) destaca que a situacéo foi diferente na regido costeira, onde a auséncia de pressao
territorial permitiu a reorganizacdo de grandes comunidades étnicas e a recuperacao da
possibilidade de utilizagdo de diversos ecossistemas produtivos.

As independéncias trouxeram novos desafios e ameacas para a manutencao das
praticas de reciprocidade das comunidades indigenas na América Latina como um todo.
De posse de uma visdo de mundo modernizadora, as elites criollas (sob orientacdo do
proprio Simon Bolivar) buscaram converter os povos indigenas em camponeses
independentes ou colocar suas terras a venda, levando a grande maioria das terras férteis
a se concentrar nas maos dos grandes fazendeiros (Sainz, 2014). No caso do territorio
andino do Equador, a independéncia implicaria 0 aumento da pressdo dos fazendeiros
sobre as terras comunais, passando a incluir a possibilidade de incorporacdo de
comunidades indigenas inteiras as fazendas, estabelecendo relagcbes denominadas de
huasipungo, nas quais os moradores das comunidades eram obrigados a pagar em
trabalho pelo arrendamento das terras (Breton, 1997). De acordo com o0 autor, a expansao
das fazendas impactou mesmo as comunidades ndo incorporadas, que em muitos casos
perderam 0 acesso a recursos como lenha e agua, sendo obrigadas a estabelecerem
vinculos com as fazendas para acessa-los.

A situacdo se modificaria em 1937 com a promulgacéo da primeira lei que propde
o reconhecimento juridico pelo Estado da organizacdo comunal, a Lei de Comunas.
InterpretacOes diferenciadas para os motivos para a promulgacéo dessa lei oscilam entre
a identificacdo de uma forma do Estado garantir controle politico sobre as comunidades
frente ao medo de repeti¢do da experiéncia mexicana (Bretdn, 1997, Figueroa, 2014) e a
presenca transitéria de um governo com preocupacdes legitimas com as condicdes de
sobrevivéncia da populacdo indigena (Sanchez-Parga, 2007 e Ibarra, 2010). Seja como
for, a lei deixou como saldo o reconhecimento do sentido politico e econdmico das
comunas e constrangeu as possibilidades de sua dissolucdo (Breton, 1997), ainda que
tenha privilegiado a formalizacgéo da identidade territorial do antigo ayllu sobre os lagos
familiares mantidos em diferentes territorios (Sanchez-Parga, 2007). No que se refere ao
territorio da costa, onde haviam se formado grandes comunidades, Alvarez (2002) aponta
que a lei facilitou sua fragmentacgdo e a conformacgao de novas comunas sem identidade

historica, cujo objetivo foi a facilitacdo da gestdo e a defesa dos territorios.
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Novo impacto sobre as formas de organizacdo comunitaria ocorreria com a
promulgacdo das leis de reforma agraria em 1964 e 1973. Estas leis teriam impacto
especialmente sobre as “comunas internas”, que funcionavam dentro das fazendas e
passavam a ser emancipadas, mas com poucos mecanismos de viabilizacdo econémica,
uma vez que se distribuiram as terras de pior qualidade e se perdia 0 acesso a recursos
comuns (Sanchez-Parga, 2007, Breton, 1997). Na mesma dire¢do, Figueroa (2014)
ressalta o peso da relagdo desigual de competicdo das novas comunidades com as
grandes fazendas capitalizadas e as dificuldades inerentes a realizagdo de uma gestao
coletiva em comunidades que ha tempos se submetiam ao comando dos fazendeiros.

Uma mudanga importante ocorrida a partir da década de 1970 ¢é o inicio da
integragdo das economias camponesas ao mercado, inicialmente com a venda de
produtos e posteriormente com os moradores vendendo sua for¢a de trabalho fora da
comunidade (Sanchez-Parga, 2007). O autor aponta que essa abertura teve como
consequéncia um movimento centripeto (de surgimento de espacos setoriais interiores
a comunidade) e centrifugo (de articulagdo das comunidades entre si com a formacao
de federacdes, confederacdes, e o fortalecimento do movimento indigena).

Como parte do movimento centripeto, destaca-se o surgimento de associagdes e
cooperativas com objetivos especificos dentro das comunidades. Este movimento
ocasionou desconfianca entre os pesquisadores e liderangas do movimento indigena®®
que consideraram estes modelos organizativos como corpos estranhos enxertados desde
fora, e, portanto, fadados ao fracasso. Outra perspectiva para o entendimento do
surgimento dessas novas formas organizativas € considerar a limitagdo das formas de
organiza¢ao comunal constituidas para regular a pratica da reciprocidade no marco de
uma sociedade conotada e de uma economia voltada para a subsisténcia, para organizar
o estabelecimento de relagdes econdmicas com o mercado externo. Seria apenas com a
aproximacao do movimento de economia soliddria com o movimento indigena, ja no
inicio do século XXI, que se iniciaria o desenvolvimento da percepcao da possibilidade

de conciliacdo (e ndo competicdo) entre a constru¢do de organizagdes econdmicas

29 por exemplo Alvarez, 2002, depoimento de Nina Pacari citada em Breton, 1997, p.86, e mais
recentemente, Calvo et al 2020. H4, por outro lado, estudos como o de Jacome (2015) que apontam que a
constituicdo de associagdes entre unidades domésticas de uma comuna atende a necessidades de
organizacdo de atividades coletivas estaveis sem interferir nas praticas tradicionais de reciprocidade
comunitéria.
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baseadas na livre adesdo e as estruturas tradicionais de gestdo politico-territorial
baseadas nas formas comunais.

Seria também a partir de meados da década de 1980 que surgiriam pressdes
externas para a constitui¢do de organizagdes econdmicas coletivas na regido amazonica.
Nessa regido nao havia o mesmo historico de organizagao comunitaria como heranca
dos ayllu incas, sendo as formas econdmicas familiares baseadas na reserva de espacos
de caca e pesca, de modo que a influéncia para a construciao de organizagdes coletivas
viria tanto da demanda governamental para concessdo do registro de propriedade das
terras quanto do impacto de demonstragdo das experiéncias andinas e costeiras sobre as
liderangas locais (Erazo, 2010). Um interessante exemplo de mediagdo entre a pressao
pela coletivizagdo e a manutengdo de praticas tradicionais ¢ o da constru¢do de uma
cooperativa de criacdo de gado na qual se previu o rodizio sazonal do trabalho de
criacdo, permitindo aos indigenas intercalarem periodos de permanéncia em seus
territorios habituais de caca com periodos de trabalho na fazenda.

As pressdes centrifugas, por sua vez, referem-se a formagdo de organizagdes
intercomunais e federagdes como fruto do aumento da autonomia decisoéria das
comunidades (Breton, 1997) e da maior integracdo destas a sociedade nacional, o que
permitiu o desenvolvimento da consciéncia de um projeto e de identidades étnicas
proprios (Sanchez-Parga, 2007). Essa formacdo de vinculos entre as comunidades
permitiria a constru¢do do movimento social indigena autonomo, com a fundagao da
CONALIE em 1986 integrando organizagdes da regido andina, amazonica e da costa. No
que se refere especificamente a regido amazdnica Altmann (2013) relata que as
comunidades surgiram por influéncia externa de missdes evangelizadoras salesianas
(inspiradas nas experiéncias andinas), mas que rapidamente os indigenas assumiram o
controle das estruturas organizativas, tendo sua integra¢gdo ao movimento indigena
nacional contribuido para o estabelecimento de um posicionamento de defesa da
identidade étnica, em contraposicdo ao historico de organizagdes indigenas
identificadas como camponesas.

Para o conjunto do movimento indigena organizado, a forma comunidade
passaria a adquirir uma grande importancia simbdlica, como espaco de referéncia e
defesa das suas culturas e tradi¢des, constituindo-se em fundamento de suas demandas
sociais, como afirmado pelo dirigente Luiz Macas (citado em Sanchez-Parga, 2007,
p.205): “en la comunidad esta el poder y la fuerza del movimiento indigena”. Além de

referéncia simbdlica, esta frase expressa também o papel das comunidades como
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instrumentos organizativos a medida que se constituem no nucleo fundamental de onde
se convocam as dezenas de milhares de manifestantes que representaram a forga do
movimento indigena nas ruas a partir da década de 1990. Referindo-se as comunas da
costa, Alvarez (2002) destaca ainda o papel desempenhado na manutencéo de unidades
sociopoliticas estaveis.

Apesar da relevancia simbolica, organizacional e territorial, hd questionamentos
em relacdo ao que seria uma romantizagdo do papel econdmico desempenhado pelas
comunas (Breton, 1997, 2008, Figueroa, 2014). Estes autores apontam que a realidade
contemporanea das comunidades ¢ a de um insuficiente desenvolvimento das formas de
acdo coletiva frente ao predominio da légica da familia sobre a comunidade, de forma
que muitas vezes se conformam como meros conjuntos de unidades familiares. Ainda
que céticos, estes autores reconhecem a existéncia, pelo menos em alguns casos, das
praticas de mingas (mutirdes coletivos) e de prestamanos (espécie de troca de dias de
trabalho entre as familias), que tendem a ser mais valorizadas por autores como Sanchez-
Parga (2007) e Alvarez (2017) — estes destacam a presenca de recursos de uso coletivo
(como gados, pasto e aguas), a manutencdo de praticas de assembleias e a transmissao de
um ideario garantidor da convivéncia no espaco compartilhado.

Conforma-se, assim, uma aparente contradi¢do entre a forga politica e simbdlica
atribuida as comunas e o seu enfraquecimento no ambito da gestdo econdmica.
Defendemos aqui que essa contradicdo pode, em parte, ser explicada pelos desafios que
a insercdo na economia mercantil impBe sobre uma forma organizativa criada
inicialmente para gerenciar relacbes de reciprocidade entre familias com producdo
destinada prioritariamente para o autoconsumo. Esta questdo serad retomada no Capitulo
4, em que se abordara a relacdo do movimento de economia solidaria com as comunidades

indigenas.

3.1.2 A reciprocidade comunitaria no Brasil

Em comparagdo com o Equador, a populagdo indigena que sobreviveu no Brasil
é proporcionalmente muito menor e com uma maior diversidade de formas organizativas,
uma vez gque ndo havia a construcdo de um grande sistema integrado de gestdo como foi
feito no império Inca. Nesse sentido, é dificil falar em uma forma de organizacao
econbmica predominante nas 721 terras indigenas hoje existentes no Brasil (Straatmann
e Santili, 2019). Ricardo (2004) aponta a existéncia de experiéncias que vao desde a
exploracdo de toras de mogno a baixo preco, contratos coletivos de trabalho com
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usineiros, até experiéncias que se aproximam mais do conceito de economia solidaria,
com comercializagdo coletiva para 0 mercado internacional atraves da insercdo em redes
de comércio justo.

Analisando os relatos presentes na literatura especializada (Ribeiro, 1995, Little,
2004, Straatmann e Santili, 2019), é possivel identificar trés fatores que impactam nas
formas organizativas adotadas pelos indigenas brasileiros atualmente: 1) diferencas
existentes antes da colonizacdo; 2) diferencas do impacto causado pelo contato com a
“economia nacional” sobre a capacidade de manutengdo do seu territorio; € 3) presenca
de recursos naturais valorizados nos territorios habitados.

Em relag&o ao primeiro fator, destaca-se a diferenga entre as tribos agricolas e as
tribos formadas por cacadores e coletores. Dentre estas Ultimas, destacam-se 0s Xavante
e os Xerente (Little, 2004, p.261), cuja organizacao coletiva da caca e a distribui¢do de
seus resultados era organizada pelos lideres da linhagem. Seu modo de vida seminémade
seria fortemente afetado pela perda de acesso ao territorio, tornando impossivel a
continuidade de seu modo de vida (Almeida e Smith, 2012). Dentre os povos agricolas,
destaca-se 0 guarani, tomados como referéncia dos “povos cultivadores da floresta”
(Souza, 2002). Seu sistema produtivo de pre-conquista é descrito como domeéstico,
baseado na familia grande que geria uma casa comunal. Para o autor, nestes casos 0
trabalho coletivo (entre familias grandes) ocorria geralmente em momentos de dimenséao
ludica, como elemento agregador, mais do que por sua importancia propriamente
produtiva.

Ribeiro (1995) descreve que estes povos, pela sua descentralizacdo organizativa,
ndo podiam ser explorados nos mesmos moldes dos povos da américa espanhola que
faziam parte do império inca ou asteca, de forma que 0s portugueses recorreram a
escraviddo direta ou a formacdo das redugbes jesuiticas (que funcionavam como
comunidades planejadas e organizadas pelos missionérios, eventualmente abandonadas
devido a perda de apoio pela coroa). As tribos que conseguiram manter tragos de sua
reciprocidade foram, portanto, aquelas que conseguiram manter-se relativamente
isoladas. De acordo com Ribeiro (2009, p.386, 387), o desenvolvimento de uma
especializacdo do trabalho e a elaboracdo do escambo se deu de forma excepcional entre
as populacdes indigenas dos formadores do rio Xingu, area de concentracdo de varias
tribos fugidas da expanséo de fronteiras da sociedade brasileira ainda no periodo colonial.
Isolados em um refigio comum, estas tribos desenvolveram uma homogeneidade cultural

e um sistema de trocas em que diferentes tribos se especializavam em itens como
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ceramicas, arcos, colares de concha e canoas, chegando a estabelecer uma tabela de
valores relativos.

Na maior parte dos casos, as tribos de cultivadores podem ser divididas entre
aquelas que tém em suas terras acesso a recursos, normalmente de origem extrativista,
com alto valor agregado, e aquelas dependentes do cultivo de rogas em sistemas mais ou
menos proximos aos tradicionais. Neste ultimo caso, tende-se a manter uma economia
predominantemente domeéstica, combinando-se a venda ocasional da forca de trabalho e
0 acesso a beneficios sociais com a venda de pequenos excedentes de producdo para
moradores do entorno e o exercicio de reciprocidade interna mediada pelos caciques (ver
estudo de Pissolato. 2016, sobre os Mbya Guarani, de Macedo et al., 2014, sobre os
Ticuna e de Clementino e Monte-mor, 2006, sobre os Xakriaba). Nestes casos, quando ha
formas mais coletivizadas de producdo, estas sdao normalmente induzidas por atores
externos (ver Neves et al., 2006, sobre os Chiquitanos e Torres, 2007, sobre a formacéo
de uma associagdo de artesds em uma comunidade Ticuna).

J& os povos situados em regifes com acesso a produtos tipicos especialmente
valorizados tendem, com o apoio de assessorias externas, a implementar formas
ampliadas de organizacdo coletiva que permitem acesso ao mercado nacional e até
internacional. Lima et al. (2019), por exemplo, descrevem o processo de construgéo de
organizagOes coletivas para comercializacdo de castanha do Brasil nos povos Xikrin e
Parakana, no qual constroem-se novas liderancas comunitarias cujas responsabilidade sdo
especificamente econdmicas, convivendo com as liderancas tradicionais. Outro caso
paradigmatico de organizacdo coletiva é o dos Satere-Maué, povo que domesticou o
guarand e guarda com este uma relacdo mitica, tendo exercido atividades de exportacdo
desde o seculo XVIII (Costa, 2017). Atualmente, Figueroa (2016) aponta que o elemento
agregador do guarana contribuiu para a organizacdo politica do povo, que tem uma
unidade de beneficiamento prépria e exporta diretamente seus produtos.

Ainda que proximas em termos conceituais, estas organizacdes e experiéncias
desenvolvidas pelos povos indigenas no Brasil estdo em geral desvinculadas da economia
solidéria, havendo poucas experiéncias de interagdo e articulacdo seja entre organizacoes
da sociedade civil e movimentos sociais, seja no campo das politicas publicas. Ndo
obstante, é de se destacar que ha no Brasil um campo ampliado de exercicio de
reciprocidade comunitaria que pode ser identificado nas praticas dos povos e
comunidades tradicionais cuja existéncia foi reconhecida legalmente através do Decreto

n° 6040 de 2007, com a seguinte definigéo:
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grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem
formas proprias de organizacdo social, que ocupam e usam territorios e recursos
naturais como condicdo para sua reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e
econdmica, utilizando conhecimentos, inovagGes e praticas gerados e transmitidos
pela tradicdo (BRASIL).

Little (2004) descreve a formacdo dos agrupamentos territoriais habitados pelos
povos tradicionais como resultantes do processo de expansdo de fronteiras do Brasil
colonial e imperial, gerando choques territoriais que empurraram grupos sociais formados
por indios, escravos e mesticos a escapar dos processos diretos de exploragdo de méo-de-
obra e se organizarem nas margens do territdrio ocupado pelo Estado-nacéo. Estes grupos
geram, por sua vez, formas de uso comum da terra empregando uma l6gica econdmica
especifica diferente da do capitalismo. O mapeamento da economia solidaria no Brasil
(Gaiger, 2014, p.63) apontou que 11% dos Empreendimentos Econdmicos Solidarios
pertencem a este grupo populacional frente a uma participacdo de 2,5% em relacdo a
populagdo brasileira total (Grzebieluka, 2012). Esta sobrerrepresentagdo indica que
realmente ha uma tendéncia maior a realizacdo de praticas econémicas solidarias nestes
pOVoOs.

Diferentemente dos povos indigenas, as formas organizativas dos povos
tradicionais sdo ja constituidas em interacdo com a sociedade colonial circundante, como
aponta Ribeiro (1995) em relacdo aos quilombolas. Ressalta-se que, apesar do nome
quilombo referir-se inicialmente as comunidades formadas por negros que fugiram da
escravidao, a legislacédo brasileira veio a reconhecer como quilombos uma diversidade de
formatos de comunidades negras rurais®®. Parte delas formou-se ap6s a abolicdo da
escravatura, com ex-escravos procurando terrenos baldios em que pudessem acampar e
através de formatos como compra de terras, doacbes de ex-proprietarios e ocupacdo de
terras pertencentes a fazendeiros falidos (Fiabani, 2007).

Fiabani (2005) destaca que os quilombos que conseguiram se estabilizar eram, em
geral, dependentes de trocas com 0 meio externo, tendo seus territdrios cultivados tanto
através de hortas comunitarias quanto familiares, havendo ainda praticas de mutirdes em

situagbes emergenciais. No periodo atual percebe-se uma insercdo do movimento

% Rego e Castro (2014, p.117) apontam que no atual Decreto n° 4.887 de 20 de novembro de 2003
considera-se uma defini¢do ampliada de quilombo como “grupos étnico-raciais segundo critérios de
autoatribuigdo, com trajetéria histdrica propria, dotados de relacdes territoriais especificas, com presungdo
de ancestralidade negra relacionada a resisténcia a opressao historica sofrida”.
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quilombola junto & economia solidéaria, traduzida na afirmacdo de um membro da
Coordenacdo Nacional de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas
(CONAQ): “(...) a economia solidaria sempre fez parte do nosso modo de vida ¢ da nossa
resisténcia. SO nao tinha essa denominagdo, era somente o nosso jeito de produzir”
(SOLTEC/UFRJ, 2013, s/p).

No caso das comunidades quilombolas, verifica-se com maior frequéncia a
constituicdo de experiéncias coletivas de livre adeséo, formadas através da adesdo parcial
de conjuntos de moradores interessados dentro dos quilombos, ainda que haja também
muitos casos de atividades coletivas gerenciadas diretamente pelas comunidades de
moradores (SOLTEC/UFRJ, 2013, Rego e Castro, 2014, Veiga et al., 2015, Silva et al.,
2018, Santos e Santos, 2016, Silva e Betanho, 2018 e Neves et al., 2015).

Além dos quilombos, destacam-se também as formas de reciprocidade
comunitaria desenvolvidas pela populacdo mestica que se fixou em territérios distantes
da expansdo da economia brasileira, estabelecendo-se e construindo vinculos
comunitarios. De certa forma, estas lembram o que Bomfim (1905, p.90) pejorativamente
denominou de “refugos (...) que, em varias partes do sertdo, vém vivendo sob o regime
de um comunismo primitivo”. No periodo atual, Calegare et al. (2014) relata que a
comissao formada pelo governo em 2005 identificou, além de indigenas e quilombolas,
13 representantes de povos e comunidades tradicionais: agroextrativistas da Amazonia,
caicaras, comunidades de fundo de pasto, comunidades de terreiro, faxinais, geraizeiros,
pantaneiros, pescadores artesanais, pomeranos, povos ciganos, gquebradeiras de coco
babagu, retireiros e seringueiros.

Dentre esta diversidade, Little (2004) destaca enquanto grupo o conjunto de povos
extrativistas reconhecidos pelo seu produto de extracdo: seringueiros, castanheiros e
babacueiros. O autor descreve que, entre esses povos, a coleta de recursos é em geral
realizada a partir de normas coletivamente estabelecidas, bem como os recursos de caga
e pesca sdo tratados na esfera coletiva. Dentre este grupo, o das quebradeiras de coco
babacu se destaca pela sua relacdo com a economia solidaria, tendo marcado presenca por
um longo periodo na coordenacédo executiva do Forum Brasileiro de Economia Solidéria
através da representacdo de uma de suas organizagOes cooperativas, a COPPALJ —
Cooperativa de Pequenos Produtores Agroextrativistas do Lado do Junco e Lago dos
Rodrigues, que produz e comercializa 6leo organico de babagu e torta de babagu, além de

manter cantinas onde se vende géneros de primeira necessidade as familias.
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Martins et al. (2014) apresenta o processo de conformacdo de um territorio
habitado pelas quebradeiras no Maranhéo, formado a partir da emigracéo de camponeses,
de familias negras descendentes de escravos e de indigenas destribalizados. O diferencial
deste territdrio é a criacdo de regras comunitarias para a pratica do extrativismo do coco
de babacu, cuja pratica passou a ser ameacada pelo avanco da grilagem na década de 1950
e 1960. Inicia-se com isso uma longa disputa pelo acesso das familias aos babaguais que
culminou na conquista de leis municipais que garantiram o livre acesso as palmeiras de
babacu para exploracdo em regime de economia familiar e comunitaria (Agostinho,
2010), o que posteriormente permitiu a formacdo de cooperativas e associacdes de
comercializa¢do, nas quais as novas estruturas associativas incorporaram 0s principios
tradicionais de organizag&o.

Para além dos extrativistas, ha os povos e comunidades tradicionais identificados
pelo bioma habitado (caicaras, pantaneiros e ribeirinhos) e um grupo de especial interesse
cujo nome os identifica com as formas de uso comum da terra. E o caso dos faxinalenses,
povo descrito por Grzebieluka (2012) como detentor de um sistema agrossilvipastoril,
tipico na regido de mata araucaria no Parana, composto por areas interligadas e de livre
acesso denominadas de faxinais, utilizadas para a criacdo coletiva de animais de pequeno
e grande porte e de extracdo de erva mate, sendo ainda famosos pela pratica dos puxirdes
(nome dado aos seus trabalhos coletivos).

Outro caso é o das comunidades de fundo de pasto formadas no sertdo nordestino
a partir da divisdo progressiva entre herdeiros das fazendas constituidas pelos primeiros
vaqueiros que colonizaram o espaco no século X1X (Silva, et al., 2020). Em um primeiro
momento essa divisdo manteve areas de livre acesso para a pratica de pecudria extensiva
que posteriormente levaram a criacdo de mecanismos de modernizacao da reciprocidade
camponesa com a cria¢do de associacdes e projetos de processamento de produtos locais
(Sabourin, 2000).

3.2 — Cooperativismo: entre a conformacéo de relacdes solidarias de producéo e as
associacdes de empresarios
3.2.1 Cooperativismo no Equador

Naranjo (2013) cita evidéncias anedéticas de que o cooperativismo teria surgido
no Equador ainda em 1822 com a conformacédo de uma primeira cooperativa formada por

negros escravos que juntaram recursos para comprar sua liberdade, mas o consenso na
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literatura é que o cooperativismo chegou de fato no Equador no final do século XIX e
inicios do século XX (Da Ros, 2007a, Mifio, 2013).

Da Ros (2007a) denomina a primeira etapa do cooperativismo no Equador de
mutual pela relevancia das organiza¢des multifuncionais, com servicos de socorro mutuo
e organizacdo de caixas de poupanca. A autora identifica nesse periodo a presenca de
apenas sete cooperativas registradas, das quais Mifio (2013) destaca a cooperativa de
consumo formada pela Confederacion Obrera del Guayas e a Colonia Cooperativa
Montufar, formada pela populacdo mestica da regido andina. Como motivos para 0
refluxo dessas experiéncias pioneiras, os autores destacam: de um lado, a transformacao
dos grémios em sindicatos com a consequente reorientacao das atividades de ajuda mutua,
e de outro, a ocorréncia de fraudes frente a auséncia de supervisao do Estado.

Apesar dessa realidade, Da Ros (2007b) destaca a presenca de uma ampla
convergéncia politica com apoio do partido conservador catolico, de progressistas e de
socialistas para o desenvolvimento do cooperativismo no Equador da década de 1930,
culminando na publicagdo da Lei de Cooperativas, em 1937, mesmo ano da Lei de
Comunas. Considerada como marco do inicio do cooperativismo no Equador, a lei
apresentava entre seus objetivos o de racionalizar e modernizar a economia camponesa
tradicional através da transformacdo das comunidades em cooperativas (Da Ros, 20073,
p.254). A lei prevé ainda incentivos como subvengdes em matérias-primas, desconto no
transporte ferroviario, acesso a crédito e preferéncias em processos de compras publicas,
além de estabelecer mecanismos de supervisdo a serem implementados pelo Ministério
de Provis&o Social (Mifio, 2013).

Segundo o autor, apesar do objetivo declarado de apoio a estruturagcdo econdmica
das comunidades, os incentivos da lei acabariam direcionados majoritariamente para
cooperativas formadas por proprietarios rurais de classe média e média-alta, com excec¢édo
das cooperativas formadas por pequenos produtores arrozeiros na regido da costa
equatoriano, entdo incentivados pelo aumento da demanda americana ocasionado pela 22
Guerra Mundial. Dessa forma, sob a nova legislacdo, formar-se-iam 440 organizagoes
cooperativas entre 1937 e 1959.

Novo impulso ao cooperativismo seria dado na década de 1960 (na qual se
registraram 1566 novas cooperativas) com a influéncia americana da Alianca para o
Progresso, a aprovacao de uma reforma agraria associada ao cooperativismo e a criagcao

de uma Diretoria Nacional de Cooperativas (DNC) no Ministério de Bem-estar social e
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Trabalho3!. Aponta Da Ros (2007a) que o objetivo inicial dessa reforma agraria era a
promocao de cooperativas para o abastecimento do mercado interno, mas que, mais uma
vez, o0 crédito e a assisténcia técnica acabariam restritos aos grandes proprietarios, o que
ocasionou a inviabilizacdo de grande parte das pequenas cooperativas de producéo
formadas pelos camponeses com o objetivo de garantir a propriedade da terra. Ademais,
0 DNC, com equipe e orgamento restrito, ndo se mostrava capaz de implementar os
dispositivos de priorizacdo de cooperativas previstos na legislacdo de 1966.

Mifio (2013) ressalta que, além do governo, também apoiavam a constituicdo de
cooperativas, com apoio técnico e financeiro, duas instituicdes norte-americanas, a
Associacdo Nacional de Cooperativas (CUNA) e a Liga Norte-Americana de
Cooperativas (CLUSA), que promoveram a organizacdo das cooperativas equatorianas
em federacbes nacionais organizadas setorialmente. Outro apoio importante viria da
igreja catélica que ainda em 1958 realizou o primeiro seminario do clero equatoriano
sobre cooperativas. Uma das principais aces pratica da igreja foi a transferéncia direta
das suas terras para os camponeses, além da criacdo de entidades de apoio como a Central
Equatoriana de Servigcos Agricolas (CESA) e o Fundo Equatoriano Populorum
Progressum (FEPP)%. Para Da Ross (2007a), a acdo da igreja, apesar de fundamental,
apresentava um certo paternalismo que ajudaria a explicar o estancamento e o retrocesso
da maior parte das cooperativas rurais. J& no caso das cooperativas de crédito teria havido
uma maior capacidade de auto-organizacdo com a saida das liderancas catolicas,
conformando-se a Unica federacdo setorial constituida nesta época e que sobrevive até
hoje, a Federacion de Cooperativas de Ahorro y Crédito (FECOAC).

A partir da década de 1970, a histéria do movimento cooperativista equatoriano
passaria a apresentar trajetorias bem distintas entre os diferentes ramos. Ainda que tenha
havido casos isolados como os relatado por Naranjo (2013)%, percebe-se uma trajetoria
distinta entre as cooperativas de producdo agricola, de um lado, e as cooperativas de
crédito de outro (havendo ainda uma presenca marcante de cooperativas de transporte,

31 Este departamento se manteria responsavel pelas atividades de registro e de fiscalizagdo das cooperativas
equatorianas até a criagao, pelo governo Correa, da Superintendéncia de Economia Popular e Solidaria, em
2013.

32 A histdria dessa organizagdo no apoio a constituicdo do segmento da economia solidaria equatoriana sera
abordada na subsec¢do 2.2.4.

33 0 autor relata a existéncia, por determinados periodos de tempo, de cooperativas de producio e venda de
produtos artesanais, a existéncia de uma fabrica de mdveis que tinha como sécios mestres carpinteiros,
engenheiros e arquitetos, algumas cooperativas industriais de producdo téxtil, além de duas experiéncias de
cooperativismo em meios de comunicagdo, um canal de televisdo e um jornal diario.
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tidas como de configuracdo marcadamente empresarial por Da Ros, 2007a, Ruiz-Rivera
e Lemaitre, 2016).

J& nos anos 1970, as federacOes setoriais de cooperativas no Equador comegaram
a ser impactadas com o fim do programa de apoio da USAID, comprometendo todo o
sistema cooperativo que estava se estabelecendo e expondo sua dependéncia. No caso das
cooperativas agricolas, relata-se pouco sucesso naquelas conformadas na regido andina,
que nunca teriam ultrapassado a perspectiva do cooperativismo como mero instrumento
de acesso a terra imposto pela reforma agréaria; por outro lado, ha a presenca de algumas
experiéncias de sucesso temporario na regido exportadora da costa com producdo de
banana, café, e arroz, que eventualmente seriam atingidas por oscilacGes de preco e
dificuldades organizacionais (Da Ross, 2007b). Em termos quantitativos, Naranjo (2013)
destaca que a Federacdo Nacional de Cooperativas Bananeiras chegou a agrupar dezenas
de cooperativas com milhares de pequenos produtores bananeiros e a Federacdo de
Cooperativas Arrozeiras chegou a possuir uma piladora de arroz prépria e a exportar
diretamente a producdo de suas afiliadas até se dissolver (Naranjo, 2013). No que se refere
ao posicionamento politico-ideoldgico, destaca-se o papel exercido pelos sindicatos e
pelos partidos comunista e socialista na organizacdo das cooperativas agucareiras e
arrozeiras (Mifio, 2013, Herrera, 2014).

O balango geral dessa experiéncia, apresentado por Da Ros (2007a), € de que a
fragilidade das cooperativas constituidas se deu pela excessiva presenca de um impulso
externo em contraste ao dinamismo espontaneo, com “formacao de cooperativas mas nao
de cooperativistas”. Soma-se a issO a passagem do apoio para a oposi¢cdo estatal,
especialmente a partir de 1984. O estudo de Herrera (2014), ao abordar o caso especifico
dos arrozeiros, permite apreender algumas nuances desse processo. Abordando os cantdes
de Daule e Santa Lucia, o autor constata que, de 130 cooperativas existentes em 1971,
apenas 5 restaram em 2013, sendo que 74% fecharam entre 1994 e 2003. Esta situacédo
p0s-1994 é explicada pela aprovacgéo da Lei do Desenvolvimento Agrario que permitiu o
fracionamento formal das terras e desarticulou 0s incentivos as cooperativas como a
doacgdo de maquinarios e 0s projetos de capacitacdo e assisténcia técnica. O impacto da
lei é potencializado pela fragilidade das cooperativas, com auséncia de acgdo coletiva
efetiva entre os cooperados, verificando o autor a presenca de comercializagéo coletiva
apenas em um periodo restrito de tempo em que uma empresa estatal exercia o papel de
principal compradora, experiéncias de crédito coletivo em apenas 10% das cooperativas

estudadas e trabalho coletivo em 3%.
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As cooperativas que sobreviveram, por outro lado, realizam a gestéo coletiva das
bombas de irrigacdo, sendo que trés destas estdo entre as pioneiras das lutas camponesas
da década de 1960 e duas beneficiaram-se do assessoramento do CESA, principalmente
através da instalacdo de uma piladora de arroz. Em todas elas os camponeses
cooperativados apresentam renda mais alta e melhores condi¢cdes de manutencéo de suas
terras do que seus vizinhos.

A historia do cooperativismo de crédito, por outro lado, seria bastante diferente,
passando por um crescimento exponencial entre a década de 1960 e meados da década de
1980. Mifio (2013) relata que o numero de socios multiplicou doze vezes no periodo entre
1963 e 1972 e mais cinco vezes nos dez anos seguintes, chegando a 445 mil em 1982,
com uma participacdo de 16,6% nos dep06sitos de poupanca e 4,5% na carteira de crédito.
Ja no periodo a partir de 1984 o crescimento seria, inicialmente, estagnado pelo inicio da
politica publica de desarticulacdo do setor cooperativista (Da Ros, 2007a). A década de
1990, por sua vez, contou com uma desregulamentacdo que facilitou o surgimento de
pequenas cooperativas de poupanca e crédito de um lado, e a sabotagem e o impedimento
oficial do funcionamento da maior cooperativa existente de outro, 0 que gerou uma crise
de credibilidade (Mifio, 2013).

Por fim, um novo impulso ao cooperativismo de crédito ocorreria com a
demonstracdo de resiliéncia do sistema cooperativista frente a grande crise bancéria de
1999. A politica de maior controle dos depdsitos permitiu a manutencdo dos recursos
financeiros dos cooperados em um periodo em que diversos bancos foram a faléncia,
tornando o cooperativismo atrativo para uma parcela maior da populacdo no periodo
seguinte. Nesse sentido, Jacome e Ruiz-Rivera (2013) apontam que a carteira das
cooperativas de crédito aumentou 384,73% entre 1999 e 2002 enquanto a dos bancos
aumentou 49.94%. Destaca ainda Mifio (2013) que um processo de construcdo de
cooperativas para apoiar pequenos produtores iniciou-se em 1996 com o apoio do Centro
Andino de Acéo Popular (CAAP), conformando-se um campo de cooperativas de crédito
diretamente associadas ao desenvolvimento comunitario.

O cooperativismo de crédito adentra entdo o século XXI como a grande forga
econbmica do movimento cooperativista equatoriano, ainda que haja questionamentos em
relacdo ao carater efetivamente solidario de algumas das maiores cooperativas de crédito,
especialmente aquelas articuladas em torno da FECOAC. Ainda assim, destaca-se a
existéncia de um segmento dentre o cooperativismo de crédito que buscou maior

identificacdo e articulagdo com as demais experiéncias de economia solidéria,
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promovendo a criagdo de uma organizacdo alternativa denominada Rede Nacional de
Financas Populares e Solidarias do Equador (RENAFIPSE).

Outra forga econémica do cooperativismo equatoriano no século XXI, ainda mais
questionada pelas suas praticas empresariais, seria 0 cooperativismo de transporte,
composto basicamente em associaces entre empresarios do setor, cada um operando
autonomamente com propriedade individual sobre seus veiculos e estabelecendo relagdes
de assalariamento com os motoristas contratados (Ruiz-Rivera e Lemaitre, 2016). Seja
como for, todo este conjunto foi incorporado no conjunto da politica publica
implementada por Correa especialmente para 0 monitoramento e o controle da Economia

Popular e Solidaria.

3.2.2 Cooperativismo no Brasil: da associacao de patrées ao cooperativismo solidario

No Brasil contemporaneo, o cooperativismo pode ser entendido a partir da
existéncia de trés grandes vertentes: as cooperativas empresariais, as cooperativas
precarizadoras ou de fachada, e as cooperativas autogestionarias ou solidarias (Cruz,
2006, Gaiger, 2013, Stahl e Schneider, 2013).

Antes da conformacdo destas vertentes, a histdria das primeiras experiéncias
cooperativistas no Brasil pode ser contada através das diferentes tradicdes europeias
importadas. De acordo com Cruz (2006), foi nos anos 1840 e 1850 que se fundaram as
primeiras experiéncias de comunidades autossustentadas no sul do Brasil, inspiradas no
modelo de Fourier. Jaem 1889 surgiria a primeira experiéncia de cooperativa de consumo
associada a um sindicato, inspirada no modelo de Rochdale, a “Sociedade Cooperativa
Econdmica dos Funcionarios Publicos de Ouro Preto”, e no inicio do século XX surgiriam
no sul do pais as primeiras experiéncias de cooperativas de credito inspiradas nos modelos
alemaes.

Rios (1996) situa nas décadas de 1930 e 1940 o periodo de formacéo do que chama
de cooperativismo coronelistico, que serve como instrumento de controle por oligarquias
locais, ao congregar grandes produtores rurais e pequenos agricultores submetidos a estes.
Uma excecdo parcial a esse quadro pode ser encontrada na regido de migragéo europeia
no Rio Grande do Sul onde, de acordo com Duarte ¢ Wehrmann (2006, p.18), “as
cooperativas mistas coloniais, baseadas na agricultura familiar e na produgéo

diversificada, preponderaram até a década de 1960

A OCB e 0 cooperativismo empresarial
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A partir da década de 1960, verifica-se em todo o pais o enfraquecimento e 0
encerramento da maior parte das cooperativas histéricas de crédito e de consumo, as
primeiras devido a introdugdo de novas normas no sistema bancério e as demais devido a
revogacdo da isencdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (Cunha, 2012). Por
outro lado, inicia-se um periodo de forte impulsionamento estatal do cooperativismo
agricola empresarial a partir da fuséo, sob os auspicios da ditadura militar, das duas
entidades cooperativistas até entdo existentes na Organizagdo das Cooperativas do Brasil
(OCB) em reunido realizada no gabinete do Ministério da Agricultura (Silva, 2006).

Dentre as benesses conquistadas pela organizacéo, destacam-se a obrigatoriedade
de registro de todas as cooperativas brasileiras, disposta na Lei Geral do Cooperativismo,
de 1971%*, e o exercicio da presidéncia do Servico Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo — SESCOOP, criado em 1998, com fundos formados pela contribuicdo
de 2,5% dos salarios dos empregados de todas as cooperativas. A visdo de cooperativismo
defendida pela instituicdo € assumidamente empresarial, com énfase na viabilidade
econdmica através da profissionalizacdo e delegacdo da gestdo a profissionais, sem
atribuicdo de valor intrinseco a processos de democratizacdo interna (Dowbor da Silva,
2006).

No setor agricola, 0 mais representativo da OCB, verifica-se uma politica que
favorece a concentracdo da propriedade rural com o desenvolvimento de estratégias
econdmicas baseadas na producdo de commodities para exportacdo, que implicam na
expulsdo dos pequenos produtores associados e na configuracdo de associacdes de
grandes proprietarios rurais. Neste sentido, o estudo de Azerédo e Christoffoli (2018)
sobre a COAMO (maior cooperativa brasileira que representa 3,6% da producéo agricola
nacional) mostra que, a partir de 1988, a cooperativa reduziu em 79% a quantidade de
socios minifundiarios e em 54% o numero de pequenos proprietarios, mesma tendéncia

identificada no estudo de Cruzio (1999) sobre a Coapecab.

As Coopergatos

Coopergato € o nome atribuido a organiza¢fes formalmente constituidas como
cooperativas mas que sdo, na pratica, controladas por empresarios com o objetivo de
fraudar a legislacdo trabalhista. Os primeiros casos de coopergatos registrados sdo de
formacgé@o de cooperativas para contratacdo de servicos de trabalhadores temporarios

34 Apesar da obrigatoriedade ter sido contestada a partir da aprovacédo da Constituicdo de 1988, a lei de
1971 ainda esta vigente.

91



rurais (boias-frias), havendo casos, inclusive, de incentivo do proprio Ministério do
Trabalho (Cunha, 2012). Outro setor no qual se notabilizou a formac&o de coopergatos
foi o téxtil, no qual a formacdo de cooperativas sem custos trabalhistas fez parte do pacote
de incentivos oferecido por governos estaduais para a implantacdo de plantas industriais
(Lima, 2004).

Por fim, Cunha (2012) aponta que a alteracdo na legislacéo trabalhista realizada
em 1994 ocasionaria a explosdo de cooperativas fraudulentas no setor de servicos, nas
quais os cooperados sdo tratados como empregados sem direitos trabalhistas. A presenca
desse tipo de cooperativas tem impactos sobre a economia solidaria no Brasil ao gerar
desconfiancas generalizadas entre trabalhadores, juizes e fiscais do trabalho a respeito da
forma juridica cooperativa, 0 que ocasionou dificuldades para a constituicdo de

cooperativas auténticas, ou solidarias.

A UNICOPAS e o Cooperativismo Solidario

A historia do surgimento de um cooperativismo identificado como auténtico, ou
solidario, confunde-se com a prépria histdria do surgimento da economia solidaria no
Brasil. Em grande medida, o surgimento do debate em torno da economia solidaria
permitiu a criacdo de uma identidade cooperativista que se contrapds a do cooperativismo
empresarial e a das cooperativas fraudulentas, consolidando-se com a formacéo, em 2014,
de uma grande entidade representativa em oposi¢cdo a OCB denominada de Unido
Nacional das Organizacdes Cooperativistas Solidarias (UNICOPAS). Apontam Zanco e
Alves (2018) que as organizagdes que compdem a UNICOPAS representam, em
conjunto, 3.300 empreendimentos econdmicos solidarios, com um publico de quase um
milh&o de associados.

Dada a importancia desta organizacao, o processo de formacédo de cada uma das
organizagBes cooperativistas que a integram sera caracterizado: CONCRAB
(Confederacéo das Cooperativas da Reforma Agraria do Brasil), UNISOL Brasil (Central
de Cooperativas e Empreendimentos Solidarios), UNICAFES (Unido Nacional das
Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria) e UNICATADORES.

A primeira destas unides de cooperativas a surgir, em 1992, ¢ a CONCRAB,
vinculada ao Movimento sem Terra (MST), criado em 1979 como resultado da resposta
de camponeses apoiados pela Pastoral da Terra a auséncia de uma politica publica de
reforma agraria (Christoffoli, 2012). Através desse processo de luta, estima-se que um

milhdo de familias chegaram a ser assentadas em areas de reforma agraria, sendo 350 mil
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destas vinculadas ao MST (Eid et al., 2010). O desenvolvimento de uma perspectiva
cooperativista entre 0 movimento pode ser dividido em quatro ou cinco etapas (Vazoller,
2004, Cristoffoli, 2012, Neto, 2015). Se até 1984 considera-se que 0 movimento estava
em sua fase ingénua, na qual formavam-se lotes inferiores a0 minimo necessario para a
sobrevivéncia das familias, com uma perspectiva de agricultura de subsisténcia, no
segundo periodo, até 1989, a perspectiva dominante é de organizagdo de grupos a partir
de principios religiosos, com experiéncias inspiradas no imaginario dos doze apdstolos e
das comunidades cristas.

Neto (2015) aponta que é neste periodo (entre 1989 e 1993) que o ideario leninista
comeca a ganhar influéncia no movimento com a incorporacdo da proposta de
coletivizagdo total do trabalho como forma de superar “vicios ideologicos” da forma
artesanal de trabalho. Ja em 1993 verifica-se uma crise desse modelo, atribuida ao choque
com a cultura camponesa e com a falta de apoio estatal, levando-se a adogdo da
perspectiva de criacdo de cooperativas regionais de comercializacdo que permitam a
manutencdo da producdo familiar. Conforme aponta Vazzoler (2004), passam entdo a
coexistir nos assentamentos varias formas de organizacdo coletiva como: mutirbes e
trocas de servico ocasionais, nucleos informais por proximidade ou parentesco,
associacOes formalizadas para compra coletiva de insumos e equipamentos, grupos
semicoletivos com uma ou duas linhas de producdo conjunta, grupos coletivos — como as
cooperativas, porém ndo legalizados, cooperativas de prestacdo de servigos para
comercializacdo, assisténcia técnica e implantacdo de unidades de beneficiamento,
cooperativas de crédito e, por fim, as cooperativas de producéo.

Com o acompanhamento técnico e gerencial da CONCRAB, chega-se a formagéo
de aproximadamente 400 associacgdes, 49 cooperativas de producdo (2300 familias), 32
cooperativas de prestacdo de servi¢os (11 mil sécios), duas cooperativas regionais de
comercializacdo, duas de crédito e 96 agroindustrias (Eid et al., 2010). Do ponto de vista
discursivo e ideacional, a cooperagdo é um instrumento do movimento “empregada como
elemento auxiliar, como apoiador do processo de organizagdo social e de politica de
classe” (Christoffoli, 2010).

A segunda das organizag¢Ges do cooperativismo solidario a surgir € a UNISOL
Brasil, vinculada inicialmente ao apoio dado pelo Sindicato dos Metalurgicos do ABC
para a recuperacio de industrias falidas na regido®. Este sindicato havia sido presidido

35 A constituicdo do movimento de recuperagdo de fabricas no Brasil como principal pratica associada ao
conceito de autogestdo sera abordada na proxima se¢éo.
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pelo proprio Lula na década de 1970, constituindo-se em componente importante da
origem do Partido dos Trabalhadores. No contexto de reestruturacdo produtiva iniciado
na década de 1980, esse sindicato teria uma primeira experiéncia de apoio ao
cooperativismo a partir de um acordo para transformar a empresa familiar Conforja em
regime de cogestdo dos trabalhadores. O fracasso na tentativa de cogestdo deu origem a
formagao de uma cooperativa formada por ex-funcionarios do setor de tratamento térmico
que arrendaram 0 maquinario, incentivando trabalhadores de outros trés setores da
empresa a formarem suas proprias cooperativas, dando, assim, origem ao complexo
Uniforja.

Com o sucesso inicial, a experiéncia se multiplica para outras fabricas na regiéo,
originando, em 1999, a Unisol S&o Paulo, cujo vinculo ao sindicato dos metallrgicos é
expresso em seu estatuto, que delega a um representante sindical o posto de presidente de
honra da entidade. Desde seu inicio, a entidade busca se contrapor a OCB através do
destaque a participacdo democratica como pratica cotidiana, incorporando posteriormente
o0 desenvolvimento da economia solidaria como parte da sua missdo (Dowbor da Silva,
2006).

Em 2004 ela adquire carater nacional, transformando-se em Unisol Brasil — Uniéo
e Solidariedade das Cooperativas e Empreendimentos de Economia Solidaria do Brasil,
chegando em 2009 a estar representada em 23 Unidades da Federagdo, com cerca de 600
empreendimentos, correspondendo a mais de 30 mil trabalhadores (Lopes, 2009). A
organizacdo destes empreendimentos em setoriais mostra também a expansdo da base
social deste cooperativismo, do inicio focado nas fabricas recuperadas® para outros
segmentos urbanos (artesanato, confec¢éo e téxtil, construcdo civil, cooperativismo social
e reciclagem) e também da area rural, com a organiza¢do nos ramos da agricultura
familiar, alimentacdo, apicultura e fruticultura.

Um ano apos a criacdo da UNISOL Brasil foi criada a UNICAFES — Unido
Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria. Picolotto
(2011) destaca o papel das duas grandes representacdes do sindicalismo rural brasileiro,
a CONTAG - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Rurais Agricultores e

Agricultoras Familiares e a Fetraf — Federacdo Nacional dos Trabalhadores e

3 A entidade tornou-se a maior entidade de representacio de empresas recuperadas pelos trabalhadores no
Brasil, com 23 das 48 empresas recuperadas que apresentam algum tipo de filiacdo, superando a OCB, a
quem sem filiam 14 empresas, e a ANTEAG, a quem se filiam 11 empresas (Henriques, 2013).
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Trabalhadoras na Agricultura Familiar, ao apoiarem a constituicdo de uma instituicdo que
represente, de forma unificada, as cooperativas na base de influéncia de ambas para se
contrapor a hegemonia desempenhada pelas cooperativas agricolas de grande porte na
OCB. Neste sentido, a formacdo da instituicdo reflete também o crescimento da
constituicdo de cooperativas de agricultores familiares em fins do século XX. Duarte e
Wehrmann (2006) apontam que, enquanto em 1980 apenas 23,60% dos associados de
cooperativas agricolas detinham até 50 hectares de terra, em 2003 esta porcentagem era
de 83,36%.

A fundacdo da UNICAFES foi impulsionada mais especificamente pela
Associacdo Nacional das Cooperativas de Crédito Solidario (Ancosol), que convocou as
cooperativas dos demais ramos a se associarem (Zanco et al., 2018). De acordo com
Burigo (2010), o ressurgimento do cooperativismo de crédito no Brasil nos anos 1980 é
impulsionado inicialmente pelas grandes cooperativas agropecuarias vinculadas a OCB,
com a priorizagdo de clientes com maior potencial de retorno comercial. Seria nos anos
1990 que se iniciaria um processo de constituicdo de cooperativas de crédito que se
identificam como solidarias. Freitas e Freitas (2014) destacam a importancia, dentre as
iniciativas pioneiras, de experiéncias de constituicdo de fundos de crédito apoiados em
recursos da cooperagédo internacional com apoio de sindicatos de trabalhadores rurais e
setores da Igreja Catdlica®’ na Bahia e no Parana. Mais recentemente, o conjunto de
organizacbes do cooperativismo de crédito solidario se associou a uma grande
Confederacdo denominada Cresol Confederacdo, na qual estdo vinculadas quatro centrais
distintas.

Com a entrada das cooperativas de agricultores familiares e algumas cooperativas
de trabalho vinculadas especialmente a prestacdo de servigcos de assisténcia técnica, a
UNICAFES chegou a 1200 cooperativas associadas, com uma importante concentracao
no estado do parana (Zanco et al., 2018, Alves e Saquet, 2013). Assim como as
cooperativas de crédito solidario se diferenciam por uma tendéncia a limitar o nimero de
socios, Zanco et al. (2019) apontam que as cooperativas de agricultores também priorizam
a organizacdo local com acesso a ganhos de escala a partir da articulagédo em redes ou
centrais regionais, facilitando o gerenciamento direto e linear pelos proprios cooperados
(Alves e Borile, 2012).

37 Na préxima subsecéo apresentaremos os fundos rotativos como formas de economia solidaria.
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O ultimo segmento a conformar uma organizagdo representativa no ambito do
Cooperativismo Solidario foi o de Catadores de Materiais Reciclaveis, com a criagdo da
Unicatadores em 2016. Criada com uma quantidade inicial de 230 empreendimentos
formalmente filiados, trata-se de uma organizacao diretamente vinculada ao Movimento
Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR), que conta em sua base com
732 empreendimentos, incluidos os grupos informais®. Estudo do préprio MNCR (2006)
aponta a existéncia de quatro situagOes distintas de empreendimentos vinculados ao
movimento, com 72% dos grupos e 88% dos catadores associados encontrando-se nas
situacOes de menor desenvolvimento organizacional, conformando grupos informais que
contam com alguns equipamentos ou atuando ainda na rua ou lixdo. Em nivel superior
encontram-se aqueles empreendimentos com equipamentos e galpbes proprios,
diferenciando-se dos que ainda apresentam alguma defasagem de equipamento ou
infraestrutura (70 empreendimentos).

Historicamente, identifica-se que as primeiras organizagdes coletivas de catadores
surgiram no Brasil na década de 1980 nas cidades de Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo
Paulo com a confluéncia do debate ambiental sobre a producao de lixo e o agravamento
da pobreza e informalidade urbana — Luttner et al. (2016), Bortoli (2013). Com 0 apoio
de organizac@es vinculadas a igreja catdlica, realizam-se 0s primeiros encontros nacionais
de catadores em 1998 e 1999, dando origem ao Movimento Nacional de Catadores de
Materiais Reciclaveis (MNCR) constituido em 2001. Sua organizacdo politica contribuiu
para a conquista de status de publico privilegiado de politicas publicas do governo
federal. Silva e Silva (2018) apontam que, entre 2004 e 2014, 1017 empreendimentos
solidarios tiveram apoio direto do Governo Federal, totalizando 30.240 catadores e
catadoras beneficiados com uma série de projetos e a¢bes conquistadas a partir da criacdo
do Comité Interministerial para Inclusdo Social e Econdmica dos Catadores de Materiais

Reutilizaveis e Reciclaveis (CIISC).

3.3 — Autogestdo e Recuperacéao de Fabricas
Como abordado na secdo anterior, 0 termo autogestdo foi criado nos anos 1950

em referéncia ao socialismo de mercado lugoslavo e posteriormente popularizado na

38 http://cooperativismo.org.br/Noticias/37500/Informativos/ A quantidade total de trabalhadores que
vivem na catacdo hoje é objeto de polémica, com Bortoli (2013) apontando estimativas entre 800 mil e
um milhdo, sendo que estudo do IPEA (2013) estima que 10% estejam participando de empreendimentos
coletivos.
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Franca no contexto dos movimentos de maio de 1968. Neste periodo dos anos 1970 na
América Latina, o modelo iugoslavo inspirou algumas experiéncias de politicas publicas
de fomento a organizacdo autogestionaria, especialmente na industria, nos governos de
Velasco Alvarado no Peru (1968 — 1975) e de Salvador Allende no Chile (1970 — 1973)
(Bockman, 2019).

Uma tentativa de expansdo da experiéncia peruana para a América Latina, com
apoio iugoslavo, foi a criagdo do Conselho Latino-americano e do Caribe para a
Autogestdo, que teve a sua primeira conferéncia realizada em 1977 no Peru e a segunda
realizada em 1980 na Costa Rica. As apresentacdes realizadas nesta foram organizadas
em um livro (Roca, 1981) no qual consta a participagdo, como representante brasileiro,
de Joaquim Lisboa Neto, editor do jornal “O Posseiro”, pequena publicag¢do que se definia
como autogestionaria, associada a luta camponesa no sertdo da Bahia.

Pelo lado do Equador, o representante foi Fabian Zurita, vinculado a FENOC
(Federagdo Nacional de Organizagdes Camponesas), que era, naquele momento, a
principal organizacdo de representacdo do movimento indigena da regido andina. Sua
participacdo no evento provavelmente esta vinculada ao debate a respeito da autogestao
como ferramenta de determinacao étnica dos povos indigenas (Nascimento, 2019, p.15),
que se refletia no Equador nas reivindicagdes de autonomia indigena frente ao Estado e
organismos internacionais (Illanez, 1992).

E nesta perspectiva que a tematica da autogest&o seria pioneiramente incorporada
na Constituicdo de 1978 no Equador com o estabelecimento de um setor da economia
denominado como comunitario ou de autogestao “integrado por empresas cooperativas,
comunales o similares, cuya propiedad y gestién pertenezcan a la comunidad de personas
que trabajen permanentemente en ellas” (Equador, 1978). Ndo obstante, as constituicdes
subsequentes do pais, de 1998 e 2008, deixam de mencionar essa tematica, que aparece
de forma discreta como um dos principios relacionados as organizacBes da economia
popular solidaria em sua Lei Organica, de 2011.

Guerra (2012) aponta que o Brasil se diferencia dos demais paises latino-
americanos por apresentar, nas categorias ideoldgicas utilizadas pela prépria politica
publica, uma versao da economia solidaria mais restrita e mais ligada a autogestao. Forte
(2019) identifica, neste sentido, o socialismo autogestionario como uma das matrizes
discursivas da economia solidaria brasileira. Historicamente, percebe-se que a

recuperacdo do conceito de autogestdo estd bastante vinculada as experiéncias de
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recuperacdo de empresas, a partir das quais o0 conceito se disseminou para outros atores
da economia solidaria.

O motivo para isso pode estar relacionado a vinculagdo destas experiéncias
pioneiras com as comissdes de fabrica que despontaram no Brasil entre 1978 e 1985 como
parte do movimento de oposicao sindical. Para Faria (2011, p.408,409), estas comissdes
sdo “as praticas associativas mais avancadas de luta dos trabalhadores de forma autonoma
no interior das unidades produtivas”. Na mesma dire¢do, Neto e Giannoti (1993, p.41)
destacam que os sindicalistas que passaram pela experiéncia de formacdo de comissdes
de fabrica tendem a ter uma maior preocupacdo com a organizacdo de base por terem
passado pela experiéncia de luta direta contra uma organizagao burocrética.

E dentre este grupo de sindicalistas, especialmente de trabalhadores atuantes no
sindicato dos quimicos de Sao Paulo, que surge, ainda em 1994, a primeira entidade de
representacdo e assessoramento das empresas recuperadas brasileiras, a ANTEAG
(Associacdo Nacional dos Trabalhadores e Empresas de Autogestdo e Participacdo
Acionaria). A atribuicdo de um sentido de radicalizacdo da democracia e construgdo de
novas praticas politicas ao conceito de autogestdo esta presente em artigos assinados por
membros da sua diregdo. Dessa forma, para Nakano (2003, p.73) “lidar com a autogestao
implica abandonar, definitivamente, a ideia de uma organizagdo de ‘quadros de
vanguarda’, tal como a defesa da velha tradigdo leninista”, e para Verardo (2008, p.5), as
primeiras propostas para organizar uma resposta ao desemprego vém de “pessoas (...) que
atuavam em sindicatos onde a cultura de autonomia, organizacdo e participacdo
democréatica combinavam-se com informacdes sobre a situacdo das fabricas”.

Verardo referia-se, neste caso, a experiéncia da Cooperminas em Santa Catarina
e da Usina Catende em Pernambuco, nas quais a autogestdo se exerceu em larga escala
em uma mineradora de carvdo e uma usina de cana-de-acUcar. Além destas duas
experiéncias, Faria (2011) situa, entre as tentativas pioneiras de recuperacdo de fabricas
dos anos 1980, a recuperacdo da Remington, da Wallig Fogdes e da Perticamps (esta
ultima em um processo organizado diretamente pela comissao de fabrica da empresa). O
autor identifica que essas primeiras experiéncias tém como caracteristica comum uma
intensa luta coletiva e ativa levada a cabo pelos trabalhadores e sindicatos.

A primeira articulagdo entre as pioneiras ocorreu em 1993 com a realizagéo do 1°
Seminario de Autogestdo em Criciima. Nesse mesmo periodo do comeco dos anos 1990
iniciou-se o processo de recuperacdo da empresa que deu origem a Anteag, a Makerli,

fabrica de calcados no interior de Sdo Paulo. Configurando-se como uma luta de
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repercussao nacional, a recuperacdo dessa empresa contaria com o apoio do conjunto de
técnicos do Sindicato dos Quimicos que organizaram, em 1994, o 1° Encontro Nacional
dos Trabalhadores em Empresas de Autogestdo, onde ocorreu a fundacéo da Anteag.

A partir desse momento, a Anteag passa por um periodo de crescimento e
consolidacdo como referéncia para a recuperacdo de empresas no Brasil, chegando a
desenvolver algumas das primeiras parcerias com gestdes publicas na perspectiva que
viria a se denominar como economia solidaria. Neste sentido, ainda nos anos 1990, com
0 apoio do representante da CUT no CODEFAT (Conselho do Fundo de Amparo ao
Trabalhador), a Anteag conseguiu garantir acesso a recursos do BNDES para financiar o
processo de recuperacdo das empresas e da FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia) para custeio do corpo técnico e de encontros
anuais, além do Ministério do Trabalho para a realizacdo de acGes de formacao junto aos
trabalhadores. Posteriormente, sdo realizados convénios com os governos do Rio Grande
do Sul e do Amapa.

Faria (2011) aponta que, apesar do historico vinculado & oposicéo sindical, a
Anteag, em uma primeira fase, inspirou-se prioritariamente nos modelos americanos de
participacdo acionaria com foco na viabilidade das experiéncias, incorporando apenas
parcialmente o discurso do controle dos trabalhadores sobre o processo de trabalho. Para
0 autor, seria apenas posteriormente, jA no comec¢o dos anos 2000, que a organizacao
iniciaria um processo de reelaboracdo interna com maior énfase e aprofundamento no
significado politico da autogestao.

Ja& nesse primeiro periodo do século XXI, a Anteag enfrentaria grandes desafios,
enfrentando de um lado uma disputa por base social colocada pela UNISOL Brasil (que
remete a disputa historica entre a oposi¢ao sindical e o sindicalismo auténtico) e, de outro,
questionamentos juridicos a respeito de uma parceria realizada com o governo do Rio
Grande do Sul que acabariam culminando no fechamento da entidade (Forte, 2019)°.
Mesmo com a desarticulacdo da principal entidade de representacdo das experiéncias
identificadas com a pratica da autogestdo, é possivel identificar um importante saldo
representado pela incorporagdo da perspectiva autogestionaria nas diferentes correntes
que fazem parte da economia solidaria no Brasil, inserindo-se essa perspectiva de
radicalizacdo da democracia como um dos principais eixos do debate discursivo travado

entre os atores da economia solidaria brasileira.

39 N&o obstante o encerramento de suas atividades formais, pesquisa realizada por Henrique et al (2013)
identificou a existéncia de onze empresas recuperadas que mantém vinculo com a Anteag.
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3.4 — Consideracoes finais ao Capitulo

A trajetdria histdrica apresentada nesse Capitulo permite perceber que, no
Equador, as formas de reciprocidade praticadas no territério indigena constituem-se em
um eixo permanente sobre o qual novos atores buscam se aproximar e aplicar seus
conceitos. Os seguintes marcos historicos podem ser destacados para corroborar essa
perspectiva: a) aprovacdo em 1937 de uma lei de cooperativismo que expressa como
objetivo a “modernizacdo” das comunidades tradicionais pela transformacdo em
cooperativas; b) aprovacao de leis de reforma agraria na década de 1960 e 1970 cujo foco
foi a garantia da propriedade da terra para as comunidades indigenas que ainda estavam
submetidas ao dominio das fazendas; c¢) afirmacéo, na Constituicdo de 1978, da existéncia
de um setor autogestionario da economia cujo principal representante seriam as
comunidades indigenas; e d) utilizacdo da comunidade como principal referéncia
identitaria do movimento indigena, projetado como principal movimento social
equatoriano da década de 1990 em diante.

Frente a esse histdrico, seria natural que a relacdo das praticas historicas de
reciprocidade desenvolvidas nas comunidades com as novas experiéncias de
associativismo de livre adesdo surgidas ap6s a inser¢do das comunidades no mercado
seria um dos principais eixos da discussdo travada no movimento de economia solidaria
equatoriano, como ficara claro no préximo Capitulo. Por outro lado, o debate do
cooperativismo, a excecdo do cooperativismo de crédito cujo desenvolvimento foi
praticamente independente das demais formas, teria pouca influéncia e relagdo com a
economia solidaria equatoriana até a acao estatal empreendida pelo governo Correa.

Em contraste, no caso brasileiro, o eixo do debate travado na construcdo da
proposta de economia solidaria foram as relagbes entre o surgimento de um novo
cooperativismo e a afirmacéo da proposta de autogestdo como diferencial da economia
solidaria brasileira. No contexto da redemocratizacdo da sociedade brasileira, a
autogestdo aparece de um lado como elemento de distin¢do entre a economia solidaria
comprometida com a construcdo de um modo de producéo solidario e o cooperativismo
empresarial historicamente associado a ditadura militar. De outro lado, a partir da
influéncia original da ANTEAG, a autogestdo sera também mobilizada como elemento
de diferenciacdo interna ao campo da economia solidaria entre as experiéncias que se
entendem “mais radicalmente democraticas” e que enfatizam a organizagdo de base, €

aquelas experiéncias baseadas na ldgica da conformacdo de vanguardas. No proximo
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Capitulo se explicitara esta como uma das grandes distingdes que marcardo as disputas
travadas dentro da economia solidaria brasileira.

J& no que se refere a aproximacédo das experiéncias de reciprocidade comunitaria
tradicional a economia solidaria, percebe-se a existéncia de cautela. Ainda que haja
interesse, ha também uma desconfianca por parte dos povos e comunidades tradicionais
em relagdo a possibilidade de apropriacao de identidades historicamente construidas. Este
conjunto de elementos ficara explicito no proximo Capitulo, que apresenta o surgimento
das primeiras experiéncias de fomento a economia popular e 0 processo de constitui¢éo

de movimentos em prol da economia solidaria nos dois paises.
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4. DA ECONOMIA POPULAR A ARTICULACAO DA ECONOMIA
SOLIDARIA NA SOCIEDADE CIVIL

O objetivo deste Capitulo é apresentar o histérico mais imediato de construgédo da
identidade e das articulacGes da sociedade civil em torno da economia solidaria no Brasil
e no Equador a partir de trés componentes: a) o0 contexto socioecondmico de precariedade
e informalidade do trabalho; b) o papel das entidades que assessoraram a constituicdo de
organizacg0es coletivas que conformaram a unidade basica da economia solidaria; e c) a
construcdo de articulagcbes amplas com o objetivo de defender o conjunto de atores que
comungam da mesma identidade.

Como afirmado no Capitulo 2, o impulso imediato para o surgimento das praticas
identificadas como economia solidaria foi o agravamento da informalidade do trabalho
na América Latina a partir da década de 1980, eventualmente levando ao
desenvolvimento de estratégias coletivas de sobrevivéncia para estes trabalhadores.
Observando-se a realidade especifica dos paises estudados nessa tese, € possivel
apreender algumas diferencas na trajetoria socioeconémica que véo influenciar também

a composicdo do movimento de economia solidaria em cada pais:

Gréfico 1: Trajetéria do trabalho precério no Brasil e no Equador
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Fontes: Para o setor urbano nos anos de 1950, 1970 e 1980, Sainz (2014), para 1995 e 2000 SEDLAC
(CEDLAS and The World Bank), para o trabalho tradicional rural Bertola e Ocampo (2015, p. 238)

A andlise do gréfico permite perceber que, no periodo entre 1950 e 1980, o Brasil

passou por uma forte urbanizacéo, com reducgéo acentuada da populacéo ocupada no setor
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rural tradicional. Por outro lado, a partir da década de 1980 o éxodo rural passou a se
traduzir em um forte aumento da informalidade na area urbana, conformando-se em um
problema que passa a chamar forte atencdo da opinido publica. No Equador, por outro
lado, ndo houve processo equivalente de urbanizacdo, com uma baixa reducdo da
populacéo ocupada no setor agricola tradicional entre a década de 1950 e 1980 e um forte
aumento da informalidade urbana no mesmo periodo. Da década de 1980 em diante, a
informalidade urbana apresentou uma breve reducdo e nao ha indicios de reducdo da
populacdo ocupada no setor tradicional rural, haja vista que, ainda em 1994, 48% da
populacdo do pais habitava a zona rural®®. Essas diferencas ajudam a explicar a forte
concentracdo das iniciativas de fomento a economia solidéria na érea rural equatoriana
iniciando-se na década de 1970 em contraste com o foco brasileiro na area urbana a partir
da década de 1980 (que foi também a da redemocratizacao).

O papel que, nesse contexto, desempenharam as instituicdes de apoio na
propagacdo das iniciativas de economia solidéria sera o objeto da proxima secdo desse
Capitulo. Na secdo seguinte serdo descritas as tentativas de construcdo de grandes
articulacGes entre essas instituicdes e os empreendimentos fomentados com o objetivo de
representar politicamente e promover a disseminacao da economia solidaria na sociedade.
Por fim, o Capitulo é concluido com uma apresentacao sintética dos principais atores
descritos nos Capitulos 3 e 4 que busca situar as diferencas entre eles através dos

conceitos apresentados no Capitulo 2.

4.1 — Da economia popular ao inicio da autoidentificagdo como economia solidaria:
0 papel das instituices de apoio

Tanto no Brasil quanto no Equador, o processo imediato de constituicdo de um
conjunto de préaticas com a identidade da economia solidaria foi mediado por entidades
que ofereceram apoio e suporte a iniciativas de organizacdo econdmica coletiva que
surgiam em meio ao contexto de informalidade e desemprego. No Equador, Ruiz-Rivera
(2019) destaca as estruturas intermediarias como decisivas para a promogdo da agao
coletiva e a inclusdo na esfera publica das organizacGes populares, e no Brasil Esteves
(2011) e Souza (2000) destacam o papel de agentes e instituicdes externas para a propria

constituicdo dos empreendimentos comunitarios ainda que, como ressalta Cruz (2006),

40 Dados do SEDLAC (CEDLAS and The World Bank).
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normalmente o surgimento destes seja fruto da interacdo entre agentes externos e
liderancas locais.

A presenca desses agentes externos atuando em mdaltiplos contextos locais
diferenciados permite a adocdo, nessa se¢do, da estratégia de apresentar a historia das
praticas identificadas com a economia solidaria pela lente da histéria da atuacdo das
instituicdes que as apoiaram*': no Equador principalmente a igreja catdlica e o
movimento ecoldgico, e no Brasil, além da igreja catolica, organizacbes néo

governamentais, universidades, sindicatos e gestfes publicas locais.

4.1.1 As instituicGes de fomento a economia solidaria no Equador

H& no Equador um conjunto de grandes experiéncias identificadas como pioneiras
na utilizacdo do termo economia solidaria: o Fundo Equatoriano Populorum Progresum
(FEPP), criado em 1970, o Grupo Salinas, de 1972 e a Fundacdo Maquita Cushunchic
(MCCH), de 1985 (Jacome, 2014).

A pioneira dentre elas foi o FEPP, criado com inspiracdo na enciclica homoénima
que fortalecia o compromisso social da Igreja Catolica (Chiriboga et al., 1999). Ele
funcionava inicialmente como um fundo com o objetivo de apoiar projetos apresentados
por outras organizacbes vinculadas a igreja, mas posteriormente se autonomiza,
constituindo-se em uma organizacao prépria denominada Grupo Social FEPP (GSFEPP).
O GSFEPP cria, entdo, diversas empresas sociais e iniciativas subordinadas incluindo
uma fundacédo educacional, empresas sociais na rea de importacdo de insumos agricolas,
construcdo de moradias, compra e distribuicdo de terras e uma gréfica. Esse conjunto de
entidades tem como objetivo prestar apoio a organiza¢Ges produtivas comunitérias
(menciona-se 687 microempresas agroindustriais familiares ou comunitarias apoiadas
pelo grupo em sua historia)*?.

Duas das organizac6es-membro do GSFEPP destacam-se pela sua interagdo com
outros atores da economia solidaria, a Rede de Lojas Camari e a Cooperativa / Banco
Social Codesarrolo. A Camari foi criada como uma rede de lojas comunitarias formada
para vender os produtos artesanais das comunidades camponesas atendidas pelo FEPP,

contando hoje com 55 pontos de venda no Equador, além de atuar na exportacdo de

41 Em complemento & histéria da organizacéo das instituicdes compostas pelos proprios empreendimentos
solidarios, descritas no capitulo 3.
42 http://www.fepp.org.ec/principales-logros/
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produtos para o mercado internacional*®. Ja a Codesarrolo é fruto da atuac&o historica do
FEPP no apoio a criagdo de entidades financeiras locais associadas as organizacfes
camponesas, denominadas de caixas comunais. Com o objetivo de integrar essa acao, em
1990 o FEPP compra e refunda uma cooperativa de crédito que passa a atuar com o nome
de Codesarrollo, integrada também pela MCCH, por 24 organiza¢Ges camponesas e por
estruturas financeiras locais (Marcillo e Salcedo, 2010). Posteriormente, devido a
presenca do FEPP como proprietario de uma parte significativa do capital da cooperativa,
ela seria afetada pelos novos regulamentos estabelecidos pela Lei Orgéanica de Economia
Popular e Solidaria estabelecida pelo governo Correa, sendo levada a se transformar em
um Banco Social.  Além destas experiéncias organicamente vinculadas ao FEPP, o
fundo também apoiaria a constituicdo de experiéncias que constituiriam vida e autonomia
prépria, como sdo o caso do Grupo Salinas e da MCCH.

A origem do grupo Salinas remonta a um processo de reforma agréria iniciado em
1959 com a concessdo de terras pela paroquia local para camponeses indios e mesticos
que compartilhavam um histérico comum de opressdo por uma grande fazenda da regiao.
E neste territorio que se inicia, em 1972, com apoio do FEPP e da missio salesiana, uma
proposta de organizacdo coletiva com a instalacdo de uma cooperativa de crédito cujos
excedentes foram destinados a instalacdo de empresas produtivas de diversos ramos como
processamento de queijo, fabricacdo de salsichas, fiacdo, tecelagem, carpintaria,
ecoturismo, entre outros. Conforme relato de North (2001), chegou-se em 2001 a gerar
519 postos diretos de trabalho no territorio apenas nestas unidades produtivas que,
ademais, abastecem-se com a compra da producdo familiar local. Todas estas empresas
se organizaram sob o controle e a propriedade da fundacdo FUNORSAL, que se propde
a ter uma estrutura de gestdo democratica®*.

A MCCH, por sua vez, surgiu a partir de uma organizacdo de consumidores do
sul do Quito, em 1985, que, também com apoio do FEPP, passaram a integrar em sua
organizacdo as comunidades camponesas e a criar mercados populares. As atividades
gradualmente se expandiram, passando a serem organizadas em cinco coordenagdes: a)
uma rede de 300 lojas comunitarias e pequenos mercados; b) armazenamento e

transformacdo de produtos camponeses com a instalagdo de moinhos comunitarios

4 Para mais informac@es sobre seu histérico de atuacéo, ver Da Ros (2001) e https://www.camari.org.
De acordo com Andino (2013), a Camari e a MCCH sozinhas exportaram 30 milhdes de ddlares em 2007.
44 North (2001) registra a existéncia de questionamentos sobre a concentragdo de poder e recursos entre as
familias pioneiras na construgdo do projeto.
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(transformacéo de grdos em farinha na Serra, processamento de cacau em chocolate em
p6 na Costa e café na regido do Oriente); ¢) comercializacdo de grupos artesanais de 160
distintos grupos de mulheres; d) organizacdo de fundos solidarios; e) constituicdo de
organizacg0es de turismo popular. Em 2015 a MCCH se torna a terceira maior exportadora
do pais (especialmente de café e cacau) e inaugura uma fabrica de processamento de
quinoa, além de um centro de formagdo em economia solidaria®.

E possivel identificar nestas trés grandes organizagdes a formagdo de um campo
da economia solidaria equatoriana que se vincula a uma concepcao de economia popular,
relacionada com o compromisso prioritario da igreja catélica com os pobres. O
associativismo, nesse sentido, deriva-se ndo como um objetivo em si, mas como estratégia
mais adequada para a implementacdo da missdo de inclusdo social. Apesar de serem
organizacOes independentes, diversos lacos entre elas podem ser identificados. Por
exemplo, José Tonello, diretor-executivo e grande figura de referéncia do FEPP, esteve
anteriormente atuando no Grupo Salinas. J& a Fundagdo Maquita Cushunshic tem no seu
conselho gestor um representante do FEPP. Estas organizagdes compartilham entre si
ainda a origem historica vinculada a liderancas catdlicas locais, a forma organizacional
baseada na consolidacdo de grandes estruturas, e a ado¢do de estratégias econdémicas de
venda em escala, com participacdo destacada no mercado internacional de comércio justo.

Um outro campo da economia solidaria equatoriana, de surgimento mais recente,
diz respeito a iniciativas de articulacdo de redes de experiéncias de base, em geral
vinculadas ao movimento ecologista e com apoio da cooperacdo internacional. Dentre
essas, destacam-se duas redes territoriais de economia solidaria constituidas com apoio
da organizacdo de cooperacgdo internacional Fundacdo Avina, a Rede Agroecolégica do
Austro e a Redesol.

A primeira delas trata-se de uma rede conformada por ONGs, instituicdes publicas
e municipios e duas grandes organiza¢Ges camponesas com mais de 20 grupos de base
filiados cada. Soliz et al. (2013) relatam que a rede comecou a se estruturar em 2003 em
torno de projetos pontuais com o objetivo de melhorar as condi¢des de acesso a agua para
os produtores, passando, em fases posteriores, a atuar na estruturagcdo de cadeias
agroecoldgicas, na organizagdo de sistemas participativos de garantia da producédo
organica, e na promocéo de praticas de comercializacdo associativa, com a organizagéo

de oito feiras semanais nas quais os pregos sao definidos coletivamente, baseados nos

4 https://maquita.com.ec/historia/

106



custos de producdo. J& a Redesol iniciou-se com discussdes para unir experiéncias da
provincia de Azuay, em 2002, passando a funcionar efetivamente a partir de 2006 com
15 organizages entre artesdos, produtores agroecoldgicos, processadores de alimentos e
praticas de salde andina que se organizam a partir da realizacdo de uma feira semanal
(Vésquez e Jiménez, 2013).

Outra experiéncia similar € a Rede Nacional Mar, Terra e Canasta, composto por
15 grupos de consumidores de cestas de produtos, principalmente agroecoldgicos,
articulando 35 grupos de produtores (Castilla, 2017). Ela foi inspirada na experiéncia
pioneira da Canasta Utopia, criada em 1987 por 25 membros de uma comunidade eclesial
de base que faziam compras coletivas em um mercado atacadista. Uma grande mudanca
na forma de organizacdo se daria em 2003 com a absorcdo do grupo por membros do
movimento estudantil de Chimborazo, quando passaram a associar-se a grupos de
produtores rurais cujos produtos passaram a compor 65% da cesta (Rigaud, 2013).

Este campo de experiéncias, denominado de organizagdes imbricadas em
movimentos sociais (Ruiz-Rivera e Lemaitre, 2016), conformaria, junto ao campo das
grandes organizacgdes religiosas, a coalizdo da sociedade civil em prol da economia
solidaria no Equador. As dificuldades de formacdo da coalizdo, bem como sua relacédo
com as experiéncias de origem cooperativista e as praticas de reciprocidade comunitaria,

serdo objeto da préxima secao.

4.1.2 As instituicdes de fomento a economia solidaria no Brasil

A historia das instituicbes de apoio e fomento que trabalham promovendo a
solidariedade na economia popular também se inicia no Brasil com a igreja catolica, mas
rapidamente se expande para uma diversidade de outros atores como ONGS,
universidades, sindicatos e o poder publico municipal e estadual. A Caritas desempenha
um papel pioneiro semelhante ao do FEPP no Equador, porém com uma estratégia bem
diferente, baseada no fomento, de forma pulverizada, dos chamados Projetos Alternativos
Comunitérios (Bertucci e Silva, 2003). Seu inicio nos anos 1980 remete a uma mudanca
interna da concepgdo de uma caridade assistencial para uma caridade libertadora com
énfase na participagdo, autonomia e na geragao de novas relagdes sociais.

Apontam os autores que os PACs funcionavam a partir da constituicdo de fundos
locais de apoio que foram gradativamente direcionados para o fortalecimento de
processos produtivos, inicialmente focados em areas rurais e posteriormente adaptados

para areas urbanas. As atividades econdmicas desenvolvidas tinham carater
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majoritariamente local, com apoios a producgéo e ao melhoramento agricola, a criacdo de
animais, marmitarias, lanchonetes, artesanatos, casas de farinha, entre outros. Algumas
limitacdes identificadas nesta proposta inicial foram o impulso externo a formacéo de
grupos e a presenca de uma orientacdo econdmica e politica excessivamente localista, 0
que teria limitado o avanco das formas politicas de organizacéo coletiva e a ultrapassagem
do patamar econémico de forma complementar de renda (Souza, 2006, p.94 e Esteves,
2011).

No que diz respeito a forma juridica, havia varia¢@es regionais entre estados que
adotaram uma proposta vinculada ao cooperativismo alternativo (Rio Grande do Sul e
Pard) e estados que enfatizaram a formacdo de redes solidarias com énfase na
comercializacdo (Minas Gerais e Bahia). Com o tempo, este conjunto de projetos passou
a se reconhecer na proposta da constru¢cdo de uma economia popular solidaria,
participando da articulacdo do processo de construcao de foruns locais e estaduais. Outro
desenvolvimento foi a pressdo dos financiadores internacionais para que os fundos
passassem a exigir a devolugéo dos recursos emprestados, passando a se caracterizarem
também como empreendimentos econdmicos de crédito*® (Bertucci e Silva, 2003).

Posteriormente, os Fundos Rotativos Solidarios consolidar-se-iam como uma das
trés formas de financas solidarias apoiadas pela SENAES. Pesquisa de Favarin (2018)
identificou a existéncia de 270 fundos rotativos que utilizam a devolugdo financeira®’
divididos entre 226 comunitarios, associados a processos de gestdo local, e 44 de fomento,
associados a entidades de maior abrangéncia geografica de atuacdo. Dentre os fundos
comunitarios, 142 sdo organizados por associa¢@es de agricultores familiares, havendo
ainda a presenca de fundos organizados por assentados, quilombolas, pescadores,
indigenas, artesdos, costureiras e sem-teto.

Outra entidade vinculada a igreja catdlica que se notabilizou pela atuacdo de
abrangéncia nacional foi o Instituto Marista de Solidariedade (Souza, 2006). O autor
aponta que, de um inicio de apoio a pequenos projetos, o instituto passou a especializar-
se no apoio a feiras de economia solidaria, tendo chegado a assumir por um periodo a
execucao de toda a politica publica da Secretaria Nacional de Economia Solidaria voltada

para a comercializacdo solidaria. Como desdobramento, constituiu-se a Rede Brasileira

4% Destaca-se que as experiéncias pioneiras de cooperativismo de crédito solidario no Parana se
desenvolveram a partir de fundos rotativos.

47 Destaca-se também a presenca de fundos em que a devolugdo é ndo monetaria, como os fundos de
sementes e os fundos de animais.
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de Comercializagdo Solidaria, chegando a congregar 195 pontos fixos entre feiras, lojas,
bodegas, veiculos itinerantes, centrais e centros publicos de comercializagdo da economia
solidéaria (Santos e Amorim, 2017).

Esteves (2011) descreve ainda o que denomina como um outro formato de
organizacdo da economia solidaria, nas quais experiéncias oriundas dos PACs evoluem
para a constituicdo de comunidades cooperativas através da organizacdo de cadeias de
producdo e comercializagdo com a emergéncia de um ativismo laico capaz de romper com
o localismo. Seriam os casos do Projeto Esperanca/Cooesperanca, de Santa Maria no Rio
Grande do Sul, e do Banco Palmas, na periferia de Fortaleza, Ceara. Este ultimo caso,
fruto de uma construcdo de moradores de um bairro da periferia de Fortaleza, constituiu-
se em outro modelo sistematizado e multiplicado de empreendimento econdémico
solidario de crédito.

A historia do Banco Palmas remonta a criacdo do bairro Conjunto Palmares em
1975, e a formacédo de uma associacao de moradores (apoiada por comunidades eclesiais
de base) para lutar inicialmente pelos servicos basicos de urbanizagdo. Com aumento do
custo de vida no bairro, os moradores passam entdo a se dedicarem a projetos de geracédo
de renda, inicialmente com a criacdo de um cartdo aceito pelos comércios do bairro que
posteriormente evoluiu para a emissdo de uma moeda social de aceitacdo local, lastreada
com recursos mantidos pelo Banco formado pela associagdo de moradores (Braz, 2014).
Com o sucesso da iniciativa e a apresentacdo de demandas por difusdo da metodologia
desenvolvida localmente, cria-se o Instituto Palmas como organizacao responsavel por
oferecer capacitacdo para formacdo de bancos comunitarios em outras comunidades
brasileiras, culminando na criacdo de uma Rede Brasileira de Bancos Comunitarios
composto por 103 bancos em todo o pais (Ferreira, 2014).

Se o diferencial da experiéncia do Banco Palmas foi ter se constituido a partir de
uma organizagdo de dmbito local, houve também no Brasil uma difuséo de construcéo de
organizaces ndo-governamentais formadas por ativistas oriundos da Teologia da
Libertagdo que decidiram introduzir abordagens mais técnicas para 0 assessoramento para
a construcdo de empreendimentos solidarios (Esteves, 2011). A ONG pioneira neste
sentido seria a FASE que, criada em 1961, organizou em 1984 o Encontro Nacional de
Experiéncias Comunitarias de Produgdo congregando experiéncias vinculadas ao
sindicalismo, a igreja, e a movimentos de bairro (Nascimento, 1999).

Esteves (2011) identifica, a partir da realidade do Rio de Janeiro, a existéncia de

trés categorias de ONGs de apoio a economia solidaria: 1) abordagem comunitarista e
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baseada na educacgédo popular, mais préxima do ativismo catdlico original; 2) abordagem
de assisténcia técnica firmocéntrica, com foco na transmissdo de conhecimento
relacionado a producdo e ao desenvolvimento de habilidades gerenciais e apoio a
comercializacdo; e 3) abordagem de mediacdo institucional, especializada no apoio a
mobilizacdo da sociedade civil e mediacdo politica e a organizacdo de campanhas de
informacdo e incidéncia politica. Em comparacdo com a experiéncia dos PACs, a autora
aponta avancos na promocao da apropriacdo e conhecimento e metodologias de educagéo
popular e treinamento para os beneficiarios.

Uma ONG com larga atuacao no apoio a organiza¢do do movimento de economia
solidaria € o IBASE, fundado por Herbert de Souza, o Betinho, em 1980. O socidlogo se
tornaria nacionalmente conhecido no Brasil ao liderar nos anos 1990 a Acéo da Cidadania
contra a Fome. No ambito desta campanha, iniciou-se um questionamento, em 1993, a
respeito da necessidade de utilizacdo de conhecimento para a geracdo de ferramentas
eficazes contra a fome e a miséria com a mobilizagdo da Funcdo Osvaldo Cruz
(FIOCRUZ) levando a uma demanda por formas inovadoras de gerar empregos e reduzir
a violéncia nas favelas cariocas (Vechia et al., 2011). Fruto desta articulacdo, surge em
1995, como programa de extensdo universitaria da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, a primeira Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas Populares (que se
constituiriam em importantes atores do movimento de economia solidaria). Com o
financiamento da FINEP, Financiadora de Estudos e Projetos do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, realizou-se uma ac¢édo de difusdo da metodologia, a partir da qual se formou
a Rede de ITCPs universitérias, incialmente com seis incubadoras.

A rede de ITCPs esteve por um periodo filiada a rede Unitrabalho, rede de
universidades criada em 1996 com o objetivo de realizar estudos e participar de projetos
de qualificacdo profissional no mundo do trabalho (Forte, 2019). N&o obstante,
divergéncias em relacdo ao modelo de governanca levaram posteriormente a uma
fragmentacdo organizativa das incubadoras universitarias brasileiras, mantendo-se um
grupo de incubadoras filiadas a Rede de ITCPs (com forte atuacdo no FBES) e outro
grupo filiado a Fundagdo Unitrabalho (com maior proximidade ao movimento sindical).

A Unitrabalho ¢ comumente vinculada ao “campo sindical” da economia solidaria
(Forte, 2019). Seria em 1996 que a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) passaria a
incorporar a perspectiva de formagéo de empreendimentos autogeridos dentre 0s cursos
de qualificagdo profissional que entdo implementava, experiéncia essa que culminaria na

criacdo de uma Agéncia de Desenvolvimento Solidario, em 1999. Esse organismo teria
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um papel nacional relevante na promocao de experiéncias e constituicdo do movimento
de economia solidaria no inicio do século XXI, mas perderia protagonismo frente a
constituicdo da UNISOL Brasil e da UNICAFES, centrais de cooperativas tambem
fortemente vinculadas ao movimento sindical.

Por fim, um ultimo campo de destaque no apoio e fomento a empreendimentos
econdmicos solidarios seriam as administracdes locais (neste momento inicial com
destaque para as gestdes do Partido dos Trabalhadores no Rio Grande do Sul e no
municipio de S&o Paulo). Estas gestdes locais pioneiras buscaram induzir a formacéo de
empreendimentos solidarios como parte da politica pablica de geracdo de trabalho e
renda, gerando um debate a respeito da viabilidade de constituicdo de empreendimentos
cujos associados ndo tém nenhuma experiéncia prévia de organizacdo coletiva (Cruz,
2006, Cunha, 2012).

Um desdobramento do surgimento das primeiras politicas locais destinadas a
economia solidaria € o surgimento de um campo, com atuacdo concertada e articulada
dentro do movimento de economia solidaria, formado pela tendéncia Democracia
Socialista (DS) do Partido dos Trabalhadores. Ha relaces entre todos os demais atores
que participam da construcao da economia solidaria no Brasil com o préprio processo de
construcdo do PT*8, mas a DS tera como diferencial a participacio de uma corrente
especifica do partido (incluindo as instituicdes de apoio vinculadas) nas disputas internas

do movimento de economia solidaria.

4.2 — A construcdo das coalizdes em prol da economia solidaria

Tendo apresentado as organizacdes e as experiéncias que participaram da
construcdo da identidade da economia solidaria, nosso objetivo nessa secdo € descrever
as tentativas de construcdo de espacos de articulacdo e convergéncia entre elas. Entende-
se essa construcdo como um grande desafio de acdo coletiva que compreende a
capacidade de estabelecimento de uma acgdo conjunta entre experiéncias que
compartilham alguma identidade organizativa, mas originam-se em contextos e
organizacg0es sociais com diferentes projetos politicos e pautas especificas.

Na analise feita a seguir, percebemos que a tentativa representada pela construcéo

do Forum Brasileiro de Economia Solidaria obteve um sucesso relativamente maior na

4 O resgate do processo de construgdo do PT, no capitulo 9, demonstrara que a igreja progressista forma
uma base importante da constituicdo do partido, assim como os intelectuais que formaram as primeiras
incubadoras universitarias e os sindicalistas que formaram a CUT.
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construcdo de um espaco de convergéncia que a tentativa representada pela construgéo
do Movimento de Economia Social e Solidaria no Equador. Nao obstante, € possivel
identificar tracos comuns nas duas trajetdrias. Ambas sdo construidas a partir do desejo
de organizar a interlocucdo com um governo disposto a implementar uma politica publica
de economia solidaria, mas sofrem com a presenca de divergéncias internas (conceituais
e estratégicas), tendo como resultado a escolha por uma concepgdo e estratégia de
incidéncia politica que as leva a se consolidarem como um dentre outros atores que falam
em nome dos interesses da economia solidaria na sociedade civil. Na sequéncia

abordamos cada um dos casos em maiores detalhes.

4.2.1 A construcdo e a dinamica do Movimento de Economia Social e Solidaria do
Equador

O Movimento de Economia Social e Solidaria do Equador (MESSE) foi criado
em 2007 apds a eleicdo de Rafael Correa a presidéncia com o objetivo expresso de
aglutinar as forcas da sociedade civil e organizar a interlocucdo com 0 governo no
processo de construcdo de politicas publicas de economia solidaria (Andino, 2013). De
acordo com Aguilar (2014), a iniciativa original de constru¢do do MESSE partiu da
Fundacdo Maquita Cushunchic, contando desde o principio com o apoio de organiza¢Ges
internacionais (Fundacéo Avina e Veco Andino) e a participacdo das redes territoriais que
articulavam economia solidaria e agroecologia (Redsol e Rede Agroecoldgica do Austro).
Estavam presentes, dessa forma, os dois campos de experiéncias que mais se
identificavam com a economia solidaria no Equador.

Uma vez estruturado, o0 movimento definiu a sua organizacao formal em trés
regides segmentadas de forma latitudinal (Sul, Centro e Norte), notando-se uma divisao
de trabalho entre ONGs (capazes de liberar técnicos para atuar na articulagdo do
movimento) e as organizacgdes sociais, como foram chamadas as distintas articulagdes de
produtores e comunidades que recebem o apoio técnico das ONGs (Aguilar, 2014). Para
além das experiéncias fundadoras, destaca-se a adesdo ao movimento de uma organizacao
cooperativista denominada ‘“Associagdo de Cooperativas Multiplas de Quito
Solidariedade”. Vasquez e Jimenez (2013) relatam que esta associacao aglutina 10
cooperativas habitacionais e uma de consumo, diferenciando-se de outras praticas
cooperativas equatorianas ao propor um modelo de habitacdo social que ndo se reduz a

entrega do lote de terreno, incluindo a construcdo de processos de participacéo ativa.
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Apesar da ampla articulagéo inicial, com o passar do tempo 0 MESSE encontrou
dificuldades em se firmar como organizacdo representativa do conjunto da economia
solidaria equatoriana (Aguilar, 2014, Ruiz-Rivera e Lemaitre, 2016). Percebe-se, nesse
sentido, dois deslocamentos: a) afastamento das grandes organizacgdes de matriz religiosa
do movimento a medida que esse ndo conseguiu se firmar como interlocutor do governo
para o didlogo sobre as politicas plblicas de economia solidaria*®; e b) aproximagio
conceitual e politica a0 movimento ecologista (que j& estava articulado a um campo de
praticas de economia solidaria) e, com mais dificuldade, ao movimento indigena, ambos
se consolidando como parte de uma oposi¢édo de esquerda ao governo Correa.

Em relagdo ao primeiro deslocamento, foi-nos relatado em entrevista que nunca
houve uma saida formal das organizacGes de matriz religiosa do movimento, mas sim um
afastamento e um distanciamento gradual. Este distanciamento pode ser captado nos
préprios documentos de sistematizacdo de experiéncias produzidos pelo movimento. Em
estudo realizado em 2013 com vinte organizagOes identificadas como circuitos
econdmicos solidarios, quatro delas, incluindo o grupo Salinas, sdo identificadas como
organizacbes de identidade vinculada a gestdo empresarial. Estas organizacGes sdo
identificadas como tendo maior capacidade de geracao de renda, porém como sendo mais
isoladas em comparacdo com as experiéncias de identidade historica comum, focalizadas
em circuitos curtos e mais proximas da cosmovisdo andina (Vasquez e Jimenez, 2013,
Silva Urbina, 2013).

Explicita-se, nesse sentido, em contraposicdo a uma visdo convencional de
economia solidaria como fomento a organizacdo coletiva para inser¢do no mercado de
populagdes pobres, bastante presente nas organizacdes de matriz religiosa, uma visao que
enfatiza a reciprocidade comunitaria, a interculturalidade e o autoconsumo, propondo a
obtencio do Sumak Kawsay como objetivo de longo prazo®. Como reafirmam Andino
(2013) e Jimenez (2016), trata-se de um conceito muito préximo da nocéo de economia
ancestral andina, enfocando a recuperagdo dos modos de vida dos povos diversos do
Equador como parte do transito para um sistema econémico social e solidario. A esta

definicdo, agrega-se a construgdo do conceito de circuito econémico solidario que

4% Como sera abordado no capitulo 9, o estilo da gestdo de Correa foi marcado pela auséncia do dialogo
com a sociedade civil organizada, ocasionando um afastamento do governo em relacdo aos movimentos
sociais equatorianos como um todo.

%0 Termo utilizado para designacdo do projeto do Bem-viver, estd presente fortemente na Consituicdo
aprovada em 2008 no Equador, mas cujo efetivo intento de aplicacdo passa a ser questionado pelo
movimento social indigena, que comeca a se afastar do governo Correa.
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enfatiza a construcdo de fluxos de reciprocidade entre atores diversos ao inves da énfase
mais tradicional na construcio de organizagGes coletivas permanentes®..

Esta aproximacdo conceitual a proposta da economia comunitéria indigena e a
adocdo de uma perspectiva de sustentabilidade forte ndo se refletiu automaticamente na
construcdo de articulacdo politica com os movimentos ecologistas e indigenas, vista como
um esforco a ser realizado. No que se refere aos resultados desses esfor¢os, ha registros
divergentes na literatura: de um lado, autoras como Aguilar (2014) e Vega (2017)
apontam deficiéncias na capacidade de articulagdo institucional do MESSE®?; de outro,
Rivera e Lemaitre (2016) identificam uma imbricacédo gradual com o movimento indigena
na regido andina. Reforcando esta ultima perspectiva, Castilla (2017, p.90) chega a
afirmar que:

Em algumas regifes, quando os atores do meSSe falam do movimento de economia
solidaria e do movimento agroecolégico, parecem se referir &8 mesma coisa, porque 0s
dinamizadores e as liderancas sdo os mesmos, afinal, 0 meSSe surge da intersecao de
varios movimentos.

Em entrevista realizada, foi possivel perceber que as duas versdes explicam
aspectos efetivamente presentes na realidade. Os relatos apontam que 0 MESSE centrou
seus esforcos na articulagdo com as experiéncias e com os militantes da base dos
movimentos sociais, avangando pouco na construcdo de articulages formais com as
liderancas nacionais. Como mencionado no Capitulo 3, um desafio que se impde para a
realizacdo deste trabalho de base com o movimento indigena é a construcdo de
mecanismos que permitam conciliar a construcdo de novas iniciativas de organizacao
econbmica baseadas na livre adesdo com o fortalecimento das estruturas comunitarias que
fazem parte da forga intrinseca do movimento indigena.

E possivel perceber diversos avangos nesse sentido em experiéncias relatadas pelo
movimento. Uma forma organizativa bastante presente é a de organizacao de feiras nas
quais o pré-requisito para insercdo € a participacdo em uma organiza¢do comunitaria de
base como as feiras da Praca da Vida Kurikancha, a Feira Solidaria de Sédo Gabriel
(MESSE, 2019) e a Feira Solidaria de Ibarra (Sanchez, 2013). Em outros casos, chega-se

ao estabelecimento de organizagdes de producdo coletiva com identidade étnica, como é

51 Percebe-se também nos documentos do movimento a valorizagdo de préaticas familiares, como chacaras
que avancaram particularmente no estabelecimento de um sistema de producdo agroecolégico e um
empreendimento familiar de artesanato de ferro forjado. Isto indica uma valorizacdo do principio da
domesticidade e uma maior relevancia dada ao compromisso politico e de participacdo no movimento do
que ao critério de organizacdo coletiva.

52 Vega (2017) refere-se especialmente a0 movimento indigena, enquanto Aguilar (2014) cita também o
movimento ecologico.
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0 da criacdo de uma associacdo de mulheres Kichwa de trés distintas comunidades que
passaram a utilizar um terreno para a realizacdo de producéo coletiva®® e da organizagio
de jovens vinculados a nacdo Puruwé Nukanchik Kawsaypi Yallishun, que realizam
atividades culturais e de criacdo de porquinhos-da-india (MESSE, 2019). H4, por fim, o
caso da comunidade de Paquiestancia, na qual, além das préaticas tradicionais de
organizagdo de mingas para manejo do bosque e realiza¢do de obras de infraestrutura, as
proprias instancias comunitarias organizam também feiras e atividades de ecoturismo
(Pereira, 2013).

Apesar de ndo se ter estabelecido uma articulacdo formal entre 0 MESSE e o
movimento indigena, percebe-se uma evolugdo da apropriacdo do conceito de economia
solidaria nas publicacBes de suas organizacdes. No caso da CONAIE, a principal
organizacdo do movimento, percebe-se uma evolucdo do projeto politico publicado em
1994, no qual ndo se menciona a economia solidaria, para o projeto publicado em 2012,
que propde um modelo de Economia Comunitéria que destaca tanto o fortalecimento das
empresas comunitarias originarias quanto da economia solidaria e popular, com mencao
destacada neste Gltimo caso ao sistema econdmico e financeiro das nacionalidades e ao

fomento a produgcéo artesanal e ao ecoturismo®*.

4.2.2 O Férum Brasileiro de Economia Solidaria — ampla convergéncia e posterior
fragmentacéo

De forma semelhante ao MESSE no Equador, a criagdo do Férum Brasileiro de
Economia Solidaria (FBES) se deu no contexto da elei¢do de um governo comprometido
com a implantacéo de politicas pablicas de economia solidaria. Ndo obstante, verifica-se,
como diferenca fundamental, a existéncia prévia de uma articulacdo nacional da qual
sairiam 0s principais articuladores tanto do FBES quanto da SENAES, espaco
responsavel pela implementacdo das politicas publicas de economia solidéaria no governo
federal, o GT Brasileiro de Economia Solidaria.

Este GT foi criado inicialmente com o objetivo de organizar a participacdo da

economia solidaria no Férum Social Mundial de 2001, contando inicialmente com a

53 Destaca-se que, frente a amecas de despejo do terreno utilizado, as mulheres recorreram a CONAIE por
apoio juridico e politico.

54 Destaca-se que a FENOCIN também mantém em seu site uma se¢do em que discorre sobre a economia
solidaria, apresentando um conceito mais proximo ao tradicional: “Se trata (...) De funcionar, producir,
generar valor y obtener ganancias, teniendo como insumos la solidaridad y la cooperacién”.. Disponivel
em https://www.fenocin.org/revolucion-agraria/economia-solidaria/ (acesso em 22 de marco de 2021).
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participacdo de oito entidades: ANTEAG, CONCRAB, ADS/CUT, CARITAS, FASE,
IBASE e PACS®®, mais o0 apoio do governo de Olivio Dutra no Rio Grande do Sul e a
tendéncia Democracia Socialista do Partido dos Trabalhadores. Entre 2001 e 2003
associar-se-iam mais quatro entidades, ABCRED®®, RBSES®’, Rede de ITCPs e
Unitrabalho, além de outros gestores publicos que depois se articulariam na Rede de
Gestores Publicos de Economia Solidéaria (Cunha, 2012, Forte, 2019).

Com o tempo, algumas das organizacGes se afastaram desse grupo e da prépria
tematica da economia solidaria, como a ABCRED e a CONCRAB/MST, passando a
buscar estratégias proprias de organizacdo e incidéncia politica. Com a eleicdo de Lula,
as organizacgdes que permaneceram na articulagdo organizam, em dezembro de 2002, a
Primeira Plenaria Nacional de Economia Solidaria e decidiram criar um Férum Brasileiro
de Economia Solidaria. A forma de funcionamento do forum foi decidida em uma
segunda plenéria realizada em 2003 ja com a participacdo de representantes da SENAES,
na qual decidiu-se pela realizacdo de plenarias estaduais precedendo a criagdo do FGrum
Nacional que ocorreria em outra plenéria realizada no mesmo ano.

O estabelecimento de uma estrutura federativa dialogava com a existéncia prévia
de experiéncias de articulacao de foruns estaduais em alguns estados brasileiros. Esteves
(2011) aborda em detalhes os casos dos foruns do Rio de Janeiro e dos foruns locais e
regionais no Rio Grande do Sul, apontando que estes originalmente constituiam-se em
espacos abertos, tendo um objetivo duplo: de um lado promover a cooperacdo e a
articulacdo entre empreendimentos e organizac6es da sociedade civil e de outro mobilizar
a sociedade para exercer o controle social sobre as politicas publicas do setor. Em sua
avaliacdo, a criacdo do Forum Brasileiro teve um impacto negativo nos féruns pré-
existentes ao transforma-los em estruturas representativas e ao dissipar as energias
anteriormente empreendidas na promocédo da conectividade entre os participantes.

Por outro lado, é amplamente reconhecido que a constru¢do do FBES permitiu a
obtengdo de um novo patamar de organizacdo da economia solidaria em nivel nacional
(por exemplo Lemaitre e Helsing, 2012). Nesse sentido, ao contrario do MESSE, o FBES
teve, por um periodo ampliado de tempo, o reconhecimento de um status politico

diferenciado das outras redes de economia solidaria brasileira, sendo também

% O PACS é uma ONG carioca coordenada por Marcos Arruda que teve um papel importante na
organizacao das primeiras articulaces da economia solidaria brasileira.

% Associacdo Brasileira de Entidades Operadoras de Microcrédito e Microfinangas.

57 Rede Brasileira de Socio-economia Solidaria, uma primeira tentativa de organizagdo em rede de atores
da economia solidaria que acabou ndo prosperando.
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reconhecido como principal interlocutor da SENAES na construcdo da politica publica
de economia solidaria (Cunha, 2012, p. 198). Ao ocupar esse posto, 0 FBES constituiu-
se também em uma arena de disputa entre os diferentes atores que optaram por participar
da construcdo deste movimento, havendo dois eventos em que esta se tornou
especialmente evidente, o | Encontro Nacional de Empreendimentos de Economia
Solidéria, realizado em 2004, e a IV Plenéria do Forum Brasileiro de Economia Solidaria,
realizada em 2008.

No encontro de 2004, verificou-se mais claramente um processo de disputa por
base social (Forte, 2019). Entre as entidades de fomento deu-se uma disputa entre a
Caritas e a ADS/CUT, com a vitdria da primeira e o posterior afastamento da ADS/CUT
do FBES, acompanhado da reducdo das suas atividades de fomento a economia solidaria.
Ja entre as organizacOes de representacdo de empreendimentos, verificou-se uma disputa
entre a histdrica Anteag, vinculada a oposicéo sindical, e a entdo emergente Unisol Brasil,
vinculada ao sindicalismo auténtico cutista com um significativo avanco da ultima sobre
a base de empresas recuperadas filiadas a primeira.

Ja na IV Plenéria do FBES, o protagonismo da disputa caberia a tendéncia
Democracia Socialista do PT, aliada a UNISOL Brasil em uma disputa pela dire¢do do
FBES contra algumas das entidades fundadoras histéricas (Anteag, Rede de ITCPs,
Caritas)®®. Ao fim, a Plenaria teve que ser encerrada antes do tempo quando a disputa por
posicBes se materializou na contestacdo do resultado de votacdes que diziam respeito a
organizacdo interna do FBES (como a composi¢do da sua coordenacdo executiva e a
relacdo a ser estabelecida com representantes do governo e de outros movimentos
sociais). O acirramento dos conflitos teria uma forte consequéncia sobre a organizagéo
do movimento de economia solidaria brasileiro como, por exemplo, a paralisacéo, por um
longo periodo, das reunides do forum gadcho de economia solidaria, onde havia uma
divisdo de forcas equivalente entre os lados em disputa.

Uma forma de analisar estes eventos € partir dos interesses instrumentais
imediatos dos atores envolvidos nos processos de disputa de poder. Ndo obstante, é
possivel identificar também motivacGes mais profundas relacionadas a diferencas de
identidade, concepcdo e sentido atribuido a economia solidaria atravessando o historico

de conflitos. Algumas interpretacdes foram apresentadas nesse sentido:

58 Para um rico relato destas disputas a partir dos casos especificos do Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul, ver Esteves (2011).
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e Paul Singer (2009) identifica uma antiga divis&o e rivalidade no campo
da economia solidéria entre as entidades que priorizam o trabalho com os
mais pobres e excluidos e as que priorizam o0s esforgos para que 0s
empreendimentos tenham éxito econémico;

e Esteves (2011), referindo-se especificamente as disputas da IV Plenaria
do FBES, identifica um conflito entre uma abordagem vanguardista e de
movimento de massa frente a uma abordagem autonomista e orientada a
educacéo popular;

e Para Forte (2019), as divergéncias internas na rede de redes da economia
solidaria refletiram disputas entre as diferentes matrizes discursivas que a
compdem (o sindicalismo cutista, o socialismo autogestionério, e a matriz

popular religiosa).

E possivel perceber uma convergéncia em parte dessas explicacdes com a
distincdo entre os diferentes conceitos e 0s antecedentes historicos que compbem a
economia solidaria, apresentados nos Capitulos 2 e 3. Nota-se, assim, a existéncia de uma
associacdo entre a perspectiva mais voltada para a obtencao de resultados econémicos, a
abordagem vanguardista, a orientacdo politica do sindicalismo cutista e a defesa de uma
concepgdo de economia solidaria mais voltada para o cooperativismo, convergindo para
um posicionamento mais pragmatico tanto no que diz respeito a organizacdo dos
empreendimentos econémicos solidarios quanto a orientacao politica do movimento de
economia solidaria. De outro lado, verifica-se uma associacdo entre a énfase na educacéo
popular, a priorizagdo do trabalho de base com os pobres e a matriz de pensamento
religioso que converge com a énfase na autogestdo, a critica ao vanguardismo, e a defesa
da radicalizacdo da democracia e da construcdo de novas relacdes politicas e de trabalho
tanto na organizacdo dos empreendimentos solidarios quanto na orientacdo politica do
movimento®°.

Com o acirramento das disputas ocorrido na IV Plenaria (posteriormente
transplantadas para um debate a respeito do espacgo institucional a ser ocupado pela

politica publica de economia solidaria), uma parte dos atores envolvidos direciona suas

59 A delineacdo destes dois campos é necessariamente uma simplificagdo esquematica da realidade, uma
vez que é possivel perceber a existéncia de atores com diferentes gradagdes de énfases e praticas em
cada um dos campos, bem como a presenca de organiza¢fes e mesmo militantes individuais que orbitam
historicamente entre os campos em disputa ou adotam uma posi¢do mais conciliadora.
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energias para a construcdo de outros espacos de articulacéo, de forma que o FBES tende
a perder seu status especial de ‘espaco de ampla convergéncia da economia solidaria
brasileira’. Nesse contexto, percebe-se uma radicalizacdo do posicionamento politico
estabelecido pelo forum em sua V Plenaria, realizada em 2012, cujo documento final
apresenta um total de 96 citacdes criticas ao capitalismo e ao sistema capitalista,
reafirmando sua incompatibilidade com a proposta da economia solidaria. Também foi
demarcada a énfase na proposta de aproximagao deste movimento a “outros movimentos
sociais contra o capitalismo”.

Paralelamente, nota-se a emergéncia de um outro espaco de convergéncia da
economia solidaria brasileira. A partir da identidade especifica do cooperativismo
solidario, a UNICOPAS conseguiu congregar UNISOL Brasil, UNICAFES,
CONCRAB/MST e, posteriormente, a UNICATADORES. Em entrevista, foi-nos
relatado que a construcdo da convergéncia desses atores foi fruto da pressdo politica de
liderancas do Partido dos Trabalhadores que apontaram que, sem atuagdo conjunta, seria
impossivel fazer frente a OCB nas disputas travadas no Congresso Nacional em torno da
Lei Geral do Cooperativismo. Trata-se, portanto, da construgdo de uma organizacéo de
carater prioritariamente corporativo, ndo tendo, a principio, o objetivo de se caracterizar
como um movimento em prol da economia solidaria, o que implicaria em concorrer com
o FBES, da qual a UNICAFES continuou participando ativamente®°.

E de se destacar que o carater mais pragmatico da UNICOPAS permitiu integrar
organizacbes com projetos politico-ideoldgicos tdo distintos quanto o sindicalismo
pragmatico da UNISOL Brasil e 0 marxismo revolucionario da CONCRAB/MST, além
de ter integrado organicamente a central vinculada ao Movimento Nacional de Catadores
de Materiais Reciclaveis que nunca chegou a se integrar efetivamente ao Forum Brasileiro

de Economia Solidaria®®.

0 N&o obstante, é inegavel que a construcdo dessa grande articulagdo politica, associada a fragilidades
internas, contribuiu para o esvaziamento do férum enquanto espago Unico de convergéncia dos atores da
economia solidaria.

61 Destaca-se ainda que o campo da economia solidaria brasileiro é formado por diversos outros segmentos
que tiveram insercdes pontuais no FBES ou que se integraram a alguma das organizacfes que fazem parte
da UNICOPAS como é o caso das articulagdes dos povos e comunidades tradicionais (especialmente os
quilombolas), o movimento de salide mental, 0 movimento de cultura, o movimento de populagéo de rua,
dentre outros. Estes casos ndo serdo abordados por ndo terem chegado a apresentar uma agéo especifica e
sustentada nas disputas em torno da proposta de transformagdo institucional através da economia solidaria.
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4.3 — Consideracdes finais ao Capitulo: sintese do campo da economia solidaria na
sociedade civil

Para concluir este Capitulo, apresentamos de forma sintética os principais atores
que fazem parte do campo de praticas da economia solidaria nos dois paises, buscando
também identificar quais sdo os principais pontos que explicam divergéncias de
posicionamento e conflitos. Com isso, realiza-se também uma primeira aproximacao da
configuracdo das coalizdes formadas para disputar as definices em torno da politica
publica, tema que serd retomado em profundidade no Capitulo 9.

Considerando o dinamismo inerente as disputas e construcdes politicas, buscou-
se apresentar, por meio da descricdo gréfica apresentada abaixo, um quadro 0 mais
representativo possivel do campo da economia solidaria no periodo final dos governos

analisados nessa tese (entre 2015 e 2016):

RENAFIPSE
UNISOL,
Brasil
Gdes Orgs
Religjosas

MNCR /
UNICATADORE!

Reciprocidade Comunitéria Autogestdo como radicalizagdo
Indigena da demaocracia

lgreja
Progresg

Figura 2: Apresentacdo grafica da disposicdo dos atores da economia solidaria no Equador e no Brasil

Mov Social
Indigena

Viés econémico

Constituigdo de orgs

econdmicas.

Iniciando pelo Equador, verifica-se como principal elemento de distingdo entre as
experiéncias a presenca de uma énfase maior nas praticas de reciprocidade comunitaria
indigena ou na constituicdo de organizacdes econdmicas coletivas na forma mais
tradicional de associa¢cdes ou cooperativas. Em um extremo situa-se 0 movimento social
indigena que se coloca em defesa das suas praticas comunitarias tradicionais,
apresentando ainda uma perspectiva inicial de integracdo com a proposta da economia
solidaria. Proximo e buscando articulagdo com o movimento social indigena esti o
MESSE (junto aos movimentos ecologistas) que busca conciliar a forte valorizagéo das
praticas de reciprocidade indigenas baseadas na esfera da circulagdo (mesmo entre

unidades domesticas) com a constituicao de organizagdes econdmicas coletivas.
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Em outro extremo, desvinculada das articula¢fes da sociedade civil, mas integrada
aos debates a respeito da economia solidaria através da legislacdo estabelecida por Correa,
estd a organizagdo tradicional do cooperativismo de crédito equatoriano, a FECOAC.
Trata-se de uma organizacgdo representativa basicamente do cooperativismo pragmatico
urbano, cujo peso econémico das instituicbes representadas fard com que seu
posicionamento tenha um impacto politico importante. A RENAFIPSE, por outro lado,
trata-se de uma das alternativas constituidas para a representacdo do cooperativismo de
crédito equatoriano, que agrega outras instituicdes financeiras menores (caixas e bancos
comunais) e busca se integrar mais organicamente ao debate da economia solidaria.

Em uma posicao intermediaria encontram-se as grandes organizacgdes religiosas,
construtoras do campo da economia solidaria no Equador. Conforme consta em Vega
(2017), sua posicdo em relacdo ao movimento indigena é de neutralidade, havendo
normalmente uma distingéo entre as associacoes e estruturas econémicas que fomenta na
comunidade e as organizac@es de base do movimento indigena (mesmo quando verifica-
se sobreposicao entre liderangas nas diferentes estruturas). Sua coloca¢do em uma posigéo
mais baixa no que se refere a proposta de construcao de organizagdes coletivas justifica-
se pela constante adocdo da figura de empresa social em contraposicao as figuras de
associacdo e cooperativas, mais comumente associados a processos de gestdo coletiva.
Registra-se que, em alguns casos, a mudanca de figura juridica foi desencadeada por
critérios mais restritivos para a formalizacdo de associacGes e cooperativas impostos pela
legislacdo aprovada na gestdo Correa.

Passando para o caso brasileiro, propde-se a categorizacdo dos atores em dois
critérios: énfase na autogestdo como radicalizagdo de praticas democréticas (a qual esta
associada também uma énfase no trabalho de base e na educacdo popular) e priorizacdo
do viés econébmico e de geracao de renda nas experiéncias. Verifica-se, nesse sentido, a
presenca, em um extremo, do FBES, no qual destaca-se uma postura critica ao capitalismo
e a énfase na construcdo de novas relagdes sociais sobre a priorizagdo do econémico. Ao
lado e integrado ao FBES, com um destaque também grande do sentido politico sobre o
sentido econdmico da economia solidaria, mas &énfase menor no aspecto autogestionario,
situa-se 0 campo da igreja progressista.

Priorizando o viés mais econémico da economia solidaria, encontra-se a
UNICOPAS e suas organizacdes filiadas. Com uma visdo mais préxima a do movimento
cooperativista histérico, estas organizacbes compartilham, em parte, o valor da

autogestdo e da construcdo de novas relagBes sociais, mas sem a mesma énfase nestes
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aspectos quando contrastados com objetivos mais pragmaticos. Dentre as organizacoes
que a compdem, a UNICAFES é situada mais proxima do FBES em comparagdo com a
UNISOL,; ja o MNCR é situado na extremidade do eixo horizontal devido a presenca de
um posicionamento politico mais vinculado a autogestao, expresso na sua declaracao de
principios®? em que sio destacados a democracia direta, a organizacio direta popular e a
independéncia de classe.

Em outro extremo situa-se a OCB. Apesar de reivindicar os valores do movimento
cooperativista internacional, trata-se de uma organizacdo hegemonizada pelo
cooperativismo empresarial de grandes proprietarios, situando-se em uma perspectiva
oposta a da radicalizacdo de processos democraticos e em defesa de mudancas legislativas
que permitam cada vez maior dissociacdo entre propriedade e controle nas cooperativas.
Destaca-se, por fim, que se optou por nao situar na representacdo grafica alguns atores
importantes como: MST/Concrab, Rede de ITCPs, Unitrabalho e Democracia Socialista
por dois motivos: 1) dificuldades e complexidades especificas para situa-los na disposicao
de eixos construida; e 2) presenca menos ativa nas disputas do campo da economia
solidaria no periodo que se buscou retratar.

Esta descricdo dos atores que fazem parte (a favor ou contra) da articulacdo da
economia solidaria na sociedade civil serve como subsidio para a analise desenvolvida
no Capitulo 9, no qual se descreve a relagdo estabelecida entre estes atores e diferentes
segmentos do governo na construcdo de estratégias de transformacao institucional através

da economia solidaria.

62 http://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/principios-e-objetivos. Acesso em 28/03/2021.
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5 — COMPARANDO AS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA
SOLIDARIA: QUADRO ANALITICO E DELIMITACAO DOS
SUJEITOS

Este Capitulo inicia a apresentagdo e a comparacao das escolhas feitas no processo
de implementacdo das politicas publicas de economia solidaria no Brasil e no Equador.
Conforme apresentado no Capitulo 1, estas politicas sdo entendidas como tentativas de
mudanga institucional e serdo comparadas em duas dimensdes: a intensidade dos esforcos
realizados e a estratégia de mudanca utilizada.

Optou-se, para facilitar a comparacdo, por decompor a politica publica em
unidades menores de andlise a partir de duas categorizacBes distintas a serem
apresentadas. A primeira delas é baseada nos diferentes recursos que podem ser
mobilizados para a implementacdo de uma politica: nodalidade, tesouro, autoridade e
organizacdo (Hood e Margetts, 2007). Essa forma de decompor a politica publica, ao
apresentar quatro tipos de recursos publicos que podem ser mobilizados, facilita bastante
a definicdo de métricas para comparar a intensidade dos esfor¢os governamentais
dispendidos na politica. Ademais, permite distinguir entre estilos de implementacdo da
politica de acordo com a combinacdo de recursos utilizados, considerando-se a sua
disposicdo em uma escala de coercividade que vai dos recursos menos coercivos, de
nodalidade, até os mais coercivos, de organizagéo.

Essa analise pode ser denominada de instrumental, uma vez que o foco séo
recursos e os instrumentos utilizados para a implementacdo da politica publica. Para
avancar na caracterizacao das diferencas nas estratégias de transformacao institucional
implementadas em cada pais, percebeu-se a necessidade de incorporar também uma
analise de aspectos mais substantivos da politica publica, relacionados aos seus
objetivos®. Tendo em vista a complexidade e diversidade das a¢des implementadas em
cada pais, esta analise também pressup6s a construcdo de uma categorizacao, desta vez
organizada em diferentes eixos da oferta estatal de servicos aos beneficiarios da politica
publica.

Essa categorizacdo baseou-se na sistematizacéo construida no ambito da politica
publica brasileira com a identificacdo de trés eixos estruturantes da politica (Brasil,

2012a), também denominados de trinbmio de acessos (Cunha, 2012): Eixo de

83 Essa diferenca entre escolhas instrumentais e escolhas substantivas referentes aos objetivos das politicas
publicas € mencionada por Peters (2002).
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Conhecimento, Eixo de Comercializa¢do Solidaria (ou de acesso a mercados), e Eixo de
Financas Solidarias (ou de acesso a capital). Contrastando-se esses eixos estruturantes
com a organizacdo da politica publica equatoriana, verificou-se um grau significativo de
aderéncia.

O Instituto de Economia Popular e Solidaria do Equador (IEPS, 2015a) organiza
suas acOes em quatro eixos estratégicos. Em dois deles ha correspondéncia direta com os
eixos propostos pela SENAES: a) eixo de intercdmbio e mercados; e b) eixo de fomento
produtivo, que corresponde a acdes de cofinanciamento de projetos de investimento que
podem ser compreendidas como a¢des de promocédo do acesso a capital. Ja os outros dois
eixos, denominados de fortalecimento de atores (constituido na prética por acGes de
capacitacdo, formacdo e divulgacdo) e de estudos e divulgagdo, podem ser sintetizados
como acdes de promocao do acesso ao conhecimento. Ha, ainda, a Corporacdo Nacional
de Financas Populares e Solidarias (CONAFIPS), cuja atuacdo como banco publico de
segundo grau pode ser catalogada no rol dos servicos de promogéo do acesso ao capital.

H4, por fim, uma terceira instituicdo cuja atuacdo na politica publica de economia
solidaria equatoriana ndo pode ser categorizada em nenhum dos eixos do trinémio de
acessos. A Superintendéncia de Economia Popular Solidaria (SEPS) desempenha funcgdes
de registro, monitoramento e supervisdo das organizagdes da economia popular e
solidaria equatoriana. Este trabalho realizado pela SEPS atende a necessidade
fundamental de identificacdo e delimitacdo dos beneficiarios da politica publica,
guardando analogias com algumas ac¢des desenvolvidas pela SENAES que ndo se
encaixam diretamente no trindbmio de acessos. Prop8e-se, com isso, 0 estabelecimento de
um quarto eixo, composto por acdes de delimitacdo do sujeito da politica.

Chega-se, entdo, a construcao de um quadro analitico para a comparacao entre as
politicas publicas de economia solidaria composto por duas grandes dimensfes de
comparacao e duas formas de decompor a politica publica, cada uma delas contendo

quatro categorias distintas:

Quadro 3: Estrutura analitica para comparacao de politicas publicas de economia solidaria

Dimensoes | Comparacdo entre os esforgcos | Comparacao entre as estratégias
de mobilizados para a politica | utilizadas para a transformacéo
comparacao | publica institucional
Categorias | Nivel de mobilizacdo de 4 | Anélise substantiva organizada em
analisadas | categorias de recursos: quatro eixos:

e Nodalidade; e Delimitagéo do sujeito;
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Tesouro;
Autoridade;
Organizacao.

Acesso a conhecimento;
Acesso a capital;
Acesso a mercados.

Analise da combinacdo de
recursos mobilizados na politica.

O desenvolvimento da analise comparativa previsto nesse enquadramento sera
objeto deste e dos proximos dois Capitulos desta tese. No restante deste Capitulo séo
apresentados os recursos mobilizados, as escolhas substantivas e as acGes realizadas para
a identificacdo e a delimitacdo do sujeito da politica publica de economia solidaria. No
Capitulo 6, os mesmos elementos sdo apresentados para cada um dos eixos de oferta de
servicos para os sujeitos das politicas, permitindo que se conclua a analise comparativa
das diferencas em relacdo aos objetivos substantivos das estratégias de transformacéo
institucional implementadas. Na sequéncia, o Capitulo 7 apresenta a decomposicao da
politica por tipo de recurso mobilizado, permitindo comparar o esfor¢o total empreendido
por cada governo para a implementacéo da politica publica, bem como as diferencas na
combinacéo de recursos mobilizados.

Antes de analisar a politica a partir dos eixos de servicos ofertados, apresenta-se
uma sintese cronoldgica das acdes realizadas em cada governo que permitisse situar as
acOes tematicas no momento especifico de implementacdo da politica em cada pais. Esta
sintese compde a proxima secdo deste Capitulo. Na sequéncia, a apresentacdo das acdes
desenvolvidas no eixo de delimitacdo do publico-alvo da politica é dividida em duas
secdes: a primeira enfatiza a comparacdo dos conceitos e critérios utilizados para a
delimitacdo do publico-alvo da politica publica e a segunda enfatiza as escolhas feitas e
0s recursos mobilizados para operacionalizar o processo de delimitacdo. Por fim, o
Capitulo é concluido com a apresentacdo de consideracdes finais que sintetizam o

contetdo abordado.

5.1 — Breve cronologia das politicas publicas de economia solidaria

No Equador, o processo de implementacdo da politica publica de economia
solidaria pode ser dividido em trés fases, sendo estas correspondentes aos trés mandatos
presidenciais exercidos por Rafael Correa. O primeiro mandato de Correa, iniciado em
2007, foi dedicado prioritariamente a convocacdo da Assembleia Constituinte e a

elaboracdo da nova constituicdo. Ainda em 2007, criou-se a Secretaria de Economia
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Social e Solidéaria dentro do Ministério de Economia e Financas sob gestdo de Ricardo
Patifio®, posteriormente transferida para o Ministério de Bem-Estar Social, futuro
Ministério de Inclusdo Econdmica e Social. Neste mesmo ano de 2007 foi criado também
o Programa Sistema Nacional de Microfinangas, constituindo o fundo publico que
antecedeu a criacio da CONAFIPS. Este primeiro periodo € marcado pela
experimentacdo e por uma indefinicdo conceitual da politica, com a definigdo de
programas prioritarios que ainda ndo distinguiam a economia solidaria do
microempreendedorismo.

Com o grande destaque ao conceito de economia popular solidaria dado pela
constituicdo de 2008, o segundo mandato de Correa inicia-se em 2009 com a criacao,
dentro do MIES, da institucionalidade responsavel pela operacionalizacdo da politica
publica de fomento ao setor ndo financeiro da economia solidaria, o Instituto de Economia
Popular e Solidaria, que integrou uma série de 6rgdos e programas pré-existentes em uma
Unica organizacgdo. Paralelamente, neste mesmo ano a evolugdo conceitual da politica de
microfinancas levou a modificacdo do nome para Programa de Financas Populares e
Solidarias. Ademais, grande parte dos esforcos publicos realizados nesse periodo se
direcionaram a construcdo da Lei Organica de Economia Popular e Solidaria (LOEPS) e
sua regulamentacdo, aprovadas em 2011.

Entre 2012 e 2013, primeiro ano do terceiro mandato de Correa, cria-se a SEPS,
transforma-se o programa de financas populares na CONAFIPS e € concedida autonomia
orcamentaria ao IEPS, consolidando a estrutura publica responsavel pela implementagédo
da politica publica de economia solidaria. E também a partir desse periodo que se encontra
a maior fonte de informacdes e de dados sobre a politica, pois cada uma dessas
instituicdes mencionadas passou a publicar um informe anual de gestdo®. Os programas
e as acOes desenvolvidos nesse periodo serdo o principal foco da presente analise,
havendo referéncias a acfes e programas realizados nos periodos anteriores nos casos em
que houver informagdes disponiveis.

No caso do Brasil, a analise da politica publica enfoca basicamente as a¢Bes da
SENAES, criada ainda no primeiro ano de mandato do presidente Lula, em 2003,

mantendo-se com a mesma configuracdo e secretario até o final do governo Dilma em

% Rlcardo Patifio era um quadro politico do Alianza Pais que tinha experiéncia no cooperativismo de
crédito. Ainda em 2007 ele deixaria o Ministério da Economia, que passaria a ter um perfil mais técnico.
% Os Informes de Gestdo do IEPS, SEPS e CONAFIPS sdo a principal fonte documental de informac&o
utilizada para o estudo do caso equatoriano. Alguns outros documentos de planejamento, normativas e
relatorios sdo também utilizados para propiciar um detalhamento de politicas especificas.
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2016. Ainda assim, as acdes da secretaria também podem ser classificadas
cronologicamente em trés fases distintas. Na primeira delas, a SENAES atuou quase
integralmente através do estabelecimento de parceria com a Fundagdo Banco do Brasil
(FBB), que operacionalizou o repasse de recursos para o atendimento de demandas
espontaneas apresentadas por atores de economia solidéria na ponta®®.

Com o passar do tempo e 0 acumulo de experiéncias com parcerias, a SENAES
gradativamente avancou na formulagéo de diretrizes proprias e de seus eixos de atuacao
que marcariam as parcerias estabelecidas no periodo seguinte. J& no segundo governo
Lula, iniciado em 2007, consolidaram-se as areas tematicas de acdo da SENAES, que
comeca a organizar sua politica através do langamento de editais para convénio direto
com parceiros da sociedade civil com expertise tematica. As a¢des realizadas nestas duas
primeiras etapas da politica publica foram objeto de uma sistematizacdo ampliada
realizada pela propria secretaria, que é utilizada como principal fonte documental para o
periodo.

A terceira fase da politica publica de economia solidaria brasileira se inicia com o
mandato de Dilma Rousseff, em 2011, e com a insercéo no Plano Brasil sem Miséria, um
programa prioritario do governo. Essa insercdo trouxe um maior volume de recursos a
serem aplicados que, no entanto, deveriam ser operacionalizados mediante o
estabelecimento de parcerias com governos municipais e estaduais. Com pouca
experiéncia nesse formato de atuacdo, a SENAES formulou um modelo de acles
integradas de economia solidaria que enfrentou dificuldades com a falta de conhecimento
do tema e de capacidade operacional dos entes federativos. Essa fase da politica publica
se encerraria em 2016 com o impedimento do governo, tendo sido impactada por cortes
orcamentarios desde 2015. No periodo entre 2011 e 2016 foram utilizadas como principal
fonte documental das acBes os relatdrios de gestdo apresentados anualmente pela

SENAES como prestacao de contas aos 6rgaos de controle.

% Entre 2004 e 2008, o principal instrumento de execugdo de atividades da SENAES foi 0 convénio com a
FBB, uma entidade sem fins lucrativos vinculada ao Banco do Brasil. A FBB ja tinha experiéncias
precedentes de convénios com outras secretarias do Ministério do Trabalho e funcionava como uma
facilitadora da gestdo, ficando responsavel pela gestdo formal das parcerias com entidades da sociedade
civil enquanto a gestdo de contetdo da politica, do mérito e do acompanhamento das aces era feita pela
SENAES (Cunha, 2012).
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5.2 — Conceitos e critérios na delimitacdo do sujeito da politica

A apresentacdo dos eixos tematicos da politica € iniciada com a questdo que Nelms
(2015) denomina de “problema da delimitacdo”, referente a tradugdo das definices
conceituais em critérios operativos para a identificacdo dos sujeitos da politica publica.
Como aponta Motta (2010), qualquer processo de delimitacdo reconhecido pelo Estado
retira a autonomia dos atores da sociedade civil, oferecendo, em contrapartida, a
capacidade estatal de fazer existir realidades. Esta se torna uma questao estrutural que
remete ao grau de participacdo da sociedade no processo de construcdo dos critérios e na
escolha entre definicdes mais politicas e abertas e definicdes com maior detalhamento
operacional.

No que se refere ao processo de construcdo participativa, ha um forte
questionamento da sociedade civil no Equador. Tendo os conceitos e critérios sido
estabelecidos na LOEPS, Muriel®” (2012) aponta a realizagdo de um processo
participativo com 17 oficinas e 1800 representantes dos setores envolvidos. N&o obstante,
representantes da sociedade civil apontam que estes espacos funcionavam meramente
para a validacao de propostas (Andino, 2013) ou que apenas 0S grupos mais organizados,
vinculados ao cooperativismo de crédito, tiveram incidéncia real (Vega, 2017). J& no caso
do Brasil, em contraste, a existéncia de um efetivo processo de construcdo coletiva reflete-
se na criagdo do primeiro Grupo de Trabalho entre SENAES e FBES, que ficou conhecido
como GT Mapeamento.

Optou-se neste GT por trabalhar a partir da experiéncia de organizacdes da
sociedade civil que ja haviam realizado acGes de mapeamento de iniciativas de economia
solidaria®®, estabelecendo-se um processo participativo de construcdo de um conceito
unico, porém aberto o suficiente para aplicacdo em uma realidade que se supunha
heterogénea e diversa. Reconheceu-se ainda que o processo inicial de levantamento e
conhecimento das experiéncias deveria contribuir para o aprimoramento dos conceitos
técnicos e indicadores inicialmente propostos. Esse processo de construgdo participativa
teve como um de seus resultados a construcdo de uma grande convergéncia entre governo
e sociedade civil em torno do conceito de empreendimento econdmico solidario, que
passou a ser utilizado tanto como forma de identificar o sujeito da politica pablica quanto

a unidade organizativa participante dos foruns de economia solidaria no Brasil. N&o

67 patricio Muriel foi membro da equipe técnica que elaborou a LOEPS.
% Chegou-se a cogitar a realizacdo de um processo de mapeamento baseado inteiramente nas agéncias de
pesquisa especializadas do governo (IBGE, IPEA), ndo obtendo adesdo das mesmas.

128



obstante, como ressaltam Gaiger et al. (2018), essa convergéncia construiu-se em torno
de uma definigdo politica comum e ndo de argumentos formais, o que leva a percepgdes
oscilantes a respeito da adequagdo ou ndo de um determinado empreendimento aos
critérios estabelecidos.

No caso equatoriano percebe-se também a presenca de definicBes oscilantes na
pratica dos 6rgdos responsaveis pelo fomento a economia solidaria, especialmente o
IEPS. Para Nelms (2015) este tipo de oscilagdo é fruto de defini¢des que se utilizam da
“parataxe”, sendo formadas por sequéncias de frases justapostas sem conjuncgédo
coordenativa, compondo-se uma estética de escrita formada por defini¢Ges inconclusivas.

Um exemplo nesse sentido é a definicdo presente no Art.1 da LOEPS:

Para efectos de la presente Ley, se entiende por economia popular y Solidaria a la
forma de organizacion econémica, donde sus integrantes, individual o colectivamente,
organizan y desarrollan procesos de produccion, intercambio, comercializacion,
financiamiento y consumo de bienes y servicios, para satisfacer necesidades y generar
ingresos, basadas en relaciones de solidaridad, cooperacion y reciprocidad,
privilegiando al trabajo y al ser humano como sujeto y fin de su actividad, orientada
al buen vivir, en armonia con la naturaleza, por sobre la apropiacidn, el lucro y la
acumulacion de capital (Equador, 2011a).

Se o Equador se aproxima do Brasil no estabelecimento de uma definicdo
conceitual aberta e na pratica de apoio menos restritiva desenvolvida pelo IEPS
(principalmente nos anos iniciais da politica), ele se afasta bastante da realidade brasileira
qguando se considera o trabalho desenvolvido pela SEPS e os critérios operativos para
registro das organizacBes de economia solidaria dispostos na LOEPS. Vinculados a
definicBes estatutarias das organizacOes, estes critérios tiveram poucas e incrementais
mudancas desde seu estabelecimento em 2011, em contraste com as diversas alteraces
na defini¢do de empreendimento de economia solidaria utilizadas nos instrumentos legais
formalmente constituidos ou propostos nos quatorze anos da politica brasileira.

A primeira normativa a oficializar um conceito foi a Portaria do Ministério do
Trabalho e Emprego n° 30, de marco de 2006, que instituiu o Sistema de Informacdes de
Economia Solidaria. Na sequéncia, uma versao relativamente mais enxuta foi citada pela
primeira vez em uma legislagéo federal através do Decreto Presidencial n® 7358 de 2010,
que instituiu o Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidario. Dois anos depois, uma
versao bastante mais detalhada foi apresentada no do Projeto de Lei n® 4685/2012 que
propunha a criagdo de uma politica nacional de economia solidaria. Mais dois anos e o
cadastro de empreendimentos econdmicos solidarios seria instituido atraves da Portaria

do Ministério do Trabalho e Emprego em margo de 2014, substituida em novembro do
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mesmo ano. Enquanto a primeira portaria utilizou 0os mesmos critérios do Decreto 7358
de 2010, a que a substituiu cotejou-os com alguns dos critérios que estavam presentes na
portaria de 2006. Por fim, o PL n°® 4685/2012, ao tramitar no Senado, seria substituido
pelo PLS n°® 6606/2019, que traria novas alteracbes na concepcdo utilizada de
empreendimento de economia solidaria.

N&o sendo o objetivo adentrar em detalhes a respeito das variagdes dos conceitos
utilizadas no caso brasileiro, avanga-se para a comparagdo com o conceito equatoriano de
Organizacdo da Economia Popular Solidaria utilizando a ultima normativa oficializada
no Brasil, a Portaria do MTE n° 1.780 DE 19.11.2014.

Quadro 4: Comparacéo da legislagéo brasileira e equatoriana (aspectos conceituais).

Portaria CADSOL 11/2014 LOEPS
Caracteristicas Coletivas de carater associativo. Individual ou coletiva.
dos participantes Suprafamiliares.
Participantes sdo trabalhadores.

Diferencial Exercem democraticamente a gestdo | Organizagdes econdmicas baseadas em

organizativo das atividades. relacGes de solidariedade, cooperacdo e
Exercem democraticamente a reciprocidade, privilegiando o trabalho
alocacdo dos resultados. e 0 ser humano como sujeito e fim de

sua atividade, orientada ao bem-viver,
em harmonia com a natureza, por sobre
a apropriacéo, o lucro e a acumulacéo

de capital.
Quanto a forma Permanentes. Organizagdes Comunitarias,
juridica Diferentes formas societarias ou em Associacdes, Cooperativas ou
processo de formalizag&o. Unidades Econémicas Populares e

Cooperativas de Crédito, caixas e
bancos comunais e caixas de crédito.
Caréter Que realizam atividades econbmicas. | Organizam e desenvolvem processos
econdmico de producdo, troca, comercializagéo,
financiamento e consumo de bens e
servigos para satisfazer necessidades e
gerar renda.

Excluséo N&o podem fazer intermediacao de N&o se aplica a formas associativas
méo-de-obra subordinada. cujo objeto ndo seja a realizagdo de
atividades econdmicas de producéo de
bens ou de prestacéo de servigos, nem
a mutualistas ou fundos de
investimento.

Considerando-se 0s aspectos conceituais, destacam-se duas diferencas
significativas entre os paises: a) exigéncia de carater coletivo e suprafamiliar frente a
inclusdo da economia popular e das unidades econémicas populares; e b) diferencial
organizativo baseado na democracia frente a um diferencial que inclui elementos como
reciprocidade e harmonia com a natureza. Trata-se, no caso brasileiro, de dois aspectos

relacionados, uma vez que a exclusdo dos empreendimentos familiares € justificada pela

130



presenca natural de hierarquia no &mbito familiar, o que colocaria estes em contradi¢ao
com o0 pré-requisito de democratizacdo das relagdes internas (Motta, 2010). Esta
exigéncia, no entanto, costumou, ao longo dos anos, gerar contestagdes entre os atores da
sociedade civil frente a presenca de empreendimentos individuais ou familiares nos
espacos de articulacio do movimento de economia solidaria®.

J& no caso equatoriano, no sentido inverso, representantes da sociedade civil
costumam questionar a inclusdo, na legislacdo e nas politicas de fomento, da economia
popular com a economia solidaria. Por outro lado, neste caso ndo se costuma contrastar
organizagdes individuais ou hierarquicas com as coletivas e democraticas’®, mas sim
organiza¢Ges comprometidas ou ndo com o0s principios e a perspectiva politica de
transformacdo social da economia solidaria (Roth, 2012, Calvo et al., 2020). Andino
(2013) chega, nesse sentido, a propor uma diferenciacdo mesmo entre o segmento
associativo da economia popular e a economia solidaria, mostrando que, mesmo na
sociedade civil equatoriana, prevalecia a vinculagdo da economia solidaria com
elementos como a reciprocidade e a relagdo com o meio-ambiente, destacados na lei.
Também a énfase na intencionalidade da participacdo na economia solidaria contrasta
com a postura dos militantes da economia solidaria brasileira que, ao participar do
mapeamento, orgulhavam-se dar a “boa nova” e de incluir coletivos que até entdo
desconheciam o préprio conceito de economia solidaria (Motta, 2010).

Passando da diferenca entre os conceitos para a diferenca entre os critérios
adotados para mensurar a pratica dos conceitos, primeiramente destaca-se a adoc¢do, no
governo brasileiro, de uma perspectiva de indiferenca em relagdo a forma juridica das
organizagOes, em contraste com a associacdo entre status de organizagdo de economia
popular e solidaria e formas juridicas especificas (comunas, associacdes e cooperativas)’?,
no caso equatoriano. Essa opcdo teve consequéncias sobre o detalhamento dos critérios
para reconhecimento das praticas de economia solidaria, que no Brasil foram
estabelecidos de forma geral, baseando-se em informacGes disponibilizadas em um
questionario, posteriormente reduzido a sete questdes: 1) forma de organizacdo; 2)

atividade Econémica identificada como principal; 3) instancias de dire¢éo e coordenagdo

% Observando-se as diferentes propostas e normativas aprovadas, percebe-se a adogdo do termo
suprafamiliar apenas na portaria de 2006 e na de Novembro de 2014. Nao obstante, em todas as demais
propostas ha mengdo ao carater coletivo e/ou associativo.

0 Como visto, o proprio MESSE apresenta, entre as boas praticas que o constituem, algumas experiéncias
de producéo familiar.

L As unidades econdmicas populares e as formas mais simples de financas solidarias foram relegadas a
uma espécie de limbo juridico.
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do empreendimento; 4) apontamento dos itens que sdo decididos em assembleia geral; 5)
periodicidade de realizagdo da assembleia geral ou reunido coletiva dos socios; 6) o
namero de participantes socios; e 7) classificacdo nacional de atividade econémica do
empreendimento.

Ja no caso equatoriano, os critérios foram estabelecidos na LOEPS e associados
ao procedimento de registro juridico, com impactos diferentes sobre o conjunto de atores
da economia solidaria do pais. Destaca-se, em primeiro lugar, que a auséncia de previsao
para a formalizacdo de fundacdes dificultou o reconhecimento como organizacao de
economia solidaria de algumas das estruturas complexas vinculadas, especialmente, as
organizagOes de matriz religiosa, levando-as a se formalizarem como empresas sociais,
ndo sendo juridicamente reconhecidas como economia solidaria, ou a serem reconhecidas
como organizacgdes de apoio e fomento (Vega, 2017). J& para o conjunto de organizacdes
comunais (do setor produtivo ou financeiro) bem como para as unidades econémicas
populares, ndo se chegou a operacionalizar na pratica o procedimento de registro,
deixando-as em uma espécie de limbo em relacdo a formalizacdo e direcionamento das
politicas publicas.

Por fim, para o caso das formas juridicas associativas e, especialmente,
cooperativas, a lei e sua regulamentacdo estabelecem de forma detalhada os
procedimentos formais de funcionamento interno e instancias de deciséo coletiva (com
definicdes rigidas de formatos, numero de componentes, periodicidade de reunido e
papéis atribuidos a cada instancia). Alguns dos elementos parecem ter como objetivo
garantir a rotatividade e a gestdo democréatica das organizacdes, como por exemplo o
limite para reeleicdo nos 6rgéaos deliberativos, o estabelecimento de limitacGes do aporte
méaximo de capital por sécio e a definicdo da quantidade de membros nos 6rgaos diretivos,
mas sdo questionados por organizacdes da sociedade civil como ingeréncia indevida
sobre seu funcionamento (Andino, 2013, 2016, Vega, 2017, Tonello, 2012). Em
entrevista, ex-dirigente da SEPS reafirmou a defesa do papel supervisor do Estado ao
entender essa resisténcia como fruto de uma tradicdo de auséncia de controle e de
existéncia de dirigentes perenizados em cargos de organizacdes que deveriam ser
democréticas.

Por outro lado, apesar de serem bastante restritivos, os critérios estabelecidos pela
LOEPS referem-se apenas a garantias regimentais sobre procedimentos eleitorais e de
gestdo, ndo fazendo jus & ampla definicdo de economia popular e solidaria apresentada

na lei. A propria SEPS, reconhecendo essa limitacdo, buscou supera-la através da
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proposicdo de uma metodologia de balanco social a ser implementada pelas organizac6es
monitoradas para que se possa verificar o efetivo cumprimento dos demais principios
dispostos na legislac&o (Paez, 2013). Dessa forma, transformou-se cada um dos principios
da LOEPS em critérios verificaveis e construiu-se uma ferramenta eletronica que deveria
funcionar inicialmente como instrumento de autocontrole pelas cooperativas. Essa
ferramenta, no entanto, acabou sendo descontinuada frente a reclamagdes sobre os custos
de preenchimento pelas organizagoes.

Dessa forma, verificou-se a auséncia de mecanismos de verificagdo dos principios
estabelecidos na lei, acumulando-se denuncias sobre organizacGes beneficiadas pelas
politicas do IEPS sem que funcionassem como economia solidaria na préatica (Villalba-
Eguiluz et al., 2020). Essas limitacOes estdo relacionadas ndo apenas aos critérios
estabelecidos, mas a forma como o processo de delimitacdo foi operacionalizado, tema

que serd apresentado na proxima secao.

5.3 — A operacionalizacao e os recursos mobilizados no processo de delimitacéo
Como se pode perceber pelo relato do processo de definicdo dos conceitos e
critérios, Equador e Brasil adotaram estratégias bastante distintas para lidar com o
problema da delimitacdo. Enquanto no primeiro foi criado um 6rgéo responsavel pelo
registro, pela supervisdo e pelo controle das organizacdes de economia solidaria, no
segundo optou-se pela realizacdo de um processo participativo de busca e mapeamento
destas organizacgdes que posteriormente evoluiu para a construgdo de um cadastro publico
da economia solidaria. As aproximacdes e contrastes entre as estratégias podem ser

apreendidas atraves da comparacao dos seus objetivos declarados:

Quadro 5: Objetivos do processo de delimitagéo

Atribuicdes da SEPS — Art. 147 — LOEPS Objetivos do mapeamento da ES no Brasil

(Brasil 20123, p.115)

e Ejercer el control de las actividades | ¢ Construir uma base nacional de informacdes;
economicas de las personas y organizaciones | e  Favorecer o fortalecimento e a integracdo dos
sujetas a esta Ley; EES;

e Velar por la estabilidad, solidez y correcto | ¢  Favorecer a visibilidade da ES;
funcionamiento de las instituciones sujetas a | e  Subsidiar processos pablicos de

su control; reconhecimento e certificacdo da ES;
e Otorgar personalidad juridica a las |e Facilitar o desenvolvimento de estudos e
organizaciones sujetas a esta Ley y disponer pesquisas;
Su registro; e  Construir indices e indicadores de avaliacdo
e Fijar tarifarios de servicios que otorgan las apropriados a ES;
entidades del sector financiero popular y | Objetivo do Cadastro de Empreendimentos
solidario; Econdmicos Solidarios — Portaria MTE n° 1.780
de 2014
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e Autorizar las actividades financieras de las | ¢  Reconhecimento publico dos EES de modo a

organizaciones del Sector Financiero permitir-lhes o acesso as politicas publicas
Popular y Solidario; nacionais de economia solidaria e demais
e Levantar estadisticas de las actividades que politicas.

realizan las organizaciones sujetas a esta Ley;
e Imponer sanciones.

A andlise do quadro acima permite perceber que ha algumas convergéncias nos
objetivos tracados para o processo de delimitacdo da economia solidaria em cada pais,
mas ha também diferencas fundamentais de énfase. Percebe-se no caso brasileiro um
destaque muito maior no aspecto da sistematizacao da informacéo, agregando-se apenas
em 2014 a dimensdo do reconhecimento publico do empreendimento econémico
solidéario, enquanto no Equador faz-se uma mengdo breve ao levantamento de
estatisticas’? e destaca-se o controle e a sangéo, associando o reconhecimento publico &
outorga de personalidade juridica’. Propde-se, a partir desse contraste, categorizar os

diferentes objetivos do processo de delimitacdo em uma escala de coercividade:

»
»

1 I I I
Visibilizacao Atribuicdo de Reconhecimento Supervisdo

Status Especial da existéncia formal Permanente

Figura 3: Objetivos da delimitacéo do sujeito da politica publica ordenados por grau de coercitividade.

Sob essa perspectiva, é possivel perceber que o problema da delimitacdo foi
abordado a partir de objetivos e procedimentos bastante distintos, o que foi identificado
pelo movimento de economia solidaria de cada pais. Enquanto no Brasil o FBES se
ressentia do déficit de reconhecimento pablico do empreendimento de economia solidaria
(Forte, 2019) e apontava como grande avanco da LOEPS a construgdo de um sistema
préprio de registro juridico (Tygel, 2011), no Equador o MESSE criticava 0s excessos de

fiscalizacéo e controle (Vega, 2017) e apontava 0 mapeamento brasileiro como exemplo

2 Em artigo assinado pelo superintendente (Jacome e Ruiz-Rivera, 2013, p.133, 134), a funcgdo de
visibilizacdo e dimensionamento da economia solidaria aparece com um pouco mais de destaque em
comparacao a LOEPS.

73 Destaca-se a utilizagdo no texto da LOEPS (art. 129) da expressdo “medidas de acdo afirmativa”, a serem
usadas a favor das pessoas e organizac6es abrangidas pela lei, implicando o reconhecimento da necessidade
de oferecer tratamento diferenciado a sujeitos econdmicos historicamente excluidos das politicas publicas.
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de incorporacdo de amplos setores da sociedade civil na identificacdo da economia

solidaria (Andino, 2013). Na sequéncia cada um dos casos sera descrito separadamente.

5.3.1 Equador: énfase na supervisdo e controle através da autoridade

Comecando pelo Equador, destaca-se o papel da SEPS, criada em 2013 para
assumir as funcdes de registro e controle das organizacfes de economia solidaria antes
desempenhadas por érgdos distintos: a) Superintendéncia de Bancos e Seguros que,
responsavel pelas maiores cooperativas de credito, tinha um trabalho considerado
tecnicamente bom, mas sem considerar as especificidades do cooperativismo; b) Direcéo
Nacional de Cooperativas, responsavel pelas demais cooperativas, considerada pelo
préprio Correa como um antro de corrupcdo, desordem e sujeira (Vega, 2017); c)
ministérios dispersos que entdo eram responsaveis pelo registro de associacdes com 0s
quais se relacionavam; e d) Secretaria de Povos e Nacionalidades, que até entdo era
responsavel pelo registro das comunidades.

Na criacdo da SEPS, Jacome’ e Ruiz-Rivera (2013) informam que o trabalho
inicial de registro enfocaria as associacGes e cooperativas, devendo as comunidades
(2.593 até entdo registradas na Secretaria de Povos e Nacionalidades) e as caixas de
crédito e bancos comunais (estimadas em 12.000 atuando informalmente) serem
registradas em um momento posterior. Esta etapa seguinte acabou nunca se
concretizando, haja vista que Pazos et al. (2018) informam que, em dezembro de 2017,
havia apenas 33 organizac¢fes comunitarias registradas frente a 9.621 associagdes e 2.659
cooperativas.

De acordo com entrevista realizada, a gestdo da SEPS optou por priorizar aquelas
organiza¢bes com maior movimentacdo financeira, cuja auséncia de monitoramento e
controle implicaria em maiores riscos e perdas para 0s seus associados. Pode-se perceber
que a priorizacdo desse objetivo do processo de delimitagdo acabou por trazer prejuizos
para o cumprimento dos demais, pois uma série de organizagdes identificadas com a
economia solidaria acabaram se vendo invisibilizadas, sem reconhecimento para acesso
a politicas publicas e relegadas a um limbo juridico.

Para o caso das organizacdes priorizadas, as associagdes e cooperativas, o foco
inicial da SEPS foi promover a adequagéo dos estatutos das organizagdes ja existentes e

a realizacdo de processos eleitorais, 0 que garantiria a adequacao do funcionamento das

4 Hugo Jacome ocupou a posicdo de Superintendente em todo o governo Rafael Correa.
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organizacOes as disposicbes da nova lei (Jacome e Ruiz-Rivera, 2013). A SEPS
disponibilizou entdo um conjunto de estatutos padronizados de acordo com o setor de
atividade e do tamanho das organizac6es cuja adocdo facilitaria o tramite e a aprovagéo
do registro. Dentre as criticas colocadas a esse processo, destacam-se as mencles a
inducdo de modelos pré-definidos como restricdo a identidade e autonomia das
organizacles; e aos custos e pré-requisitos burocraticos impostos, como, por exemplo,
exigéncia de capital minimo para a constituicdo das organizacfes e imposicdo de
obrigacGes contabeis que tornavam mais onerosa a operacdo como OEPS do que como
pessoa natural (Minadeo, 2014, Andino, 2016).

Com o tempo, diversas normas e regulamentacdes infralegais foram acrescidas a
LOEPS: em 2014 foi publicado o Cddigo Organico Monetario e Financeiro,
especificando procedimentos referentes ao Setor Financeiro Popular e Solidario; em 2015
foram publicadas normas regulamentando assembleias gerais e processos eleitorais de
membros dos conselhos das cooperativas e atualizando os estatutos sociais; em 2016
normas direcionadas as boas préaticas de governo cooperativo, prudéncia financeira e
administracdo de risco, e em 2017 normas para 0s processos de auditoria interna. De
acordo com Pazos et al. (2018), foram 131 normas emitidas por quatro 6rgaos distintos
no periodo entre 2012 e 2017.

Este extenso processo de normatizagcdo embasou as atividades de supervisao,
organizadas em trés etapas (JAcome e Ruiz-Rivera, 2013, SEPS, 2017):

1. ldentificacdo de alertas: recebimento de um conjunto de informacdes das
organizagdes (com maior detalhamento quanto maior a escala de atuacéo) e
construcdo de indicadores relacionados a eventual deterioracdo dos niveis de
risco, adequacao a padrdes técnicos e disposi¢coes relacionadas a bom governo,
solvéncia, liquidez, limites de crédito, limites de operacdo, condi¢cbes para
reestruturacgéo, refinanciamento e operagoes. A obtencédo das informacgdes tem
como objetivo antecipar potenciais problemas, gerar alertas e construir um
plano de supervisdo (36.149 formulados e 31.492 cumpridos até 2017);

2. Inspecdo em campo conforme o nivel de risco identificado na organizacao,
podendo ser: a) integral — com avaliagdo de estrutura de governanca, gestao
de riscos, consisténcia econdmica e financeira e cumprimento do balango
social declarado; b) focalizada; ou c) levantamento de informacdo —

levantamento geral ou verificacdo de denuncias. Aponta-se a realizagdo de
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visitas a 491 organizag6es do setor financeiro e a 326 do setor nao financeiro
até 2017;

3. Monitoramento e controle: acompanhamento & distancia do cumprimento das
recomendacfes propostas na inspecdo de campo e cumprimento de

requerimentos normativos.

Os procedimentos de controle e fiscalizacdo foram segmentados de acordo com
critérios relativos ao tamanho das cooperativas organizadas e divididas entre aquelas
pertencentes ao setor financeiro e ao ndo financeiro. Considerando-se o conjunto total de
organizagOes acompanhadas, identificou-se ao longo dos anos 295 ocorréncias com
indicios de responsabilidade penal, especialmente casos de faléncia fraudulenta e
peculato. A énfase maior é dada para as Organizacbes do Setor Financeiro Popular e
Solidério, tendo o monitoramento atingido 100% das organizagdes registradas (SEPS,
2017). Ja no que se refere ao setor ndo financeiro, até abril de 2017 haviam sido visitadas
305 cooperativas (193 de transporte) e apenas 21 associagfes. Aponta a SEPS (2017) que
0 acompanhamento é feito por profissionais especializados em cada grupo de atividade
econémica monitorado (transporte, habitacdo, producéo etc.).

Dentre as criticas mais especificas ao processo de supervisao, Aucancela (2018)
aponta que a definicdo das visitas a partir de um perfil de risco fazia com que apenas as
maiores organizacdes ou aquelas denunciadas fossem visitadas, sem a existéncia de um
trabalho preventivo. Em linha semelhante, Vasquez (2013), gerente de uma cooperativa
de crédito, reivindica capacitacdes para que os dirigentes das cooperativas fortalecam sua
capacidade de autocontrole, favorecendo um processo de desconcentracéo das atribuicdes
da SEPS. Ja Hidalgo (2018) identificou que o trabalho de supervisdo junto a cooperativas
de transporte identificou desvios legais relacionados a privilégios na distribuicao de rotas
pelas cooperativas, porém, as sangdes estabelecidas costumavam ser direcionadas a
cooperativa como um todo, penalizando o conjunto de associados e ndo os dirigentes
responsaveis pelos desvios.

A critica mais geral, formulada por Vega (2017), aponta para 0 uso excessivo de
mecanismos de controle com o intuito de moldar os atores da economia popular e
solidaria com base em critérios pré-estabelecidos, incluindo até o impedimento da criagcdo
de novas cooperativas em areas consideradas como j& atendidas (informac&o confirmada

em entrevista com dirigente da SEPS). Para a autora, trata-se, portanto, de uma ideologia
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na qual o Estado se coloca como ente superior a sociedade civil, capaz de garantir a
autogestdo e o bom funcionamento das cooperativas atraves da sua supervisao.

Frente as criticas ao excesso burocratico, um avanco que se mostrou efetivo foi a
reforma da regulamentacdo da LOEPS, de 2015, que teria sido, segundo um entrevistado
da sociedade civil, resultado da incidéncia direta de um dirigente de organizacdo de matriz
religiosa sobre o presidente Correa. A criacdo do servico simplificado de constituicdo e
registro de organizacgdes ndo-financeiras permitiu a reducdo do tempo de formalizacdo
das associacdes de trés meses para trés dias, facilitando a obtencfo do Registro Unico de
Contribuinte, o que provocou um aumento de 3.959 para 7.532 associac¢des registradas
em poucos anos (SEPS, 2017).

No que se refere aos recursos mobilizados, percebe-se que 0 processo de
delimitacdo no Equador foi fortemente baseado na utilizacdo de recursos de autoridade e
organizagdo com priorizacdo das dimens@es de formalizacdo, de supervisao e de controle
subordinando as dimensdes de visibilizacdo e de atribuicdo do status. Com a néo
utilizacdo de recursos de nodalidade™, muitas das organizagdes mais frageis
economicamente e mais informais acabaram desamparadas e invisibilizadas pela politica
publica, que priorizou de um lado as cooperativas de crédito e de outro as associa¢des
formadas a partir da prépria mobilizacdo criada pelo Estado na implementacéo de suas

politicas.

5.3.2 Brasil: énfase na visibilizacao através da nodalidade

Se no caso do Equador o problema da delimitacdo teve seus objetivos condensados
pela atuacdo da SEPS, no Brasil ele foi abordado de maneira gradual e fragmentada, sem
que se tenha realizado avan¢os nos aspectos referentes a formalizacdo e implementacéo
de mecanismos de supervisdo e controle. A maior énfase foi dada ao aspecto da
visibilizagdo, representada pela apresentagdo de uma demanda, pelo GT brasileiro de
economia solidaria (antes da criacdo do FBES e da SENAES), de realizagcdo de um
mapeamento nacional que permitisse conhecer a realidade da economia solidaria.

Em sua primeira versao, o mapeamento foi realizado através do estabelecimento
de parcerias entre a SENAES e as entidades executoras estaduais indicadas por comissoes

gestoras compostas por representantes dos foruns locais, das universidades e da unidade

5 Entende-se que o estabelecimento de parcerias e mecanismos de participagdo permitiria a aproximacao
das experiéncias menores e mais distantes do olhar estatal.
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local do Ministério do Trabalho’®. As executoras foram responsaveis pela contratagdo de
pesquisadores, em geral profissionais e militantes que ja atuavam com a economia
solidaria, que se somaram aos participantes voluntarios das comissdes estaduais, 0 que
permitiu ampliar “o potencial do SIES para identificagdo e reconhecimento da ES nos
estados”, levando a superagdo das metas pré-estabelecidas inclusive com a descoberta de
empreendimentos fora de qualquer listagem prévia da SENAES (2012a, p.125). Se esta
grande mobilizacdo de parcerias e a participagdo social no processo de implementagéo
pode ser entendida como mobilizacdo de recursos de nodalidade, o seu fortalecimento
aparecia também como resultado buscado pelo mapeamento. Destaca-se, nesse sentido, a
entrega de um folder da SENAES e de um convite a participacao no férum local para cada
empreendimento mapeado (Motta, 2010).

Considerado um sucesso, 0 mapeamento teve como grande resultado a
reafirmacdo da efetiva existéncia da economia solidaria no Brasil, impulsionando a
repeticdo da experiéncia em 2009. Desta vez a operacionalizacdo foi realizada com a
intermediacdo da FINEP (6rgdo ligado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia) para a
contratacdo de entidades que se responsabilizaram por regides inteiras. Apesar dos
avancos na reformulacdo do questionario e na construcdo de uma tipologia dos
empreendimentos, os resultados decepcionaram especialmente pela reducdo do nimero
total de empreendimentos encontrados (de 21 para 19 mil). Ndo h&d um diagnostico claro
para 0s motivos dessa reducao, com apontamento de diferentes fatores explicativos como:
mudancas metodoldgicas que levaram a maior rigor na aplicacdo de critérios (Ogando,
2013), problemas na operacionalizacdo e contratacdo das entidades (Cunha, 2012), ou a
efetiva reducdo no nimero de empreendimentos existentes devido ao aumento da
participacdo do trabalho assalariado ou da formalizacdo de Microempreendedores
Individuais no periodo (Forte, 2019).

Seja como for, a SENAES ndo repetiria a estratégia do mapeamento, buscando
avancar, no periodo seguinte, na construcdo de procedimentos que oferecessem o
reconhecimento publico aos empreendimentos solidarios. A demanda da sociedade civil
nesse sentido se acentuou com o sucesso de politicas de compras publicas e de crédito

direcionadas aos agricultores familiares, tendo sido apresentada pelos atores envolvidos

6 As entidades foram contratadas através de convénio guarda-chuva estabelecido entre a SENAES e a
Fundagéo Banco do Brasil.
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na construcdo da politica de comércio justo e solidario’’. Nesse contexto, decidiu-se por
adequar um projeto que ja estava em execucdo, em parceria com a Rede Xique-Xique do
Rio Grande do Norte, para apoiar o desenvolvimento do processo de reconhecimento
publico do empreendimento de economia solidaria (Antunes e Conti, 2020).

Desenvolveu-se entdo uma proposta de cadastro que incorporou acumulos
historicos do mapeamento e das discussdes sobre comércio justo formalizada através da
Portaria n® 374/2014 do Ministério do Trabalho, depois reformulada pela Portaria n°
1780/2014. Todos os empreendimentos que constavam na base do ultimo mapeamento
de economia solidaria foram considerados automaticamente cadastrados e se possibilitou
novas adesdes através do preenchimento de um formulario eletrénico de auto cadastro,
cujas respostas eram enviadas para andlise e deliberacdo por comissdes municipais e
estaduais’®. Apesar de no atingir o nivel de lei federal, o status ofertado pelo Ministério
do Trabalho chegou a ser reconhecido pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), que facilitou aos empreendimentos a regularizacdo sanitaria de suas
atividades, e por governos estaduais, como o da Bahia, que desonerou empreendimentos
cadastrados de pagamento de impostos estaduais (Reis e Almeida Filho, 2017).

Apesar desse avanco, uma grande parcela dos empreendimentos ainda tinha seu
atendimento pelas politicas publicas dificultado pela manutencdo de uma situacdo de
informalidade. Pelos dados do mapeamento de 2012, 30,5% dos empreendimentos
encontrados eram informais, 60% estavam formalizados como associagoes, 8,8% como
cooperativas e 0,6% como sociedades mercantis. De forma geral, pouco se avancou na
construcdo de mecanismos de facilitacdo do registro juridico dos empreendimentos. Com
a possivel excecdo do PLP 93/2007, que propds criar a figura juridica dos bancos
populares de desenvolvimento solidario’, houve debates, mas nio se avangou na
formulacdo de uma proposta para a criacdo de uma pessoa juridica especifica para o

empreendimento de economia solidaria (Sanchez, 2012 e Cunha, 2012). A opcdo de

T A construcdo de um mercado diferenciado pressupde a identificacdo dos atores que nele participam, o
que implicou a necessidade de construgdo de um processo de reconhecimento publico dos EES para que,
do conjunto destes, pudesse ser identificado aqueles efetivamente praticantes do comércio justo e solidario.
Este tema serd retomado no sexto capitulo desta tese.

8 A portaria prevé que as comissdes sejam compostas por 50% de representantes de redes de
empreendimentos, 25% de entidades de apoio e fomento e 25% do governo, mantendo-se a forte
mobilizagdo de recursos de nodalidade.

8 A figura dos bancos populares de desenvolvimento é inspirada na trajetéria do Banco Palmas e constituir-
se-ia em uma figura juridica com possibilidade de realizacdo de operacfes de crédito. Apds longa
tramitacdo na camara, o projeto encontra-se na Comissdo de Finangas e Tributacdo da Camara dos
Deputados desde 2013, tendo sido arquivado e desarquivado ao fim das legislaturas no inicio de 2015 e
inicio de 2019.
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formacgdo de associacbes, por outro lado, & vista como uma solucdo proxima da
informalidade devido a restri¢do imposta pelo codigo civil a realizacdo de atividades com
finalidade econdmica e as dificuldades de emissdo de nota fiscal (Gaiger, 2019, Kruppa
et al., 2012). Frente a esse cendrio, a opcdo buscada foi a de realizar alteragdes na antiga
lei geral do cooperativismo, de 1971, enfrentando uma forte oposi¢cdo da OCB.

Essa disputa havia se iniciado antes mesmo da criagdo da SENAES, em 1999,
quando foram apresentados dois projetos de reforma da lei: um pelo senador Osmar Dias,
vinculado a OCB, posteriormente encampado no governo Lula pelo Ministério da
Agricultura, e outro pelo senador Suplicy, vinculado as demandas da economia solidaria
e posteriormente encampado pela SENAES. Kruppa et al. (2012) apontam que as
principais divergéncias estdo relacionadas a questdes de representacéo, registro e controle
das cooperativas e a tentativas de inclusdo de elementos que poderiam aprofundar ainda
mais o carater empresarial do cooperativismo, como a possibilidade de admissdo de
empresas com fins lucrativos como sdcias da cooperativa e de previsdo de desigualdade
de poder de voto em estatuto.

Chegou-se a construir uma solucéo de consenso em 2010 contemplando elementos
dos dois projetos concorrentes. Dentre as demandas da economia solidaria, destaca-se o
reconhecimento da UNICOPAS como entidade nacional de representacdo do sistema
cooperativista, a liberdade de filiacdo a entidades nacionais e a exclusédo da possibilidade
de existéncia de poderes de voto desiguais dentro das cooperativas. Manteve-se, por outro
lado, a obrigatoriedade de registro das cooperativas nas Juntas Comerciais, vistas como
controladas pela OCB®. Apesar do consenso temporario, esta versdo do projeto nunca
chegou a ser definitivamente aprovada, tendo seu tramite diversas vezes interrompido por
emendas de congressistas vinculados ao agronegocio e a OCBfunciO.

Outro caminho por meio do qual se buscou facilitar o registro juridico das
cooperativas foi o de alteracdes na legislacdo especifica para as cooperativas de trabalho.
Neste caso, a SENAES conseguiu a aprovacdo da Lei n° 12.690/2012 que reduziu o
namero minimo de s6cios necessarios para a conformacdo de uma cooperativa e inseriu

restricbes a disparidades na distribuicdo dos excedentes dentro das cooperativas e

8 Uma emenda feita na Comisséo de Financas e Tributacdo ao PL 4.685/2012 (lei da economia solidaria)
buscou reverter essa situa¢do ao propor que “os empreendimentos econdmicos solidarios poderdo registrar-
se no Registro Civil das Pessoas Juridicas, independentemente de sua forma societaria”. De acordo com
Silva e Silva (2015), o acréscimo dessa emenda fez a OCB se mobilizar para dificultar a tramitagdo do PL.
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obrigatoriedade de garantir direitos minimos aos trabalhadores associados®l. O objetivo
destes dois Ultimos itens foi o de diferenciar as cooperativas de trabalho auténticas das
“coopergatos”, criadas para fraudar a legislagdo trabalhista, evitando que as primeiras
fossem autuadas por fiscais do trabalho buscando impedir a organizacao das segundas. A
lei previu também a criagdo de um programa de fomento denominado PRONACOOP
para apoiar as cooperativas auténticas com dificuldades de garantir direitos minimos aos
seus associados.

Apesar das boas intencdes, os atores da economia solidaria se dividiram em
relacdo a nova legislacdo, com UNICAFES, MNCR e FBES apontando uma excessiva
tutela do Estado sobre os empreendimentos em contraposicdo a posicdo da SENAES,
UNISOL e até mesmo da OCB (Pereira e Silva, 2012). O argumento da SENAES,
especificamente, foi de que o trabalhador cooperado deveria ser entendido a partir da sua
dupla condicdo, de proprietario e trabalhador, sem autonomia total, posto que esta
subordinado & decisdo do conjunto de trabalhadores em assembleia (Sanchez, 2012).
Frente ao impasse entre os atores, a lei nunca chegou a ser regulamentada, o que limitou
a sua efetividade.

Como agravante das dificuldades em avancar na revisdo da legislacdo
cooperativista estd o contraste com as facilidades tributérias e regulatérias cedidas para
microempresas e microempreendedores individuais, ofertadas a partir da Lei n°® 123 de
2006. Nesse sentido, a propria SENAES (Brasil, 2012a) reclamou publicamente da
auséncia de apoio do restante do poder executivo a extensdo dos beneficios desta lei para
as pequenas cooperativas. Em comparacédo, se no Equador reclama-se da concesséo de
beneficios equivalentes para a economia popular e para a economia solidaria, no Brasil
verifica-se uma situacdo de efetiva desvantagem da economia solidaria em relacdo ao
empreendedorismo individual.

De forma geral, o que se pode concluir sobre a operacionalizacdo do processo de
delimitacdo do Brasil € que este conseguiu obter sucesso na oferta de visibilidade a
economia solidaria, mas teve o avango nos demais objetivos da delimitacdo limitados pela

dificuldade na mobilizagéo de recursos de autoridade. Dessa forma, a atribuicdo de status

81 As cooperativas de trabalho foram classificadas em cooperativas de producéo (aquelas detentoras dos
meios de producdo) e cooperativas de servigo para prestacdo de servigos especializados sem pressuposto
de relacéo de empregos. Devido a maior fragilidade em rela¢do a subordinacéo do trabalho, estas deveriam
cumprir de forma mais restrita a garantia dos direitos trabalhistas. Cooperativas de trabalho associado, em
que cada trabalhador realiza seu trabalho individualmente e se juntam para comercializar os produtos, foram
excluidas da lei.
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especial ficou restrita a uma portaria do Ministério do Trabalho e os empreendimentos de
economia solidaria se depararam com uma legislacdo que traz bastante restricGes e

dificuldades para a sua formalizagé&o.

5.4 — Consideracdo finais ao Capitulo: sintese das escolhas de delimitacao

Este Capitulo apresentou o quadro analitico desenvolvido para comparar as
tentativas de transformacao institucional através da economia solidaria em cada pais, bem
como as acgdes realizadas no primeiro dos eixos propostos para analise das caracteristicas
substantivas da politica, que dizem respeito a delimitacdo do sujeito da politica. Esta
secdo final busca apresentar uma sintese comparativa destas a¢cdes levando em conta tanto
as escolhas e definicdes substantivas tomadas quanto a combinagcdo de recursos
mobilizado para sua implementacao.

E possivel perceber, no Brasil, a existéncia de uma diferenciagéo forte em relago
aeconomia popular ndo solidaria, associada a uma énfase na democracia como diferencial
da forma solidaria de organizagdo que remete a influéncia do conceito de autogestdo. Ja
no Equador, a definicdo conceitual enfatiza menos a democracia e a organizacgéo coletiva,
havendo maior referéncia as praticas de reciprocidade e uma opcao nitida pela integracao
da economia popular a economia solidaria. Por outro lado, verifica-se uma divergéncia
entre os conceitos estabelecidos na lei e os critérios operacionalizados pela SEPS para
delimitacdo das organizacGes participantes do setor popular e solidario da economia,
resultando na incorporacao no processo de delimita¢do apenas das organizagoes coletivas
mais estruturadas.

Esta divergéncia é, em parte, fruto das escolhas feitas pelo pais para a organizacdo
dos procedimentos de delimitacdo do sujeito. A op¢do pela énfase nos procedimentos de
supervisdo e controle fez com que o trabalho da SEPS fosse direcionado as organizacdes
que operam maior volume de recursos e, mesmo dentre essas, fosse limitado a superviséo
de boas praticas de gestdo financeira e de cumprimento de procedimentos regimentais.
Desconsiderou-se, com isso, o conjunto diverso de principios previstos na LOEPS, bem
como ndo se conseguiu garantir a visibilizagdo e a atribuicdo do status de economia
solidaria aquelas organizagdes que se mantiveram na informalidade.

No caso brasileiro, em oposic¢éo, durante a maior parte do periodo de execucao da
politica enfatizou-se o objetivo de promocdo da visibilidade da economia solidaria,
levando onze anos para que se adaptasse os procedimentos adotados no mapeamento para
a construcdo de um processo formal de atribuicdo do status de empreendimento de

economia solidaria as organizacGes que desejassem ser reconhecidas. Um grande
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destaque da metodologia desenvolvida foi a participacdo da sociedade civil nos processos
de delimitac&o do sujeito, com a sua incorporagdo nas comissdes responsaveis por decidir
pelo reconhecimento ou ndo dos empreendimentos de economia solidaria. A limitacao,
por outro lado, foi o baixo nivel de reconhecimento publico do status oferecido através
desse processo participativo, nunca tendo chegado a ser reconhecido em legislacédo
federal nem sido associado a um processo facilitado de formalizacdo juridica dos
empreendimentos identificados como solidarios.

Essas caracteristicas do caso brasileiro podem ser diretamente vinculadas a
dificuldade de mobilizacdo de recursos de autoridade para a realizacdo de mudancas
legislativas e a opcéo pela utilizagdo de uma composi¢do de recursos de nodalidade e
tesouro (na contratagdo de parcerias) para a operacionalizacdo do processo de
delimitacdo. Especialmente a nodalidade é reconhecida pelo governo na afirmacéao de que
“o modelo de gestdo participativa ampliou o potencial do SIES para identificagdo e
reconhecimento da ES nos estados” (Brasil, 2012a, p. 126). No caso do Equador, em
contraste, o relato demonstrou a abundancia na utilizacdo de recursos de autoridade, com
a emissao de 131 normas, cujo cumprimento foi garantido através da mobilizacdo de
recursos de organizacdo. A SEPS chegou a ter quatro unidades em funcionamento no pais
e mais de 600 servidores publicos trabalhando no processo de supervisdo e controle das
organizacGes de economia popular e solidaria (SEPS, 2017).

Constroi-se, dessa forma, o seguinte quadro sintese para o primeiro dos eixos

substantivos nos quais se analisou a politica:

Quadro 6: Sintese comparativa das a¢des de delimitagdo do sujeito da politica

Equador Brasil

Conceito e | Aproximacdo com a economia | Diferenciagdo com a economia

critérios popular e conceituacdo mais | popular e énfase na democracia.
ampla, incluindo a reciprocidade.

Objetivo Supervisdo, controle e atribuicdo | Visibilizacdo e, posteriormente,

enfatizado de status especial vinculada a | atribuicdo de status especial.
formalizacao.

Combinagcéo | Autoridade e organizago. Nodalidade e tesouro.

de

recursos®?

82 Esta sintese comparativa destaca a combinagdo dos recursos escolhida por cada pais e ndo o total de
recursos utilizados em cada caso. Aponta-se, desta forma, que dentre as modalidades de recurso disponiveis
o Brasil utilizou mais o recurso de tesouro do que o de organizacdo e autoridade, ainda que seja possivel
gue em termos absolutos a politica equatoriana tenha mobilizado um orgamento maior que a brasileira.
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No Capitulo seguinte, serdo analisados os trés eixos constituidos por agdes

direcionadas diretamente a prestacao de servigos para 0s sujeitos assim delimitados.
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6 — COMPARANDO AS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA
SOLIDARIA: O TRINOMIO DE ACESSOS E AS DIFERENTES
ESTRATEGIAS DE TRANSFORMACAO INSTITUCIONAL

Dando continuidade & comparagdo das politicas publicas iniciada no Capitulo
anterior, este Capitulo € dividido em quatro secdes: as trés primeiras apresentam as a¢oes
realizadas em cada um dos eixos que compdem o trinémio de acessos oferecidos pelos
governos aos sujeitos da politica: conhecimento, mercado e capital. Em cada se¢&o, as
acOes sdo divididas entre as principais modalidades adotadas pelos paises, apresentando
ao fim uma sintese comparativa que destaca as principais diferencas encontradas entre os
paises e a combinacédo de recursos priorizada por cada um.

A quarta e Ultima se¢do conclui o Capitulo com a identificacdo de diferengas de
ambito geral na estratégia de transformacdo institucional que cada governo buscou

promover através da implementacao de politicas publicas de economia solidaria.

6.1 — Acesso a conhecimento

Dentre os eixos tematicos analisados, o de acesso a conhecimento é aquele que
engloba o conjunto mais diversificado de acdes. A analise procede com a sua divisdo em
quatro modalidades de acéo:

e Acdes de formacéo e qualificacdo: S&o aquelas acdes que compreendem, de

maneira geral, a realizacdo de cursos ou oficinas formativas para atores ja
envolvidos na economia solidaria;

e Acbes de assessoramento técnico: Entende-se como parte desta categoria

aquelas acOes de acesso ao conhecimento direcionadas a elementos
especificos do processo produtivo ou organizacional dos empreendimentos;
muitas vezes envolvem a producdo de instrumentos de planejamento como
planos de negdcios, planos de sustentabilidade econdmica, entre outros;

e AcOes de mobilizacdo comunitaria, articulacdo e disseminacdo da tematica:

engloba um conjunto de agfes cujo enfoque principal é entendido como
propagar a tematica da economia solidaria para publicos que até entdo a
desconheciam ou ndo tinham um envolvimento direto;

e Acles de incubacdo: Trata-se de uma metodologia desenvolvida

especificamente no caso brasileiro na qual conjuga-se acompanhamento
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periddico in loco com um conjunto de atividades que compreendem formacao

e assessoramento técnico.

6.1.1 Acesso a conhecimento através de acOes de formacéo e qualificacao
A apresentacdo das acOes de formacéo e qualificacdo realizadas no Equador toma
como ponto de partida a curta referéncia ao tema realizada na LOEPS, no item 5, do seu

artigo n° 132:

Educacidn e Capacitacion — En todos los niveles del sistema educativo del pais, se
estableceran programas de formacion, asignaturas, carreras y programas de
capacitacion en temas relacionados con los objetivos de la presente Ley,
particularmente en &reas de la produccion y/o comercializacion de bienes o servicios
(Equador, 2011a).

Depreende-se desse trecho duas caracteristicas importantes das acdes do governo:
1) énfase no aproveitamento das instituicGes ja existentes no sistema educativo do pais; e
2) uma visdo pragmatica dos objetivos da capacitacdo com énfase nas areas técnicas de
producdo e comercializacdo. Prova de que estas caracteristicas previstas na lei refletem
na pratica da politica publica € a critica realizada por estudiosos e atores da sociedade
civil. Lanas (2013), por exemplo, critica a falta de abordagem nas politicas desenvolvidas
pelo ministério, de fundamentos tedricos e de principios que ajudem os atores da EPS a
se visualizarem como agentes de mudancas de um modelo econémico.

Na mesma linha, Andino (2013, 2016) questiona a possibilidade de construcdo e
fortalecimento de iniciativas de economia solidaria sem o investimento na construcdo de
capacidades de agdo coletiva e na vivéncia de experiéncias que aproximem as
organizacOes do paradigma do Sumak Kawsay. Aponta ainda que o predominio da visao
instrumental de formacdo esta relacionado a op¢do de operacionalizacdo das acdes
diretamente por instituicdes publicas ocupadas por funcionarios sem nenhuma
experiéncia anterior com economia solidaria.

Estes elementos criticos sdo corroborados também pela anélise do plano de
capacitacdo e pelas informacGes presentes nos informes de gestdo elaborados pelo IEPS
(Lara, 2013, IEPS, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018), nos quais fica explicito que a grande
maioria das acdes foi desenvolvida pela equipe prépria do instituto ou por outras
instituicOes governamentais. A logica estruturante do plano de capacitacdo é a oferta de

formacéo aos beneficiarios dos programas prioritarios do instituto, cuja énfase principal
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é a promocéo do acesso a mercado ou do acesso a capital®. Especificamente a énfase no
suporte aos programas de compras publicas € expressa na defini¢do da situacéo problema
a ser enfrentada pelo plano: “bajo nivel de la EPS em la oferta y baja participacion en la
demanda publica” (Lara, 2013, p22). O plano define temas transversais de capacitacao,
aplicados aos beneficiarios de todos os programas (organizados em dois modulos de
capacitacdo), estando os demais temas organizados em um modulo de capacitacdo
especifico.

O primeiro dos modulos transversais, cuja oferta é de responsabilidade do proprio
IEPS, enfatiza elementos vinculados a definicdo operacional de economia popular
solidaria presente na LOEPS, especialmente o estudo do marco legal e os processos de
formalizagdo e registro das organizagdes. Destaca-se a auséncia de um debate mais
conceitual sobre economia solidaria e sobre a proposta de construcdo de um sistema
econémico social e solidario. Ja o segundo mddulo é oferecido pelo Servigo Equatoriano
de Capacitacdo Profissional (SECAP) 84 e se dedica ao ensino de principios basicos de
administragdo de negdcios, mais uma vez sem referéncia as especificidades dos processos
de gestdo coletiva e democréatica. O terceiro modulo, por fim, também tem a oferta
prevista pelo SECAP®®, sendo de contetido técnico especifico aos setores econdmicos
trabalhados em cada programa com énfase no aprimoramento das capacidades de
producdo, comercializacédo e distribuicdo. Tomado em conjunto, percebe-se que o plano
de capacitacdo destaca uma visao realmente bastante pragmatica.

Nesse sentido, a forte articulacdo com 0 SECAP (incluindo a disposic¢éo em lei de
que este drgdo deve priorizar as demandas da economia solidaria) reforcou a capacidade
de atendimento das demandas mais técnicas de qualificacdo profissional. Por outro lado,
verificou-se um déeficit na oferta de contettdo mais relacionado a realidade da economia
solidaria. Apenas em 2015 verificou-se o lancamento de uma acdo que enfatizou a
promogao do associativismo com o langamento do programa “Hilando Juntos”, no qual
o IEPS formou uma equipe de 35 técnicos responsaveis por oferecer formacéao e promover
a organizacéo coletiva de costureiros que forneciam separadamente uniformes escolares

no programa de compras publicas (IEPS, 2016).

8 Por isso os programas em si serdo detalhados nas proximas secdes desse capitulo.

8 O SECAP é um 6rgao vinculado ao Ministério do Trabalho do Equador, criado em 1966. O Decreto
Executivo n® 680 de 2011 atribuiu ao SECAP a responsabilidade de propor um plano anual de capacitacéo
para 0s grupos de atencao prioritarias e para os atores da economia popular e solidéria.

8 Nesse caso especifico, prevé-se a possibilidade de oferta de formacgGes por universidades e escolas
superiores.
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Além do instituto, é de se destacar que a SEPS e a CONAFIPS também ofereceram
acOes diretas de capacitacdo para as OEPS em seu ambito de atuacdo. No caso da SEPS,
foram realizados seminarios a respeito dos procedimentos de registro e monitoramento
necessarios para a formalizacdo das organizacoes, e no da CONAFIPS ofertou-se um
programa de apoio as organizacdes do setor financeiro popular e solidario que ndo foram
julgadas preparadas para tomar empréstimos®. Houve, por fim, uma situagio especifica
na qual se possibilitou a realizacdo de acGes por meio de parcerias. Frente a presenca de
um dispositivo na LOEPS demandando a comprovacdo de realizacdo de cursos por
dirigentes das cooperativas, o IEPS estabeleceu procedimentos de acreditacdo de pessoas
juridicas aptas a oferté-los.

Passando para a apresentacdo do caso brasileiro, percebe-se, no sentido contrario
ao equatoriano, uma forte énfase nos aspectos emancipatérios e politicos do contetdo
formativo e na realizacdo de parcerias com a sociedade civil. Estas op¢des, por outro lado,
geraram criticas a respeito das dificuldades na oferta de contedos mais técnicos de
formagdo e da capacidade de coordenacdo de um conjunto de agfes visto como
pulverizado. No periodo inicial da secretaria, entre 2004 e 2008, foram atendidos através
do convénio guarda-chuva com a FBB 15 heterogéneos projetos de formacdo, com
destaque para o projeto apresentado pela Concrab/MST e para a formacdo de duzentos
agentes do férum gadcho de economia solidaria (Cunha, 2012, Brasil, 2012a). Apds esse
primeiro periodo, a SENAES comecou a trabalhar por meio de editais, sendo que, na
grande maioria das chamadas publicas lancadas pela secretaria, incorporou-se a
possibilidade de realizacdo de atividades de formacdo em meio a outras atividades
previstas.

A principal estratégia desenvolvida pela SENAES para a articula¢do do conjunto
das atividades formativas presentes nas diversas parcerias foi a de construcdo de centros
de formacdo em economia solidaria (seis regionais e um nacional), uma demanda
historicamente reivindicada pelo préprio FBES. Duas chamadas publicas, em 2007 e
2012, foram langadas para o estabelecimento de parcerias com organizagdes da sociedade
civil para o estabelecimento destes centros. Apesar da transferéncia de recursos paras as
entidades executoras regionais, esperava-se que estas se subordinassem a conselhos
gestores formados em cada centro com representantes de foruns da SENAES e de redes

de empreendimentos. A principal novidade na segunda chamada foi a incorporacdo da

8 Essa agdo sera descrita na segéo 6.3.
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proposta de organizacdo de nacleos tematicos em cada um dos centros (com os temas de
formagdo, financas solidarias, comercializagdo e comércio justo e solidario, e redes de
cooperagdo), buscando fortalecer o seu carater transversal (Brasil, 2013).

Havia uma expectativa de que as atividades dos centros fossem capazes de
combinar elementos politicos e técnicos de forma a “fortalecer seu potencial de inclusao
social e de sustentabilidade econdémica, bem como sua dimensdo emancipatéria” (Brasil,
2012a, p. 148). Anélise de Laporte (2013) sobre o centro de formag&o no Estado de S&o
Paulo aponta a existéncia de uma tensdo entre representantes dos empreendimentos, que
tendem a demandar contetidos mais técnicos/pragmaticos, e representantes de entidades
de apoio que tendem a enfatizar a formacao de caréater politico/pedagdgico, com a balanga
pesando para o lado das entidades (contetdos politicos/pedagogicos foram dominantes
em cinco dos seis cursos estaduais e treze das vinte oficinas locais). O curriculo da
formacéo politico/pedagogica também € em si objeto de criticas. Laporte (2013) indica
um excessivo autocentramento das discussdes e materiais produzidos, com poucos
avancos na proposta de construgdo de um curriculo basico para a economia solidaria,
enquanto Alaniz (2012) critica a auséncia de uma perspectiva mais claramente
anticapitalista.

No que diz respeito a forma de operacionalizagdo, aponta-se uma escassez de
orcamento para a contratacdo de recursos humanos. A tentativa de compensar essa falta
com a atuacdo voluntéria de entidades cogestoras agravou as dificuldades de estabelecer
uma acdo mais coordenada da politica. Neste sentido, Alaniz (2012) aponta que 0s centros
tinham dificuldade em cumprir as expectativas da SENAES de se constituirem como
espacos de referéncia ao qual governos municipais e estaduais, por exemplo, poderiam
recorrer para aprender mais sobre economia solidaria. De fato, em entrevista com atores
da sociedade civil, foi-nos relatado que os centros de formacgdo eram vistos como um
espaco prioritariamente de articulacdo do movimento de economia solidaria, e ndo como
responsaveis pela articulagdo de um conjunto de politicas publicas de formacao.

Por outro lado, a auséncia de uma proposta de qualificagdo mais técnica/produtiva
foi uma dificuldade sempre presente ao longo do processo de implementacdo da politica
publica. Percebe-se que havia maiores possibilidades no periodo entre 2004 e 2012, nos
quais a politica de qualificacdo profissional era de responsabilidade do Ministério do
Trabalho. Ainda em 2003, os trabalhadores da economia solidaria foram reconhecidos
como populacdo prioritaria do Plano Nacional de Qualificagdo, o que possibilitou o

lancamento posterior do Planseq Ecosol com a conjugacéo de recursos da SENAES e do
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Fundo de Amparo ao Trabalhador para acGes de capacitacdo desenvolvidas pelas
principais organizacBes de empreendimentos de economia solidaria (ANTEAG,
UNISOL, Brasil, Concrab e UNICAFES) além de organizag0es territoriais vinculadas a
Caritas, como o projeto Esperanca/Cooesperanca (Brasil, 2012a).

Estudo de Alaniz (2012) a respeito de uma dessas parcerias especificas (para
fortalecimento da Rede Abelha em estados do Nordeste) aponta a capacidade de conciliar
formagcdo politica (focada nos valores da cooperagdo e associativismo®’) e qualificacéo
técnica a respeito das peculiaridades do processo de criacdo de abelhas na regido do
semiarido. Destaca também a existéncia de um processo participativo com efetiva
contribuicdo dos apicultores inclusive na elaboragdo do material didatico, que tomava o
trabalho como ponto de partida. Em contraste com a realidade do CFES, é possivel
apontar que a mobilizacdo de recursos de nodalidade foi mais efetiva quando as parcerias
foram estabelecidas para a oferta de formacdo direta para uma base concreta de
trabalhadores da economia solidaria. Em contraste, no caso do CFES, que se conformava
como uma politica de coordenacdo de atividades de distintos grupos de formadores, a
implementacao através de parcerias levou a diversas dificuldades de coordenacéo.

Estas experiéncias de articulacdo com a politica de qualificacdo profissional no
Ministério do Trabalho ja apresentavam diversas dificuldades®® que foram muito
agravadas com a transferéncia das atribuicdes de qualificacdo para o Ministério da
Educacdo. Em seu relatorio de gestdo, a SENAES (Brasil, 2013) aponta que a nova
composicdo da rede de ofertantes (basicamente com entidades do Sistema “S”% e
Institutos Federais) dificultou a realizacdo de atividades relacionadas a economia
solidaria.

6.1.2 Acesso a conhecimento através de acBes de assessoramento técnico
Da mesma forma que as demais ac¢fes de acesso a conhecimento, a politica de
assessoramento técnico no Equador € realizada basicamente através de equipe prépria do

IEPS e de forma a apoiar os projetos prioritarios do instituto. Desta forma, em 2013, ano

87 A autora critica a auséncia de formagdo mais tedrica com carater de critica ao capitalismo, mas é de se
ressaltar a proposta de uma metodologia baseada na educagéo popular, na qual os valores de cooperagdo
sdo promovidos a partir da pratica concreta.

8 Alaniz (2012) relata a resisténcia da secretaria do MTE responsavel pelas politicas de qualificagdo, e as
dificuldades burocréaticas e culturais enfrentadas para adaptacdo de metodologias desenvolvidas para
fiscalizar a oferta de qualificacdo a desempregados urbanos a qualificacdo de trabalhadores rurais.

8 Trata-se do conjunto de organizagOes corportativas financiadas com aliquotas legalmente definidas e
geridas por representantes empresariais com a responsabilidade de realizacdo de atividades de qualificacdo
profissional.
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em que 0s novos tramites de registro legal foram implementados, os técnicos do instituto
apoiaram 839 organizagOes dentre novos registros ou procedimentos de adequacdo de
estatutos (IEPS, 2014). J& em 2015, registra-se a oferta de assessoramento técnico
administrativo para 319 OEPS e o acompanhamento direto da elaboracéo de planos de
negocios para 92 organizacfes, tendo um numero menor de 23 organizacGes sido
atendidas através de aliancas estratégicas.

Em geral, os planos de negdcio sdo elaborados como pré-requisitos para 0 acesso
a financiamento pelas organizacdes beneficiadas. Lemaitre e Ruiz-Rivera (2020) criticam
a obrigatoriedade e a metodologia utilizadas para a elaboracdo dos planos de negdcio,
identificada como ndo adequada a realidade da economia solidaria. Um exemplo citado é
de uma organizacdo no qual o plano obrigava a contabilizar como custo algumas
atividades que eram realizadas de forma voluntaria, o que impacta na sua subjetividade,
forcando a adocdo de uma racionalidade instrumental.

J& no caso brasileiro as atividades de assessoramento técnico, na maior parte das
vezes, estdo vinculadas a articulacdo de redes e cadeias produtivas de empreendimentos
solidarios através de parcerias com organizacfes da sociedade civil. Foram poucas as
oportunidades em que o assessoramento técnico esteve diretamente articulado com o
repasse de recursos de investimento; a primeira delas foi em alguns projetos apoiados
através da Fundacdo Banco do Brasil nos setores de confecgdo e calgados, reciclagem,
cadeia produtiva do algoddo, rede de apicultura e fabricas recuperadas (Cunha, 2012,
Brasil, 2012a).

Apoés o término da primeira fase de convénio com a FBB, apenas as acdes de
assessoramento especificas para os empreendimentos de catadores continuariam a ser
operacionalizadas através da FBB e se manteriam vinculadas ao repasse de recursos de
investimento. Realizaram-se projetos articulados a um conjunto de ministérios e a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, denominados de Cataforte 1, 2 e 3. Se as
duas primeiras versdes do projeto focaram em acOes de logistica, a terceira enfatizou a
elaboracéo de planos de negdcios sustentaveis para redes de empreendimentos. De acordo
com FBB (2014), o primeiro passo do programa foi a selecdo das redes a serem

beneficiadas, seguido pela selecdo de bases de servigo®™ para prestar o assessoramento

% Conforme Silva (2018), a metodologia de bases de servigo foi criada no &mbito do Sistema Cresol de
cooperativas de crédito no inicio dos anos 2000. Tratava-se de coletivos de assessores técnicos atuando
junto a cooperativas locais em territérios buscando fortalecer a relagdo em rede entre as mesmas. Em 2006,
gestores da Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario
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técnico a estas, incluindo a elaboracgéo de planos de negocios (em alguns casos, foram as
proprias cooperativas ou centrais que participam das redes as selecionadas). Bancos
publicos e a Petrobras entrariam na fase final do projeto, apoiando com recursos de capital
a implementacao dos planos elaborados, o que ndo chegou a se concretizar devido ao fim
precoce do governo.

A metodologia de assessoramento técnico através da constituicdo de bases de
servigos havia sido utilizada pela primeira vez em Edital de 2012, que tinha como objeto
0 assessoramento a constituicdo de redes de cooperacéo solidaria entre empreendimentos
solidarios (a excecdo dos compostos por catadores). Tratou-se de uma chamada publica
com modelagem semelhante ao Cataforte 3, porém com menor grau de padronizagdo e
maior liberdade nos servigos a serem prestados pelas bases (SENAES, 2013).

Atores da sociedade civil e do governo avaliam como positiva a experiéncia de
assessoramento as redes de cooperacdo em que pese a auséncia de recursos de capital para
implementacdo dos planos elaborados. Neste sentido, ela é vista como um avanco em
relacdo as tentativas anteriores de constituicdo de uma Rede Nacional de Assessoria
Técnica constituida por Nucleos Estaduais (NEATES). O maior sucesso do modelo de
redes pode ser interpretado como fruto da opcdo por uma maior liberdade na definicdo
dos projetos, sem a pretensdo de estabelecimento de politicas territorialmente extensivas
através de parcerias com organizacOes da sociedade civil que tendem a ter dificuldade de

articular efetivamente com o conjunto de atores do territorio.

6.1.3 Acesso a conhecimento através de acbes de disseminacdo e mobilizacdo
comunitaria

No caso equatoriano, a principal acdo que pode ser interpretada como de
articulacdo e disseminacao € a de insercao de contetido sobre economia popular e solidaria
no curriculo do ensino médio®!. Reinoso (2017) identifica dois programas desenvolvidos
pelo IEPS nesse sentido. O primeiro, implementado em 2014, foi denominado
“Juventud’ESS”, tendo sido implementado através da constitui¢do de grupos de jovens

que organizavam pecas de teatro e utilizavam gibis e radionovelas para difuséo e debate

buscaram adaptar essa experiéncia para a constituicdo de bases de servico de comercializacdo como parte
da politica de desenvolvimento territorial, tendo conseguido o apoio da UNICAFES para a empreitada.

%1 As atividades de insercdo de economia solidaria na educagdo formal sdo incluidas na categoria de
disseminacdo por ndo se destinarem, em geral, a empreendimentos solidarios ja constituidos ou em
processos de constituicdo. S&o, neste sentido, entendidas como atividades de difusdo da proposta da
economia solidaria para o publico geral.
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das praticas e politicas de economia solidaria nas escolas. O conteludo apresentava
perspectivas de constituicdo de empreendimentos de confeccdo como exemplo de
alternativa de geracdo de renda, divulgando a politica de compras publicas do programa
“Hilando el Desarrollo”. Para o autor, este projeto caracterizou-se por ser capaz de
fomentar debates entre 0s jovens sobre seu contexto socioecondmico e sobre o potencial
das politicas publicas.

Em 2015, uma nova gestdo do IEPS descontinuou esse projeto, optando por uma
acao mais institucionalizada de intervencao na oferta da disciplina de Empreendimento e
Gestao, que havia sido incorporada na grade curricular do ensino médio, mas até entdo
enfatizava contedos tradicionais voltados a formagdo de pequenos empreséarios. Para
iSS0, organizou-se um projeto piloto com trés escolas no qual se desenvolveu um curriculo
que contemplou uma atividade préatica de construcdo de projetos de empreendimentos.
Devido a restrigdes orcamentarias, esse projeto acabou ndo sendo implementado em larga
escala (Reinoso, 2017). No Brasil houve algumas iniciativas de difusdo da economia
solidaria através da sua insercdo em curriculos de Educacéo de Jovens e Adultos®, mas
também nesse caso ndo se ultrapassou a realizacdo de projetos pilotos (Cunha, 2012).
Conforme SENAES (2013), no ano de 2012 trabalhou-se na elaboracdo de material para
subsidiar professores, alunos e gestores, mas encontrou-se dificuldade em dar
continuidade mais sistemética a essa articulacéo.

As principais acGes com énfase especifica na difusao e mobilizagcdo ocorreram nos
primeiros anos da secretaria através da contratacdo de agentes de desenvolvimento local
e economia solidaria, iniciando-se com o projeto de etnodesenvolvimento de
comunidades quilombolas, por meio do qual se contrataram moradores dessas
comunidades para atuar como articuladores. Essa l6gica de funcionamento foi expandida
através do Projeto de Promocgéo do Desenvolvimento Local e Economia Solidaria, no
qual foram contratados como agentes moradores de comunidades ou membros de
segmentos como quilombolas, indigenas, movimento de trabalhadores desempregados e
catadores de materiais reciclaveis (BRASIL, 2012a).

Este projeto foi um caso unico no qual a SENAES usou recursos de tesouro para
contornar a dificuldade de acesso a recursos de organizagéo, utilizando uma fundagéo
universitaria como intermediaria para a contratacdo de uma equipe nacional toda indicada

pela Secretaria. Esse modelo gerou a desconfianga da sociedade civil, tendo sido

92 Modalidade de ensino destinada aos jovens e adultos que nio tiveram acesso ou ndo completaram a
educacdo na idade apropriada.
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substituido pelo formato de estabelecimento de parcerias, 0 que ndo necessariamente
resolveu a questéo de fundo referente a excessiva centralidade nos agentes comunitarios
sem a oferta de instrumentos que lhes permitissem atender ou ao menos encaminhar o
conjunto de demandas de apoio mobilizadas através do trabalho de articulacao.

Frente a esta situacdo, a metodologia de contratacdo de agentes para a realizacao
de acBes de mobilizagdo comunitaria para a economia solidaria seria mantida no rol de
intervengdes financiadas pela SENAES, mas ndo mais de forma avulsa, mas sim integrada
em outras parcerias como as estabelecidas com estados e municipios para a realizagéo de
acOes integradas de economia solidaria e as estabelecidas a partir de chamada de 2014

para sensibilizacdo e mobilizacdo da populagdo em situacao de rua.

6.1.4 Acesso a conhecimento através de ag¢Bes de incubacao

A incubacédo de empreendimentos econdmicos solidarios € uma agdo especifica a
realidade brasileira cujas origens historicas nas universidades foram apresentadas no
Capitulo 4. Trata-se da unica politica publica de economia solidaria que ja existia antes
de 2003 e que, a partir do apoio da SENAES, foi a mais capaz de mobilizar recursos de
organizagdo ao constituir-se especialmente em universidades publicas (85% das
incubadoras), aproveitando a sua estrutura, os professores, 0s técnicos e 0s estudantes
bolsistas (Addor et al., 2018).

Historicamente, o programa teve um comité gestor criado ainda em 2003 e
institucionalizado através de decreto presidencial publicado em 2010, tendo funcionado
durante este periodo através de parcerias entre a SENAES e a FINEP. No periodo
posterior, 0 PRONINC seria efetivamente fortalecido a partir de parceria com o0 MEC,
especialmente no ambito do PROEXT (programa de apoio a Projetos de Extensdo
Universitaria), no qual foi estabelecida em 2011 a linha tematica “Geragdo de Trabalho e
Renda em Economia Solidaria” (Brasil, 2013). J& em 2013, além da continuidade dos
editais do Proext, o programa passou a funcionar através de parcerias com o Ministério
de Ciéncia e Tecnologia e o Conselho Nacional de Pesquisa (CNPQ), alcangando o apoio
a 111 incubadoras universitarias (Brasil, 2016).

Dentre as especificidades decorrentes da constituicdo das incubadoras no
ambiente universitario, Oliveira et al. (2018) destacam o desenvolvimento de inovagdes
e de tecnologia e Addor et al. (2017) destacam o seu papel na formagéo de estudantes
universitarios com visao critica. No que se refere as especificidades metodologicas,

conforme Addor e Laricchia (2018), o termo “incubadora” remete a agdes de
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fortalecimento de grupos em fase de estruturacdo que buscam gradativamente aumentar
seu grau de autonomia. Nao existe uma definicdo Unica para a metodologia de incubacéo,
sendo que Fraga (2012) aponta a existéncia de duas principais correntes: 1) énfase na
questdo da organizacdo democratica e solidaria do mundo do trabalho, na construcéo de
uma alternativa de emancipacdo social e na organizacdo de equipes multidisciplinares
com grande participagdo de estudantes; e 2) énfase na insercdo eficiente dos produtos e
servicos no mercado para geracdo de renda e na organizacdo em nucleos por areas de
conhecimento com grande participacao de técnicos.

Paul Singer, secretario da SENAES, posicionar-se-ia claramente na primeira

corrente, coadunando com a percepcao de que uma incubadora

€ um projeto de mudanca social; o objetivo de cada incubadora é mudar a economia
do Brasil, para ela deixar de ser uma economia capitalista, exploradora, excludente,
competitiva e em seu lugar consigamos criar uma economia comunitaria, solidaria,
para superar o grave problema que é a injustica social e a desigualdade em nosso pais
(Singer 2008 apud Fraga 2012, p.123).

6.1.5 Sintese comparativa das a¢des de acesso a conhecimento

Observando-se o conjunto de a¢des de acesso a conhecimento realizados nos dois
paises, percebe-se duas questdes substantivas que atravessam de forma transversal cada
categoria proposta: a primeira delas € a relacdo das a¢bes de acesso a conhecimento com
demais acOes de politica publica. No caso do Equador, é possivel perceber que elas
funcionam, em geral, ndo como um objetivo em si, mas sim como suporte aos programas
prioritarios (nesse sentido, as acdes de formacdo e assessoramento estdo vinculadas a
programas que promovem 0 acesso a mercado ou 0 acesso a capital, e as a¢bes de difusdo
estdo vinculadas as politicas educacionais). Em contraste, no caso do Brasil, a promocao
do acesso ao conhecimento € tida como uma acao finalistica localizada inclusive como
uma das atividades centrais da SENAES (Cunha, 2012, Alaniz, 2012), o que levou a
questionamentos sobre a énfase excessiva em cursos, seminarios e assisténcia técnica
desvinculados de agdes de acesso a capital, ou mesmo desarticulados entre si (Dubeux et
al., 2011, Fraga, 2012).

Outra questdo substantiva diz respeito ao conteddo da formagdo em si,
especialmente o balango entre conteudos técnicos/pragmaticos e conteldos
politicos/formativos. Enquanto no caso do Equador ha uma opcéo clara pela énfase no
primeiro tipo de contetdo (Andino, 2016, Reinoso, 2017, Lanas, 2013), no caso do Brasil

verifica-se uma disputa de concepgdes envolvendo os préprios atores da sociedade civil
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que participaram da implementacéao da politica (Ferrarini e Adams, 2015, Laporte, 2013,
Fraga, 2012), com a balan¢a pendendo para os contetdos mais politicos/formativos.

Estas diferengas substantivas relacionam-se também as diferencas nas escolhas
instrumentais realizadas na implementacdo da politica publica. A grande énfase na
mobilizacdo de recursos de organizacdo (equipe propria de servidores), no caso do
Equador, relaciona-se diretamente com a oferta de um contetdo de formagdo mais
pragmatico e com a facilidade de coordenacdo das acbes de formacdo com os demais
aspectos da politica. Ja no Brasil, a énfase na utilizacdo de recursos de nodalidade, através
do estabelecimento de parcerias com organizagdes compostas por militantes do
movimento de economia solidaria, influenciou na oferta de um contetido de formagéo
mais politico e na dificuldade na coordenacdo da multiplicidade de a¢des.

Tem-se, dessa forma, o seguinte quadro sintese desse eixo de a¢oes:

Quadro 7: Sintese comparativa das agdes de acesso a formacao

Equador Brasil

Conteudo do | Técnico/pragmatico. Politico/formativo.
conhecimento
Articulacdo Papel de suporte aos programas | Tida como programa finalistico,

com O resto | prioritérios. conhecimento com fim em si.
da politica
Combinagao | Principalmente organizacéo. Nodalidade e tesouro.

de recursos

6.2 — Acesso a capital

Para o caso das acBes de promocao de acesso a capital, a revisdo das politicas
implementadas no Brasil e no Equador permite a identificacdo de trés estratégias distintas
e complementares:

e Estruturacdo de linhas de crédito que atendam as necessidades dos
empreendimentos e organizac¢Ges da economia solidaria;

e Apoio as iniciativas de finangas solidarias (denominados de Empreendimentos
Econdmicos Solidarios de Finangas no Brasil e de Organizacdes do Setor
Financeiro Popular e Solidario — OSFPS — no caso do Equador);

e Transferéncia direta de recursos ndo reembolsaveis ou de maquinario e
infraestrutura para os empreendimentos e organizagdes do setor produtivo e

de prestacdo de servicos.
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No caso do Equador, estas trés politicas funcionam de forma integrada. No
primeiro ano do governo Correa, em 2007, foi criado o Programa Sistema Nacional de
Microfinangas, com um patriménio inicial de 25 milhdes de ddlares, e as seguintes
atribuicdes: 1) funcionar como operador de crédito de segundo piso para as instituicdes
de microfinancas; 2) desenvolver um fundo de garantia para as microempresas e pequenos
produtores; e 3) desenvolver capacitacdo e fortalecimento das instituicbes de
microfinancas reguladas (Cardoso, 2013). Com a transformacéo em Corporagdo Nacional
de Financas Populares e Solidarias (CONAFIPS), em 2012, o programa passaria
progressivamente por uma guinada conceitual na direcdo da economia solidaria e por um
processo de estruturacdo do patriménio, que chegou a atingir 134 milhdes de dolares
(CONAFIPS, 2015a).

A leitura das publicacdes e informes de gestdo (CONAFIPS, 2015a, 2015b, 2016
e 2017) permite perceber que, além do redirecionamento dos beneficiarios das funcdes
anteriormente desempenhadas, a CONAFIPS passou a desempenhar novos papéis,
sistematizando-se, assim, cinco func¢des articuladas: 1) diagndstico e captacdo de
informacdes das OSFPS; 2) fortalecimento das OSFPS néo habilitadas para operagéo de
linhas de crédito; 3) fornecimento de crédito segundo piso para as OSFPS habilitadas; 4)
oferta de mecanismos de garantia para as opera¢cdes das OSFPS junto as OEPS; e 5)
gestao de recursos financeiros de outras organizacdes (em especial o MIES e o IEPS).

Ja no caso do Brasil, as acdes estiveram bastante desarticuladas, de forma que os
empreendimentos de financas solidarias ndo chegaram a ser incorporados na
operacionalizacdo do programa de microcrédito, sendo objeto de uma politica especifica
de apoio. As acgdes de transferéncia de recursos de capital, por sua vez, séo em geral
realizadas através de convénios com o poder publico ou organizacdes da sociedade civil
e posterior repasse dos recursos ou bens diretamente para os empreendimentos
produtivos. Destaca-se ainda a criacdo de um departamento de economia solidaria
(DESOL) no principal banco publico de fomento (BNDES), mas cujas ag0es estiveram,
a maior parte do tempo, desarticuladas conceitual e praticamente das a¢cdes da SENAES.

Na sequéncia apresenta-se as acoes realizadas em cada uma destas categorias.

6.2.1 Acdes de acesso a capital através da estruturacdo de linhas de crédito

No Equador, a CONAFIPS, sempre através das OSFPS habilitadas, foi
responsavel pela operacionalizacdo de quatro principais modalidades de crédito: 1)
crédito produtivo para a economia popular e solidaria; 2) crédito para o fortalecimento
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institucional das OSFPS; 3) crédito vinculado a programas de inclusdo e publicos
prioritarios (migrantes, jovens, atingidos por terremoto); e 4) crédito para habitacdo
popular. Em cada uma das linhas de crédito sdo praticadas taxas de juro varidveis com
incentivos para projetos associativos e para beneficiarios de renda mais baixa, cobrando-
se em média juros 8% menores do que as taxas definidas pelo Banco Central
(CONAFIPS, 2015a).

Entre 2008 e 2016 foram colocados 884.764.647,61 dolares através das OSFPS,
com um numero total de 716.074 operacdes. A maior parte destas foram realizadas na
linha de crédito que se destinou a atender as organizac@es produtivas da economia popular
e solidaria, com destaque para a agropecuaria e para atividades de comércio. Em 2016 o
valor méximo foi de 10.000 délares para empréstimos individuais e 150.000 ddlares para
o crédito associativo. Além da linha de crédito, a CONAFIPS oferece também servicos
de garantia para empréstimos cedidos a pessoas naturais ou juridicas reconhecidas pela
LOEPS, tendo garantido 2.207 operacgdes de crédito entre 2011 e 2016 em um valor total
de US$ 9.426.179,26, com destaque para a oferta, a partir de 2015, de um servico de
garantias destinado especialmente a obtencdo de colaterais por parte de organizacdes
participantes da politica de contratacdo publica.

Apesar dos altos valores destinados, Auquilla et al. (2014) apontam que, do ponto
de vista das organizac¢des produtivas que estudaram, a cadeia de tramites torna dificil o
acesso ao crédito frente a necessidade de registro na SEPS e da obtencdo de apoio no
IEPS para entdo obterem a indicacdo de acesso ao crédito em uma das OSFPS que atuam
em parceria com a CONAFIPS. Desse ponto de vista, a utilizagdo das OSFPS para prestar
0s servicos de acesso a crédito é vista como uma fragilidade da politica, dificultando a
coordenacao direta com os empreendimentos. Por outro lado, autoras como Sanchez
(2016) e Andino (2016) apontam a CONAFIPS como grande exemplo de execucdo de
politica em parcerias, canalizando recursos através das organizacGes de finangas
solidarias ja atuantes sem estabelecer concorréncia com elas.

No caso brasileiro ndo houve praticamente articulacdo entre a politica de
microcrédito e a politica de finangas solidarias tanto no que diz respeito aos operadores
da politica quanto no que diz respeito ao seu publico-alvo, ainda que a SENAES tenha
tido uma participagdo importante na criagdo do Programa Nacional de Microcrédito
Produtivo Orientado (PNMPQO), em 2005 (Cunha, 2012, NESOL-USP, 2016). O que
ocorreu com a primeira fase de crescimento do programa foi a criagdo de organizagoes

sociais vinculadas aos bancos privados (Dubeux et al., 2011), havendo uma segunda fase
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no governo Dilma na qual a expanséo se deu principalmente através dos bancos publicos
(Rodrigues et al., 2019). Dessa forma, esvaziou-se a participacdo da sociedade civil de
forma geral, em especial das iniciativas informais de finangas solidaria. A excecéo foi o
estabelecimento, por um periodo, de parceria entre a Rede de Bancos Comunitarios e o
Banco do Brasil para operacionalizacdo de linhas de microcrédito.

Do ponto de vista do publico-alvo, a SENAES chegou a apresentar a proposta de
criacdo de uma linha voltada aos empreendimentos solidarios denominada de Crescer
Solidario, mas ndo obteve sucesso. Outra tentativa de intervencdo ocorreu no ambito do
PROGER, programa criado em 1995 que permitia a alocacéo de recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) para execucdo descentralizada de Projetos de Geragéo de
Emprego e Renda. Neste ambito, criou-se a linha PROGER Urbano Cooperativas e
Associacles que, apesar de ter uma das menores taxas de jutos dentre as linhas do
PROGER, foi raramente acionada devido a burocracia requisitada, exigéncia de garantias
e disponibilidade de recursos exclusiva para investimento (Matos, 2016). O autor relata
que a SENAES formulou uma proposta de alteracdo da linha que passaria a se chamar
PROGER Ecosol, estando vinculada ao Cadsol e ao prestamento de assessoramento
técnico por entidades credenciadas. No entanto, mais uma vez ndo se concretizou a sua
aprovacao.

Em avaliacdo retrospectiva, estudo da USP (NESOL-USP, 2016) aponta que a ndo
operacionalizacdo de linhas de crédito para os empreendimentos de economia solidaria
se deve a dificuldades de articulacdo com o Banco Central, o Ministério da Fazenda e
instituicdes financeiras operadoras. O resultado é que o crédito preferencial esteve, na
pratica, restrito aos empreendedores individuais.

6.2.2 Acesso a capital através do apoio as iniciativas de financas solidarias

No caso equatoriano, as a¢des de apoio as iniciativas de finangas estao diretamente
ligadas ao estabelecimento de parcerias para a operacionalizagdo das linhas de crédito. O
processo de estabelecimento de parcerias se inicia com um diagnostico que mede o
desempenho das organizagdes em a) sustentabilidade financeira, b) forga institucional e
de governanca, c) focalizacdo do crédito para grupos vulneraveis e d) participacdo em
propostas amplas de desenvolvimento local sustentavel e solidario (CONAFIPS, 2015a).
De acordo com Nelms (2015), o diagnoéstico identifica as OSFPS que ultrapassam um
patamar minimo em termos de compromisso social e gerenciamento administrativo. A

titulo de exemplo, destaca-se que, em 2015, 356 OSFPS foram analisadas pela
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CONAFIPS, estando 162 habilitadas a operar as linhas de credito da instituicdo e as
demais suspensas ou ndo habilitadas. Praticamente todas as organizacOes habilitadas séo
cooperativas de crédito, havendo apenas trés caixas comunais que se habilitaram em 2016
a partir do desenho de uma ferramenta especifica de avaliacdo de desempenho.

Além de acessarem as linhas de crédito, as organizacGes habilitadas tém acesso a
outros servigos como a realizacao de depdsitos na CONAFIPS e o servico de garantia as
colocacdes feitas entre as OSFPS (2017). As ndo habilitadas, por sua vez, tém acesso a
servicos de fortalecimento prestados por servidores da CONAFIPS em trés macro
dimensGes: capacitacdo dos membros, assisténcia técnica com realizacdo de visitas in
loco a apoio na gestdo dos produtos e servicos, e transferéncia de tecnologia
(especialmente software de gestdo). Um déficit no trabalho oferecido pela CONAFIPS é
a forte concentracdo das atividades nas cooperativas de crédito com pouca oferta de
servigcos as organizacGes mais simples do setor financeiro solidario como os bancos
comunais e as caixas de crédito. Nao obstante, é de se destacar que em alguns projetos de
desenvolvimento rural apoiados pelo IEPS, como o Projeto de Desenvolvimento do
Corredor Central e o Projeto de Desenvolvimento Rural Norte, houve apoio a
conformacao de caixas comunais (CONAFIPS, 2015).

Ja& no caso brasileiro, a SENAES enfatizou nas suas a¢des as formas mais simples
de financas solidarias (fundos solidarios e bancos comunitérios, descritos no Capitulo 4).
Sem a possibilidade de direcionar recursos ao financiamento das operacdes de crédito, a
politica brasileira enfatizou o estabelecimento de parcerias com transferéncia de recursos
de custeio para multiplicagdo de experiéncias. Neste sentido, gestor entrevistado em
Sigolo (2016) reconheceu que 0 modelo de acdo compartilhada foi o0 que permitiu a escala
de acdo alcancada frente a uma equipe nacional formada por apenas trés pessoas. A acédo
de fomento as iniciativas de financas solidarias é catalogada em trés fases (Nesol-USP,
2016) a serem apresentadas a seguir.

Na primeira fase houve uma parceria com 0 Banco Palmas (por intermédio da
FBB) que ajudou a formatar conceitual e operacionalmente uma metodologia de apoio a
bancos comunitarios baseada no estabelecimento de parcerias com organizagoes locais e
na contratacdo e capacitagdo de uma equipe local com recursos da SENAES. Também
neste periodo estabeleceu-se um acordo com o Banco Central para garantir mais
seguranga ao funcionamento das moedas sociais. J& no caso dos fundos solidarios,
estabeleceu-se uma parceria com o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) para a construgéo

do Programa de Apoio a Projetos Produtivos Solidarios (PAPPS), por meio do qual se
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viabilizou a transferéncia direta de recursos para a implementacédo de projetos produtivos
pré-definidos para os participantes dos fundos®. Apesar de bem avaliada, ndo houve
continuidade da parceria com o BNB e as tentativas de continuar a politica com recursos
do Fundo de Acéo Social foram frustradas.

Dessa forma, a segunda fase da politica de apoio as financas solidarias foi marcada
pela dificuldade de transferéncia de recursos de capital, de um lado, e, de outro lado, pela
formatacdo do método para a transferéncia de recursos de custeio que iria prevalecer. Foi
lancado em 2010 um edital para a selecdo de entidades interessadas em apoiar a
consolidacdo e a multiplicacdo das experiéncias (bancos e fundos) nas cinco regides do
Brasil com a contratacdo de nove entidades para atuarem na ponta e duas para fazerem a
articulagio e o desenvolvimento metodoldgico®. A terceira fase da politica se iniciaria
com o lancamento de novo edital em 2013, com o estabelecimento de 12 parcerias para
apoio direto as iniciativas e uma parceria para integracdo das atividades. Pela primeira
vez incorpora-se 0 apoio a cooperativas de crédito solidario e se busca promover uma
integracdo entre as diferentes iniciativas, buscando superar uma disputa historica entre
bancos e fundos e integra-los as cooperativas que poderiam agregar recursos de funding
e oferecer possibilidade de captacdo de poupanca.

Como balango geral da agdo desenvolvida neste periodo, destaca-se que a
multiplicacdo das iniciativas na ponta teve seu impacto limitado pelas restri¢ces legais
encontradas para a transferéncia de recursos de capital e para a captacdo de recursos de
poupanca. Relatos apresentados pelos gestores da SENAES entrevistados por Sigolo
(2016) apontam a oposicdo do Ministério da Fazenda e, em alguns momentos, da propria
Consultoria Juridica do Ministério do Trabalho as tentativas de mudancas legislativa

propostas.

6.2.2 Acesso a capital atraves de transferéncia de recursos
O governo do Equador estruturou dois modelos de transferéncia direta de recursos
para as OEPS: um baseado na antecipacdo de recursos para beneficiarios de programas

de transferéncia de renda e outro baseado no cofinanciamento de projetos.

9 Chegaram a ser transferidos quase 5 milhdes de Reais.

9 Qutra forma pela qual a SENAES tentou apoiar as financas solidarias nesse periodo foi através dos
convénios firmados com estados e municipios em 2011. No entanto, os governos locais encontraram
grandes dificuldades devido ao desconhecimento das especificidades das finangas solidarias (NESOL-USP,
2016).
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Antecipacao de recursos a beneficiarios de programas de transferéncia

O programa de transferéncia condicionada de renda Bonus de Desenvolvimento
Humano (BDH) ja estava em funcionamento desde 2003 no Equador quando, em 2007,
0 governo Correa criou um programa associado denominado Crédito de Desenvolvimento
Humano (CDH). O CDH consistiu na antecipagdo do valor que seria pago mensalmente
as beneficiarias® do bonus com o objetivo de financiar o desenvolvimento de atividades
econémicas, tendo sido apontado desde o inicio como instrumento estratégico de
promocdo da economia solidaria (Munoz, 2010). Esta relacéo se fortaleceu a partir de
2011 com a criacdo da modalidade associativa, na qual os beneficiarios associados
podiam receber antecipadamente 24 meses de beneficios (frente a apenas 12 para 0s
individuais).

Apesar dessa modalidade ter apresentado um grande crescimento quantitativo,
chegando a representar 26% do crédito repassado em 2016, estudo realizado pelo MIES
(Equador, 2018) constatou que, em muitos casos, 0s tomadores de crédito ndo chegaram
a atuar coletivamente, conformando-se associaces intermediarias para canalizar os
recursos que muitas vezes se desfazem depois de acessa-los. Dessa forma, apenas 5% dos
empreendimentos ativos encontrados no estudo estavam efetivamente funcionando
associativamente, sendo que a maioria ndo chega a se registrar na SEPS. Dentre as
dificuldades em manter a associatividade, destacou-se a distancia geografica e a
existéncia de desconfianca entre as beneficiarias.

A dificuldade na promocdo e na manutencdo da associatividade pode estar
vinculada também a limitacGes no acompanhamento as beneficiarias, que é realizado pelo
IEPS ou por unidades do MIES em apenas trés etapas pontuais (Soria et al., 2016): a)
depois de um més ha uma visita de verificacdo da realizacdo dos investimentos previstos;
b) depois do terceiro més ha um acompanhamento e articulacdo de atividades de
capacitacdo e assisténcia técnica; e c) depois do sexto més ¢ feita uma visita de avaliagdo
dos resultados obtidos. Apesar das limitagOes, Soria et al. (2016) constataram que, do
valor total de USD 865.451.749,00 repassado pelo programa no periodo 2007 — 2015
(tanto no formato individual quanto no associativo), 69% foram efetivamente

direcionados para o investimento em atividades produtivas, configurando-se em um

% Conforme Soria et al (2016), 91% das beneficiarias do CDH sdo mulheres.
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aporte significativo para a economia popular equatoriana, destacando ainda um aumento

da integracio das beneficiarias ao programa hilando el desarrollo® a partir de 2014.

Acdes de cofinanciamento de projetos

O cofinanciamento de investimentos produtivos nas OEPS é uma das principais
atividades desenvolvidas pelo IEPS desde a sua criagio®’. E possivel identificar que essa
metodologia se desenvolveu a partir da alocacdo, no recém-criado IEPS, do Projeto de
Desenvolvimento do Corredor Central (PDCC). O PDCC foi um projeto financiado por
uma agéncia da ONU (FIDA%), em continuidade ao PRODEPINE®, com um orgamento
total de 24 milhdes de ddlares, dos quais 15 milhdes foram de responsabilidade do FIDA,
6 milhdes do governo equatoriano e 3 milhdes de contrapartida dos beneficiarios (IEPS,
2015).

Com dificuldades de operacionalizagéo sob a gestdo do Ministério da Agricultura,
a transferéncia para o IEPS levou a uma reformulacdo completa da proposta, que passou
a enfatizar o financiamento a subprojetos de negocios rurais a serem implementados
diretamente por OEPS parceiras. Contratou-se entio uma equipe técnica!® com o
objetivo de apoiar a elaboracdo de subprojetos através da utilizacdo de diversos métodos
como a) elaboracdo de planos de desenvolvimento cantonais, b) celebracdo de oficinas
grupais participativos com possiveis beneficiarios, c) elaboracao ou alinhamento de perfis
e subprojetos pelos consultores e d) celebracdo de feiras e concursos de iniciativas
culturais (FIDA, 2014).

Uma das limitac6es apontadas foi a complexidade dos pré-requisitos necessarios
para a participacdo das organizacdes parceiras como registro legal, pagamento de ap6lices
de seguro, oferta de garantias bancarias e/ou hipotecas. Ainda assim, logrou-se apoiar 173

subprojetos (114 de producdo de alimentos, 27 de turismo, 10 de servicos, 13 de

% Programa de compras publicas descrito em detalhes na secéo 6.3.

%7 Ja em 2010, o instituto expediu um regulamento estabelecendo que projetos co-financiados deveriam ter
pelo menos 85% dos recursos destinados a investimentos de capital.

% O Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola é uma agéncia da Organizagéo das NagGes Unidas
cujo foco é a redugdo da pobreza rural.

% O Projeto de Desenvolvimento dos Povos Indigenas e Negros do Equador foi um projeto de
desenvolvimento iniciado na década de 1990 com grande repercussdo internacional devido ao seu carater
inovador e ao seu impacto sobre as organizacfes indigenas equatorianas.

100 Destaca-se que a equipe técnica contratada no Ambito do projeto passou a integrar o quadro funcional
do IEPS.
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manufaturas e 9 em outros ramos'®t). De forma geral, a avaliacdo final foi de que a
metodologia proposta teve sucesso, alcangando um aumento anual na renda da populacdo
beneficiada no valor de 10.310.344 ddlares frente a um investimento de 21.234.291
ddlares (FIDA, 2014).

Frente a esse sucesso, a metodologia de cofinanciamento seria aplicada de forma
geral nos projetos prioritarios propostos pelo IEPS. Com isso, entre 2008 e 2017 (IEPS,
2017b) seriam cofinanciados mais 111 projetos mediante a oferta prévia de
assessoramento prévio para elaboracdo de planos de negocios que orientam o aporte de
capital’®?. Dois projetos com caracteristicas bastante semelhantes ao PDCC foram o
projeto de Desenvolvimento Rural do Norte e o projeto Ombro a Ombro. O primeiro foi
desenvolvido pelo IEPS em parceria com a CONAFIPS, com doze cooperativas de
crédito e com a Agéncia Belga de Desenvolvimento (CONAFIPS, 2015a).

Ja o segundo foi desenvolvido com recursos proprios do IEPS a partir de 2013,
enfocando o investimento em processos que agreguem valor ao produto ou ao servigo
comercializado pelas OEPS interessadas, com um limite orcamentario de 300 mil délares
por organizacdo beneficiada e uma proporcdo de pelo menos 20% de cofinanciamento
(IEPS, 2015). Sendo o primeiro programa de cofinanciamento executado apenas com
recursos do IEPS (em um total de 5.185.909 dolares entre 2013 e 2017), este projeto foi
pensado inicialmente como um piloto, mas frente a realidade de limitacdo orcamentaria,
ndo houve a extensdo da proposta para outras regides do pais.

Outro programa prioritario por meio do qual se oferecia recursos de
cofinanciamento foi o chamado Sdcio Vulcanizador. Trata-se de um projeto iniciado em
2009 sob a gestdo do Ministério Coordenador de Desenvolvimento Social, tendo sido
repassado para a gestdo do IEPS a partir de 2014 com a previsdo de construcdo de uma
marca coletiva de borracharias com garantia de qualidade e campanha comunicacional
unificada. O projeto atendeu 34 borracharias em 2014 e 25 em 2015 com 8.000 ddlares
(4.500 desses em crédito), além de capacitacdo em mecanica e prestacao de servicos de

turismo, tendo sido descontinuado ao final do ano de 2015%,

101 A Insercéo de projetos nas areas de manufaturas e outros ramos esta diretamente vinculada a influéncia
do IEPS no direcionamento de projetos para organizacfes fornecedoras de uniformes e outros materiais
para o Estado.

102 Este pré-requisito ndo foi necessario para os 57 beneficidrios do programa Sdcio Vulcanizador,
borracharias que tinham um projeto de investimento padronizado e pré-formatado.

108 Frente ao questionamento das razdes para o investimento nesse setor especifico, um funcionario do IEPS
entrevistado relatou que comentava-se nos corredores do instituto que a priorizacdo do setor de borracharias
foi resultado da frustracdo do presidente Correa com os servigos prestados em suas viagens de carro pelo
pais.
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Por fim, o cofinanciamento também esteve presente no projeto prioritario de
articulacdo de organizacdes ao mercado publico — projeto ACES (Articulacdo de
Circuitos Econémicos Solidéarios). A descricao detalhada do funcionamento desse projeto
sera realizada na secdo 6.3 desta tese; aqui cabe destacar o repasse de recursos de capital
no valor de USD 170.000 em 2013, USD 400.000 para doze projetos em 2015, USD
196.522,75 para seis projetos em 2016 e USD 414.896,07 em 2017, com destaque para a
participacdo de associagdes de fornecedores de alimentos (IEPS 2014, 2016, 2017, 2018).
Em geral, estes recursos foram repassados para contemplar necessidades de maquinario
frente as exigéncias e demandas de fornecimento de produtos e servigos para 0rgaos

publicos.

As tentativas de transferéncia de recursos de capital pela SENAES no Brasil

A dificuldade em realizar transferéncias diretas de recursos para 0S
empreendimentos apoiados sempre foi apontada como uma das principais limitacGes da
politica pablica implementada pela SENAES (Cunha, 2012, Martos, 2019). A
possibilidade de apoio com recursos de capital mediante a transferéncia de recursos da
SENAES para organizacdes da sociedade civil foi possivel apenas em duas situacdes: sob
0 convénio guarda-chuva com a Fundagé@o Banco do Brasil, ainda na fase de estruturacdo
da politica, com recursos de capital pouco significativos; em um segundo momento, a
transferéncia de recursos de capital foi possibilitada através de uma chamada publica em
parceria com o Ministério da Justica, direcionada especificamente para as OSCIPs'%. N3o
obstante, tratou-se de agdo bastante especifica sem repercussdo mais geral frente a
auséncia dessa qualificacdo na maior parte das entidades atuantes na economia solidaria.
Frente a essa realidade, as possibilidades de repasses de recurso de capital para 0s
empreendimentos ficaram restritas a duas outras estratégias: o repasse de recursos para
estados e municipios ou a construcao de projetos em parcerias com outras instituicdes que
tenham possibilidade de repasse de recursos de capital.

A SENAES passou a estruturar melhor suas parcerias com prefeituras e governos
estaduais a partir da insercdo de suas a¢fes no plano Brasil sem Miséria e do langamento
de trés editais em 2011, dois para o fomento de ac¢Ges integradas de economia solidaria

nos Estados e Municipios e outro para a realizacdo de trabalho especifico com

104 O titulo Organizagéo da Sociedade Civil de Interesse Plblico (ou OSCIP) é fornecido pelo Ministério
da Justica as organizacfes ndo governamentais capazes de comprovar 0 cumprimento de uma série de
pré-requisitos especificos.
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empreendimentos de catadores de materiais reciclaveis. No caso das duas primeiras
chamadas, havia a possibilidade de alocacdo de recursos de investimento para
estruturacdo de empreendimentos, mas o principal foco foi a estruturacdo dos chamados
espacos multifuncionais de economia solidaria (Brasil, 2013b).

Ja no caso da chamada direcionada especificamente para catadores de materiais
reciclaveis, estabeleceu-se mais diretamente que a aquisicdo de equipamentos para
estruturagéo e fortalecimento das iniciativas de coleta seletiva, triagem, prensagem e
acondicionamento de materiais seria uma das agdes prioritarias a serem financiadas,
desde que precedida de diagndstico e levantamento das necessidades produtivas (Brasil,
2013c, p.8). Devido a se tratar de um publico priorizado pelo governo federal, os
empreendimentos conformados por catadores também foram os que tiveram mais
possibilidade de apoio através do estabelecimento de parcerias pela SENAES. No ja
citado Cataforte 2, FBB e BNDES disponibilizaram recursos para a compra de 140
caminhdes pelas associagdes e cooperativas que haviam sido atendidas pelo Cataforte 1.
No caso do Cataforte 3, apesar da interrupgédo causada pelo fim do governo Dilma, estava
prevista a participacdo da FUNASA na compra de equipamentos que permitissem nivelar
a capacidade produtiva dos empreendimentos e da PETROBRAS, do BNDES, do BB e
da FBB no financiamento da implementacdo dos planos de negdcios elaborados.

Chama atencéo a dificuldade de implementagédo de projetos em parceria entre a
SENAES e o BNDES, que em 2003 teve seu Departamento de Trabalho e Renda
transformado em Departamento de Economia Solidaria. De acordo com Mineiro et al.
(2011, p.98), este departamento teria como objetivo a utilizagdo de recursos do Fundo
Social do banco “no apoio ndo reembolsavel a empreendimentos produtivos capazes de
gerar trabalho e renda para populagdes historicamente desassistidas” (Mineiro et al.,
2011, p.98). Apesar do evidente potencial de sinergia com as acdes desenvolvidas pela
SENAES, o que se verificou nos relatos das agdes desenvolvidas pelo banco (Pamplona,
2009, 2017 e Mineiro et al., 2011) foi a presenca de um primeiro periodo de baixissima
execucdo orcamentaria até 2008 e de um segundo periodo, até 2013, no qual se
estabeleceram parcerias com diversos 6rgaos publicos e até com fundac6es privadas de
responsabilidade social®®, com execucdo orcamentaria crescente, mas sem parceria direta

ou integracdo com as atividades desenvolvidas pela SENAES.

105 Destacam-se nos relatos as parcerias com o Ministério do Desenvolvimento Agrario, estados,
prefeituras,
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Apenas duas iniciativas podem ser identificadas como chegando aos beneficiarios
das politicas da SENAES: o PACEA (Programa de Apoio a Consolidacdo de
Empreendimentos Autogestionérios), que, dirigido a fabricas recuperadas, envolveu o
financiamento de apenas trés operagdes, porém com um valor relativamente elevado de
R$90,6 milhdes entre 2005 e 2009 (Pamplona, 2009); e o Prémio BNDES de Boas
Praticas em Economia Solidaria, no qual foram selecionadas dezenas de
empreendimentos e redes de economia solidaria para receberem prémios de 20 e 50 mil
reais respectivamente em reconhecimento as praticas coletivas desenvolvidas (Silva et
al., 2020).

6.2.5 Sintese comparativa das a¢des de acesso a capital

Do ponto de vista dos objetivos e das escolhas substantivas a respeito de como
deveria funcionar a politica, um elemento de contraste nos dois paises é escolha dos
sujeitos tidos como beneficiarios/parceiros. Enquanto no Equador se priorizou as
parcerias e a atuacdo com as organizagdes mais consolidadas (cooperativas de crédito),
havendo apenas agdes esparsas com as organizagdes menores (caixas e bancos comunais),
no Brasil, no sentido inverso, priorizou-se as organizagdes mais frageis e de menor escala
de atuacdo (fundos solidarios e bancos comunitarios), tendo-se incluido as cooperativas
de crédito como parceiras apenas na etapa final da politica pablica.

N&o obstante, percebe-se que, no caso desse eixo, a principal diferenca ndo esta
nas escolhas ou na compreensdo de como a politica deveria funcionar, mas sim no que
efetivamente se conseguiu realizar. Mais do que nos demais eixos analisados, torna-se
evidente que a limitacdo na capacidade de mobilizacdo de recursos de autoridade na
politica publica brasileira restringiu a capacidade de promocao do acesso a recursos de
capital para os empreendimentos, especialmente no que se refere as agdes de estruturacdo
de linhas de crédito e de transferéncia direta de recursos. Nesse sentido, a acdo que
efetivamente se conseguiu estruturar foi a de promog¢édo da multiplicagdo das iniciativas
de financas solidarias atraves do aporte de recursos de custeio e o0 estabelecimento de
parcerias locais, com bons resultados na disseminacdo dessas iniciativas pelo Brasil.
Ainda assim, apesar do sucesso na mobilizagdo de recursos de nodalidade e tesouro,

tambeém essa acdo foi limitada pela restri¢do legal a transferéncia de recursos de funding.

Banco do Brasil, FBB, Fundacdo Odebrecht, Instituto Votorantim, Instituto Camargo Correa e Fundagédo
Vale.
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Ja no caso do Equador, as acOes de acesso a capital destacam-se das demais

realizadas no

pais pela capacidade de mobilizacdo de recursos de nodalidade,

representada pela atuacdo sempre em parceria com as organizacdes do setor financeiro

popular e solid

ario. A nodalidade, somou-se o forte aporte de recursos de organizacao e

tesouro representados na criacdo da CONAFIPS e no patriménio a ela atribuido. Por outro

lado, verificou-se que a massificagdo da politica de cofinanciamento foi restringida por

limitacGes orcamentérias do IEPS.

Tem-se

, dessa forma, o0 seguinte quadro sintese desse eixo de agdes:

Quadro 8: Sintese comparativa das acGes de acesso a capital

Equador Brasil

Principais
parceiros
beneficiarios

Cooperativas de crédito. Bancos e fundos.
/

Acgdes

efetivamente

iImplementadas | de recursos para organizacdes | iniciativas de financas solidarias.

Linhas de crédito; transferéncias | Apenas apoio de custeio as

produtivas e apoio as iniciativas
de financas solidarias.

Combinacéo Organizagdo, Nodalidade e | Nodalidade e tesouro (forte
de recursos Tesouro. déficit de autoridade).
6.3 — Acesso a mercado

No caso da promocao de acesso a mercado, € possivel identificar, além das acoes

de assessoramento técnico focadas na melhoria de aspectos comerciais, trés grandes

estratégias utilizadas na politica publica:

Em um

Oferta de tratamento preferencial aos empreendimentos econdémicos
solidarios nas compras publicas;

Fortalecimento e promocdo de espagos de interacdo entre
empreendimentos e consumidores através da organizacdo de feiras e
rodadas de negocio;

Articulacdo da economia solidaria com a proposta do comércio justo,
visando a inserc¢do das organizagdes e empreendimentos em mercados que
valorizem as formas de trabalho coletivo e solidario, em geral vinculados
ao estabelecimento de procedimentos de certificacéo.

a andlise inicial, é possivel perceber que a primeira dessas estratégias tem

como requisito uma grande capacidade de mobilizacdo de recursos de autoridade,
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implicando altera¢@es na legislacdo que disciplina os processos de compra publica pelo
Estado. Ja as demais, tratam de a¢bes que envolvem a articulacdo e a promocao dos
principios da economia solidaria para o consumidor direto. Na sequéncia analisamos as
acOes realizadas pelo governo de cada pais em cada uma das estratégias acima propostas,

com destaque para o0 programa de compras publicas equatoriano.

6.3.1 Acesso a mercado através do direcionamento das compras publicas

De acordo com Del Carmen (2019), o inicio da organizacdo de uma politica de
compras publicas no Equador foi inspirado nas politicas brasileiras de compra de
alimentos de pequenos produtores, tendo apresentado como diferencial a expanséo para
diversos outros ramos produtivos no qual ha a participacdo de organiza¢des da economia
solidaria. Trata-se de uma politica publica que, pelo menos em termos de escala das
vendas realizadas, € um sucesso inquestionavel. De acordo com os dados divulgados pelo
IEPS, as vendas de produtos da economia solidaria para 0 mercado publico chegaram a
98 milhdes de dolares em 2017, sendo quase 42 milhdes apenas no ambito do programa

de uniformes escolares, conforme evolugio apresentada no grafico abaixo'%:

Gréfico 2: Vendas da Economia Solidaria para o mercado publico no Equador (em milhdes de ddlares)
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196 0 6rgéo responsavel pela operacionalizacdo das compras publicas, o Servico de Contratacio Publica
(SERCOP, 2016), aponta que, no ano de 2015, o valor total das compras realizadas com atores da economia
popular e solidaria foi de USD 149 milhdes. E possivel que o valor substancialmente maior apresentado
refira-se a atores cuja participacdo nas compras publicas ndo foi articulada pelo instituto como, por
exemplo, cooperativas de transporte.
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Fonte: Para os anos de 2013 a 2017 o IEPS (2014a, 2015, 2016, 2017, 2018); para 2007 a 2012, IEPS
(2014b). Néo ha dados para o total de produtos vendidos anteriores a 2013. Valores em milhdes de dolares
correntes.

Frente ao sucesso quantitativo, o principal questionamento ao programa relaciona-
se a questdo da delimitacdo, de garantia de que os participantes sejam realmente
organizacdes da economia popular e solidaria (Novoa, 2013, Andino, 2013 e 2016). O
préprio IEPS (2013) reconhece que os programas de compras publicas tinham muitas
limitacBes nesse sentido nas suas primeiras versdes, havendo inclusive a concentracao de
varios contratos para um unico fornecedor de material escolar no periodo entre 2007 e
2010. Essas dificuldades foram enfrentadas através de alteragdes, ao longo dos anos, de
trés itens da legislacéo referente as compras publicas: a definicdo do publico beneficiéario,
a ordem de prioridade entre seus diferentes componentes, e a forma de operacionalizacdo
do processo de compras.

Frente ao que se identifica como auséncia de normatizacdo do processo de
compras publicas, o governo Correa aprova em 2008 a Lei Organica do Sistema Nacional
de Contratacdo Publica (LOSCNP), referindo-se nesse momento apenas a inclusédo de
artesdos, micro e pequenos produtores. Apenas alguns meses depois, a aprovacdo da
Constituicdo de 2008 tornaria a lei obsoleta, ao dispor, em seu artigo 288, a priorizagéo
nas compras publicas de produtos provenientes da economia popular e solidaria,
mencionada ao lado das micro, pequenas e médias unidades produtivas. Esse dispositivo
constitucional seria reafirmado pela LOEPS, em 2011, que agrega que, dentre os atores
da economia popular e solidaria, devem ser priorizadas as organizacfes coletivas sobre
as unidades econdmicas populares individuais. Finalmente, em 2013, a LOSCNP é
reformada, passando a definir uma ordem de priorizacdo de organizacbes para a
realizacdo das compras publicas encabecada pelos atores da economia popular e solidaria,
seguidos pelas micro, pequenas e médias empresas.

Para garantir a efetiva operacionalizacdo dessa ordem de prioridades, verificou-se
a necessidade de implementacdo de procedimentos de contratagdo inovadores,
inicialmente a feira inclusiva e posteriormente o catalogo dindmico inclusivo (Quintana,
2017, Novoa, 2013). Previsto na primeira versdo da LOSCNP, de 2008, o procedimento
de feira inclusiva passaria a ser utilizado de forma mais efetiva a partir de sua

regulamentacdo por uma resolucdo do INCOOP’ de 2011, tendo como principal

107 Criado em 2008, o Instituto Nacional de Contratacédo Publica seria substituido pelo SERCOOP em 2013.
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diferencial a estipulacdo, através de pesquisas de mercado, do preco a ser pago pelos
produtos sem o estabelecimento de concorréncia pelo menor prego. O procedimento
inicia-se com uma convocatéria dos potenciais fornecedores, passa por uma etapa de
socializacdo, perguntas, respostas e esclarecimentos, na sequéncia da qual os
participantes podem manifestar eletronicamente a vontade de adesdo as condicdes da
chamada, apresentar sua capacidade mensal méaxima de producdo e os documentos
requisitados. A entidade contratante entdo aloca as quotas de compra pré-estabelecidas
entre os fornecedores qualificados sob o critério de atendimento a maior quantidade de
fornecedores possiveis, respeitando a ordem de apresentacdo das propostas. Apenas a
partir de 2015 estabelece-se que as organizacgdes associativas seriam priorizadas com a
disposicdo de maiores quotas de compras em comparagdo com 0s produtores que
concorrem individualmente (Quintana, 2017).

O autor destaca o papel de assessoramento desempenhado pelo IEPS na
viabilizacdo de todo o processo de contratacdo, compreendendo: i) 0 mapeamento de
fornecedores disponiveis e o apoio a seu cadastro'®; ii) capacitacdes de funcionarios
publicos sobre os procedimentos a serem realizados e apoio a definicdo de precos,
especificacbes e cronograma de compra pelos compradores; iii) convocacao das OEPS
para participar das atividades de socializacdo da chamada; iv) apoio a obtencdo de
garantias no setor financeiro; v) apoio a busca por fornecedores de matéria-prima; vi)
acompanhamento do processo de entrega dos produtos ou servigos; e vii) monitoramento
dos pagamentos por parte das instituicdes estatais.

A modalidade de catalogo dindmico inclusivo é introduzida em 2015 com o
objetivo principal de diminuir a carga operacional das entidades contratantes através da
padronizacdo de fichas técnicas dos produtos e da construcdo de catdlogos de
fornecedores, com especificacGes de sua capacidade técnica e de oferta de produtos.
Dessa forma, cada OEPS cadastrada no sistema tem sua capacidade maxima de producao
cadastrada, a qual é descontada ap0s a assinatura dos contratos e reestabelecida apos a
entrega dos produtos, sendo as compras distribuidas de forma rotativa entre 0s
fornecedores cadastrados. De acordo com SERCOP (2016), em 2015 estavam registrados
10 catalogos com 197 produtos especificos como servigos de confeccdo téxtil, cafeteria,
limpeza, pintura, manutencdo, transporte, cozinha, fabricacdo de calcado, carteiras

escolares e instrumentos musicais. Considerando-se as duas modalidades de contratacao,

108 Nelms (2015) descreve o trabalho realizado por técnicos do instituto, mobilizando o conjunto de
institui¢des publicas locais na busca por possiveis fornecedores.
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em 2015 os principais itens contratados foram servigcos de confeccdo (54 milhdes de
dolares), de preparacao de alimentos (11 milhdes de dolares) e de limpeza (9 milhdes de
dolares). A entrega de produtos alimenticios também é um item importante na pauta,
porém aparece de forma desagregada por produto, com destaque para o gasto de 2 milhdes
e 200 mil ddlares para a compra de bananas da economia popular e solidaria.

Dentre os programas desenvolvidos para a compra de produtos alimenticios
destaca-se a agdo do IEPS no apoio ao fornecimento de hortalicas para Centros Infantis
de Bem Viver (CIBV) (IEPS, 2014). Dois casos interessantes relatados por Novoa (2013)
sdo o de Imbabura, onde foi estabelecida uma parceria entre 0 municipio, a unidade local
do IEPS e uma associagdo de agricultores locais para a construgdo da Unidade Econémica
Antonio Ante, que passou a atuar como fornecedora para os CIBV locais, e 0 da
APAAUSTRO (organizacdo ligada ao MESSE), que foi convidada pelo IEPS da regiéo
de Cafar para abastecer os CIBVs da regido. De forma geral, aponta-se nessas
experiéncias dificuldades em conciliar a realidade e a diversidade da produgéo
agroecologica e familiar com os hébitos das cozinheiras contratadas nos centros, o que
acaba por impactar as praticas produtivas dos agricultores (Lemaitre e Ruiz-Rivera, 2020
e Andino, 2013).

Outro grande programa setorial implementado foi o Hilando el Desarrollo,
destinado a compra de uniformes escolares. Iniciado em 2007, teve a sua gestao repassada
do MCDS para o IEPS em 2010, tendo atingido a contratacdo de 100% do or¢camento para
uniforme escolar no ano de 2012 a partir da aplicacdo do procedimento de feira inclusiva.
Conforme relatado na secdo 6.1, a partir de 2015 o programa passa a enfocar mais
diretamente a promog¢do do associativismo entre 0s costureiros, tendo promovido a
constituicdo de 40 associacdo formadas por 400 costureiros (Quintana, 2017, IEPS,
2016). A partir do acimulo das primeiras experiéncias com o fornecimento de alimentos
e uniformes, o IEPS em 2013 definiu a linha estratégica de acdo denominada Articulacdo
de Circuitos Econdmicos Solidarios (ACES), agregando as acdes ja desenvolvidas o
chamado “circuito de bons servigos” com a formulagdo de perfis de neg6cios e apoio a
constituicdo de associagdes para prestagéo de servigos de alimentagéo e de limpeza para
Orgaos publicos (IEPS, 2014a).

Em 2015, com a perspectiva de finalizacdo do governo Correa, 0s 6rgaos publicos
(IEPS e SERCOP) passaram a fomentar a articulagdo entre as organizagdes beneficiarias
de suas politicas (Lemaitre e Rivera, 2020). De um lado, o IEPS fomentou a construcéo

de organizagdes de integracdo econémica que alcancaram pouca sustentabilidade e
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autonomia, a excecdo da experiéncia de constituicdo de um consorcio de associacdes com
0 objetivo de prover servicos de alimentacdo a funcionarios de uma grande empresa
publica. De outro, 0 SERCOP obteve mais sucesso na promog¢do da constituicdo de
Camaras de Economia Popular e Solidaria, que adquiriram um carater politico-
organizativo de reivindicacdo de manutencdo e aprimoramento da politica de compras
publicas. Este processo mostrou-se eficaz, tendo propiciado, inclusive, a conquista de
espacos participativos de gestdo das politicas publicas ja no periodo da gestdo de Lenin
Moreno.

Apesar do relativo sucesso, a politica de promogéo de compras publicas foi alvo
de criticas, especialmente por parte de atores da sociedade civil, tanto do ponto de vista
operacional quanto do conceitual. Quanto ao primeiro, destacam-se problemas de atrasos
nos pagamentos*®®, precos considerados muito baixos ou quotas de contratagdo reduzidas,
dificuldade em obter apoio das OSFPS para acesso a crédito e falta de clareza na
distribuicdo das encomendas entre as organizacfes fornecedoras (Quintana, 2017). No
que se refere aos aspectos conceituais, ha referéncia a criacdo de dependéncia dos
empreendimentos de uma relacéo inerentemente assimétrica e a pressao pela tecnificacdo
e imposicado de critérios de produtividade que impedem ou dificultam o estabelecimento
de relacGes de solidariedade dentro das organizacOes e entre estas e Seus parceiros
(Villalba-Eguiluz et al., 2020 e Lemaitre e Ruiz-Rivera, 2020).

Parte destas criticas parecem imputar as organizacdes de economia solidaria o
desejo pela manutencdo de uma producdo de baixa escala e eficiéncia, sem abordar o
possivel desejo das associadas pelo aumento da remunera¢do monetéria. Ademais, seria
possivel aprimorar o programa com a oferta de melhores servicos de assessoramento, de
financiamento, de melhores precos e de incentivos a construcdo de estratégias paralelas
de comercializacdo. Com efeito, a construcao de uma politica semelhante no Brasil, onde
ndo se avancou na constituicdo de programas de compras publicas que incluissem
expressamente a economia solidaria como pré-requisito de participacédo, significaria a
realizagio de uma demanda histérica do movimento de economia solidaria®*°.

O que ocorreu na realidade brasileira foi o desenvolvimento de programas de

compras publicas que efetivamente beneficiaram empreendimentos solidarios, mas cujo

109 Especialmente em 2015, o estado equatoriano teve uma crise de liquidez devido as baixas nos precos
do petroéleo.

110 Um exemplo nesse sentido sdo as demandas apresentadas na linha de acdo de promocdo do acesso aos
empreendimentos ao mercado institucional no Plano Nacional de Economia Solidaria (CNES, 2015).
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publico direcionado foi definido a partir de outros critérios. E o caso dos programas
direcionados a agricultura familiar, o PAA (Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos) e o
PNAE (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar), que se constituiram em
oportunidades de estruturacdo de empreendimentos econémicos solidarios (Silva e Silva,
2011), mas cujos critérios de participacdo referiram-se ao tamanho da propriedade rural
e ao porcentual da renda familiar originada das atividades do empreendimento, elementos
definidores da caracteristica de agricultor familiar''!. No caso do acesso ao programa por
organizac0es coletivas, estas deveriam ter pelo menos 50% dos seus socios reconhecidos
como agricultores familiares, o que, conforme debatido no Capitulo 3, ndo garante que
n&o sejam organizagdes que funcionem, na pratica, como cooperativas empresariais*2,

Outro setor da economia solidaria que teve acesso a uma politica especifica de
compras publicas é o de catadores de residuos solidos. A legislacdo de 2010 que instituiu
a Politica Nacional de Residuos Solidos aponta, em seu artigo n° 36, a possibilidade de
dispensa de licitacdo para contratagdo de cooperativas ou de outras formas de associagéo
de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa
renda para atividades relacionadas a coleta seletiva, conformando-se em uma importante
oportunidade de viabilizacdo do trabalho dos catadores. Neste caso, € possivel afirmar
que todo o publico atendido é composto por empreendimentos de economia solidaria, mas
destaca-se a ndo utilizagéo deste conceito na legislacéo.

6.3.2 Acesso a mercado através da promocéo de espacos de comercializacao

No Equador, verifica-se a presenca de uma estratégia diversificada de promocéo
de espacos de comercializa¢do envolvendo a organizacado de feiras periddicas e eventuais
pelo préprio IEPS, rodadas de negdcio para articulacdo com grandes compradores, e
obrigatoriedade de cesséo de espaco em prateleiras de supermercados.

As feiras periddicas sdo organizadas em parceria com governos locais com oferta
especialmente de produtos alimenticios, destacando-se pelo volume de vendas (2.626.189
ddlares em 2013, de acordo IEPS 2014a). Por outro lado, ha criticas sobre a conversdo

dessas feiras em espacos de intermediacdo, com baixa participacao direta de produtores

11 0 cumprimento destes critérios permite ao agricultor obter a DAP (Declaragéo de Aptiddo) ao PRONAF,
criada inicialmente para identificar os beneficiarios de uma politica especifica, mas posteriormente
generalizada como forma de identificagdo do agricultor familiar.

112 Cruzamento realizado por Von Ende (2017) verificou que das 6.590 organizacgdes reconhecidas como
aptas a participar dos programas de compras publicas, apenas 946 estavam registradas na base de dados do
mapeamento de economia solidaria. Um exemplo de grande cooperativa empresarial brasileira que possui
a chamada DAP Juridica é a Cooperativa Central Aurora.
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(Decker e Clark, 2017). Ja as feiras eventuais sdo articuladas em torno de datas festivas
como o Natal e o Dia das Mées, havendo também uma feira tematica com a marca “Somos
tu Manos Equador”, com versdo nacional e versdes regionais e locais. Com participacéo
majoritaria de produtos artesanais, estas feiras tém o foco na divulgacdo das acOes e na
promocdo de encontro entre os atores da economia popular e solidaria nas regides, em
geral sendo acompanhadas da realizacdo de rodadas de negdcio com o objetivo de
articular contratos das organizagdes com grandes compradores (IEPS, 2014a, 2015, 2016,
2017a, 2018).

Além das feiras organizadas pelo IEPS, destaca-se a existéncia de artigo na
LOEPS delegando aos governos locais a atribuicdo de organizar espacos para a
comercializacdo de produtos da economia solidaria e de uma resolugdo da
Superintendéncia de Controle do Mercado que determina que os supermercados destinem
15% do espaco de suas prateleiras para produtos da economia popular e solidaria e de
pequenas e médias empresas. N&o obstante, Jimenez (2016) aponta que, na préatica, apenas
algumas organizagdes mais estruturadas conseguiram aproveitar essa oportunidade.

No caso brasileiro, a estruturacdo de um programa de apoio a organizacao de feiras
de economia solidaria, ainda em 2005, foi uma das primeiras e principais acfes de
comercializagdo organizadas pela SENAES. Apontam Dubeux et al. (2011) que foi
estabelecida uma parceria com o Instituto Marista de Solidariedade (IMS) através da FBB
para a criacdo de uma metodologia e de uma identidade visual para o estabelecimento de
um calendario nacional de feiras de economia solidaria, com 27 feiras estaduais realizadas
jaem 2006.

Conforme relatado pela SENAES (Brasil, 2012a), o fomento as feiras de
economia solidaria também se constituiu como estratégia de promocdo da integracao e
interiorizacdo do movimento da economia solidaria, além de divulgacdo de suas préaticas
e principios para o publico consumidor local. Na segunda etapa da politica publica, em
2008, o apoio a feiras foi realizado mais uma vez em parceria com o IMS, dessa vez no
escopo da implementacdo do Projeto Nacional de Comercializacdo Solidéaria, que apoiou
a realizagcdo de mais de 100 feiras pelo Brasil. Reconhecendo-se que o apoio a feiras
eventuais ndo seria suficiente para gerar sustentabilidade aos empreendimentos, foram

incorporadas outras acbes como a contratacdo de agentes de comercializacdo solidaria, o
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apoio a participacdo de empreendimentos em compras publicas, e o suporte a construgdo
do Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidario'? (Conti e Antunes, 2020).

Outra acdo de comercializacdo apoiada pela SENAES, desta vez principalmente
através das parcerias com estados e municipios, nas quais se podia transferir recursos de
capital, foi o apoio a constituicdo de espacos permanentes de comercializacao solidaria.
Normalmente estes funcionavam em locais publicos nos quais se realizavam também
atividades de formacdo sobre economia solidaria, 0s denominados “espagos
multifuncionais”. Houve uma perspectiva de multiplicacdo desses espagos especialmente
a partir da chamada puablica de 2011.

J& em 2012 foi descontinuada a politica de apoio a feiras eventuais, com as
atividades de apoio a comercializacdo passando a estarem no escopo do edital langado
para apoiar o fortalecimento e a constitui¢do de redes de cooperacéo solidaria. No ambito
deste edital, o IMS apresentou um projeto para constituir uma rede nacional de pontos
fixos de comercializagdo solidaria, entendidos como empreendimentos solidarios de
comercializagdo. Chegaram a ser apoiados com assessoramento técnico, producgdo de
material de comunicacdo e desenvolvimento de estratégias de atuacdo em rede 185
empreendimentos, sendo 95 lojas de economia solidaria, 76 feiras de organizagdo
periddica, 11 centros publicos e 3 veiculos itinerantes de comercializagdo (Santos e
Amorim, 2017). Outra parceria de destaque foi a estabelecida com o Instituto Kairés, por
meio da qual se promoveu a articulacdo de uma Rede Nacional formada por 25 Grupos
de Consumo Responsavel - empreendimentos solidarios organizados diretamente por
consumidores com o objetivo de acessar produtos agroecoldgicos e da economia solidaria

(Goncalves e Mascarenhas, 2017).

6.3.3 Acesso ao mercado de Comércio Justo

No Equador, a articulacdo da politica publica com a proposta do Comércio Justo
ocorreu no modelo tradicional, no qual os paises do sul tém seus produtos certificados e
exportados com um diferencial de mercado para os paises do norte. Dessa forma, a
politica de comércio justo foi inserida no rol das agGes do Ministério de Relagdes
Exteriores, Comércio e Integracdo como uma politica de promocdo de exportacdo
organizada pelo Departamento de Comércio Inclusivo. Esse departamento chegou,

inclusive, a construir participativamente, com atores da sociedade civil e do IEPS, uma

113 O processo de construcéo desse sistema sera relatado na proxima subsecéo.
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Estratégia Nacional de Comércio que, no entanto, ndo foi aprovada pela SENPLADES,
n&o sendo convertida em lei (Decker e Clark, 2017).

De acordo com os autores, 0 apoio mais efetivo aos produtores foi ofertado pelo
instituto governamental responsavel pela promocéo de exportacdes — PRO ECUADOR,
com acBes como construcao de fundos para apoiar os custos de certificacdo, construcdo
de estatisticas do setor, realizagdo de rodadas de negocio, apoio a participagdo em feiras
internacionais, e a construcdo de um sistema simplificado de exportagdo. Estas acOes
elevaram o valor das exportac@es certificadas de 57 milhdes de ddlares em 2010 para 301
milhdes de ddlares em 20154,

Diferentemente do caso equatoriano, no Brasil a politica publica federal buscou
subverter a l6gica do comércio justo internacional propondo a construg¢do de um sistema
brasileiro de comércio justo e solidario. Na sociedade civil, a critica a énfase nas
exportacbes e ao excessivo valor apropriado por intermediarios (certificadoras do
cumprimento de principios e critérios) no comércio justo internacional j& havia levado,
em 2001, & criacio do Férum de Articulagio do Comércio Etico e Solidario (FACES do
Brasil) (Dubeux et al., 2011, Cunha, 2012). Este Forum passou entdo a atuar juntamente
com a SENAES e o FBES a partir da criacdo, em 2006, de um Grupo de Trabalho sobre
o Sistema Brasileiro de Comércio Justo para debater sua identidade, suas caracteristicas
e seus principios (Antunes e Conti, 2020).

A partir de defini¢cdes e discussdes iniciais, a SENAES, via parceria com a FBB,
contratou, nos anos de 2007 e 2008, o FACES do Brasil para realizar um processo de
debate e validacdo dos principios e critérios do comércio justo e solidario com um
conjunto de 25 empreendimentos solidarios, processo posteriormente continuado no
ambito do projeto nacional de comercializacdo solidaria. Estes debates ndo se
restringiram a discussdo de critérios e modos de operacionalizacdo, tendo consistido
também em momentos de formacédo e discussao sobre as formas de funcionamento do
mercado e as oportunidades de construcéo de relagdes comerciais pautadas em processos
de solidariedade.

Em 2009, o Conselho Nacional de Economia Solidaria construiu uma proposta
legislativa para o estabelecimento de um sistema puablico, convertido no Decreto

Presidencial n°® 7358/2010, que instituiu o Sistema Nacional de Comeércio justo e Solidario

114 Este valor refere-se exclusivamente as exportacdes de produtores da economia popular e solidaria,
havendo ainda um nimero maior de empresas privadas produtoras de flores que também exportam para o
mercado de comércio justo internacional.
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(SCJS), criando sua Comissdo Gestora Nacional (CGN-SCJS), responsavel por propor a
sua regulamentacgdo. J4 em 2012, a SENAES langou uma chamada publica com o objetivo
de avancar na construcdo de metodologias de avaliagdo de conformidade!!® a serem
reconhecidas no sistema nacional. Com o apoio dos projetos conveniados, a CGN
conseguiu se reunir regularmente e, em dezembro de 2014, publicou uma portaria que
instituiu as modalidades de avaliagdo reconhecidas no sistema brasileiro: sistemas
participativos de garantia, certificagdo de terceira parte, e uma modalidade inovadora
denominada de OCACS: Organismos Coletivos Autogestionarios de Controle Social da
Conformidade (Antunes e Conti, 2020).

Uma consequéncia inicialmente imprevista desse processo foi que a demanda
postulada pelos atores do comércio justo de identificagdo dos empreendimentos
econémicos solidarios como grupo dentre 0s quais se delimitariam aqueles que praticam
0 comércio justo e solidario possibilitou a constru¢cdo do CADSOL, como relatado no
Capitulo 5. Os empreendimentos presentes nesse cadastro puderam solicitar sua adeséo
ao SCJS, o que foi feito por 3.007 EESs em 2015 (Brasil, 2016). N&o obstante, frente ao
inicio das dificuldades orcamentarias da secretaria e a precariedade dos servicos de
informatica disponiveis no ministério, nunca se chegou a dar inicio ao processo de
avaliacdo de conformidade propriamente dito. Desta forma, apesar da acdo de comércio
justo e solidario ter sido uma das acGes da SENAES mais baseadas na mobilizacdo de
recursos de autoridade para a construcdo de legislacdo e normativas, ndo se chegou a

efetivar a promocéo do acesso a mercados que reconhecessem as normativas construidas.

6.3.4 Sintese comparativa das a¢des de acesso a mercado

Do ponto de vista de objetivos e escolhas substantivas, a comparagdo entre as
politicas de apoio a comercializacdo nos dois paises permite perceber a realizacdo de
escolhas mais pragmaticas e voltadas a obtencdo de escala no caso do Equador, em
comparagdo com a énfase brasileira na construcédo de relacdes comerciais diferenciadas e
de proximidade. No caso equatoriano, 0 pragmatismo pode ser captado em acOes
presentes nas trés estratégias utilizadas que foram alvo de criticas de representantes da
sociedade civil: 1) estabelecimento de um grande mercado publico com poucas garantias

de préticas efetivas dos principios de economia solidaria ou estabelecimento de relagdes

115 Avaliacdo de conformidade é o termo técnico apropriado para referir-se ao que é convencionalmente
chamado de “certificacdo”. A certificacdo é, na verdade, uma modalidade especifica de avaliacdo de
conformidade baseada na inspeg&o por terceiros.
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diferenciadas na contratacio*®; 2) imposicdo de espaco para a economia solidaria nos
grandes supermercados, incentivando o estabelecimento de relagbes comerciais com
estes; e 3) aceitacdo dos mecanismos de funcionamento do comércio justo internacional.

Ja no caso brasileiro, a énfase no estabelecimento de relagdes comerciais
diferenciadas reflete-se no protagonismo dado as estratégias de estabelecimento de
relacbes diretas entre produtores e consumidores e na Opgdo por questionar 0S
mecanismos de funcionamento do comércio justo internacional, propondo a construgdo
de um sistema brasileiro que buscou enfatizar também os circuitos curtos e a construgdo
de formas coletivas e participativas de avaliacdo de conformidade.

Do ponto de vista dos recursos mobilizados, a estratégia brasileira mais uma vez
destaca-se pela mobilizacdo de recursos de nodalidade nos processos de consulta e
construcdo das normativas de comércio justo (desta vez com maior sucesso na associacdo
com recursos de autoridade) e no estabelecimento de parcerias para 0 apoio ao
estabelecimento de feiras e outros espacos de comercializagdo. No caso equatoriano, por
sua vez, repete-se 0 padrdo de grande mobilizacdo de recursos de autoridade
(especialmente na promoc¢do das compras publicas) e de organizacdo, com a atuacao
direta do IEPS na constituicdo e assessoramento das organizacdes fornecedoras ao Estado
e na organizacdo dos espacos diretos de comercializacéo.

Tem-se, dessa forma, o seguinte quadro sintese do eixo de acesso a mercado:

Quadro 9: Sintese comparativa das a¢des de acesso a mercado

Equador Brasil
Estratégia Pragmatica, baseada em volume | Construcéao de relacoes
comercial e escala. diferenciadas de mercado e
principal circuitos curtos.
Combinagéo Autoridade,  organizacdo e | Nodalidade, autoridade e
de recursos tesouro. tesouro.
6.4 — Consideragbes finais ao Capitulo: contrastando as estratégias de

transformacao institucional
O objetivo principal deste Capitulo foi avancar na comparacao das estratégias de
transformacéo institucional atraveés da economia solidaria implementadas em cada pais.

Para isso, apresentou-se as acOes e escolhas substantivas realizadas em cada um dos eixos

116 Destaca-se, nesse sentido, que o incentivo ao associativismo so foi efetivamente implementado nos
ultimos anos da politica, em 2015.
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estruturantes da politica, bem como a combinacdo de recursos mobilizados para a sua

implementacédo. Estes elementos estéo sintetizados na tabela abaixo:

Quadro 10: Sintese das escolhas substantivas realizadas em cada um dos eixos da politica pdblica

Equador

Brasil

Delimitacdo do

Amplitude conceitual com inclusdo da

Diferenciacéo forte da economia popular

Conhecimento

aos demais programas. Recursos de
organizacéo.

Publico da | economia popular e um processo de | e processo de delimitacio focado

Politica delimitacdo focado na supervisdo e no | principalmente na visibilizag&o.
controle. Recursos de autoridade e | Recursos de nodalidade e tesouro.
organizacao.

Acesso a | Enfase técnico/pragmatica e no suporte | Programa  finalistico com  énfase

politico/formativa. Recursos de

nodalidade e tesouro.

e organizacéo.

Acesso a | Parceria e apoio as cooperativas de | Parceria e apoio com recursos de custeio

Capital crédito, com oferta de linhas de créditoe | a bancos comunitarios e fundos
recursos de capital. Recursos de | solidarios. Recursos de nodalidade e
organizacdo, nodalidade e tesouro. tesouro e déficit de autoridade.

Acesso a | Estratégia pragmatica baseada em | Estratégia de construcdo de relagGes

Mercado volume e escala. Recursos de autoridade | diferenciadas de mercado e apoio a

circuitos curtos. Recursos de nodalidade,

tesouro e autoridade.

A partir desta sistematizacdo, busca-se, nesta secdo final, construir um olhar
integrado que permita identificar diferencas gerais entre as estratégias implementadas em
cada pais. Para isso, utiliza-se como ponto de partida uma categorizacdo utilizada por
Santos (2019, p.93) para delinear a existéncia de distintas concepg¢des nas politicas que
executam acOes de economia solidaria nos diferentes 6rgaos do governo brasileiro: uma
baseada no viés da desigualdade (que entende a economia solidaria como acéo inferior e
improdutiva desenvolvida por pobres e desempregados) e outra baseada no viés da
diferenca (que entende a economia solidaria a partir da particularidade de sua logica de
funcionamento e dos principios solidarios).

Adaptando a categorizacdo da autora, é possivel identificar uma diferenca
consistente nas estratégias de transformacéo institucional implementadas em cada pais
com um contraste entre a énfase brasileira no fomento e desenvolvimento das
especificidades organizativas da economia solidaria (andloga ao viés da diferenca) e a
énfase equatoriana na obtencdo de escala nas agdes da politica publica, com menor
atencdo ao cumprimento de principios e diferenciais organizativos (que aqui é
denominado de “viés de escala”). Iniciando com o processo de delimitacéo, verifica-se a

escolha equatoriana por aumentar significativamente o escopo da politica através da
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incorporacdo da economia popular a economia solidaria, contrastando-se com a opcao
brasileira pela diferenciacdo forte do sujeito coletivo e praticante da gestdo democrética.

Passando para os eixos de acesso a conhecimentos e mercados, percebe-se, no
Equador, a realizacdo de acdes pragmaticas e massificadas com o objetivo prioritario de
garantir a viabilidade econdmica das organizacdes atendidas, enquanto, no Brasil, a op¢édo
foi pelo fortalecimento dos principios e valores da economia solidéria tanto na
organizacdo interna dos empreendimentos quanto no fomento a construcéo de relages
comerciais diferenciadas. Por fim, no caso do eixo de acesso a capital, esta diferenca de
estratégia pode ser captada a partir da op¢do equatoriana pelo estabelecimento de
parcerias e atendimento das organiza¢es mais estruturadas e de maior escala de atuacao
(cooperativas de crédito) em contraste com o caso brasileiro, no qual foram atendidas
prioritariamente as organizacGes de menor escala de atuacao.

Conclui-se, assim, com a constatacdo da existéncia de duas estratégias
fundamentalmente diferentes de transformacéo institucional, uma baseada na atuagdao em
escala e na promocdo ativa da constituicdo de novas organizagdes formadas por
trabalhadores da economia popular, e outra baseada na reafirmacdo dos principios e
valores da economia solidaria e no apoio a difusdo de experiéncias bem-sucedidas.
Destaca-se ainda que estas estratégias estdo relacionadas a combinagdo de recursos
utilizados em cada politica, objeto de analise mais aprofundada no proximo Capitulo.
Cabe ressaltar brevemente o contraste perceptivel entre a maior mobilizacdo de recursos
coercivos (de autoridade e organizacao) no Equador e a mobilizacdo dos recursos menos
coercivos de nodalidade e tesouro no Brasil. Esta diferenciacdo é coerente também com
a énfase nos processos mais coercivos de supervisdo e controle no processo de

delimitacdo equatoriano em contraste com a énfase brasileira na visibilizacao.
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7 — COMPARANDO AS POLITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA
SOLIDARIA: RECURSOS MOBILIZADOS E O ESFORCO
DEPREENDIDO

Este Gltimo Capitulo dedicado & comparacédo das politicas publicas de economia
solidaria implementadas em cada pais tem dois objetivos principais: comparar os esforcos
depreendidos para a realizacdo de uma transformacdo institucional através da economia
solidaria e avancar na comparagao das diferentes combinagfes de recursos mobilizados
para a politica. Para alcanca-los, o Capitulo desagrega a politica entre 0s recursos
mobilizados para a sua implementacéo.

Cada uma das secBes apresenta um dos recursos mobilizados pela politica de
acordo com a divisdo proposta por Hood e Margetts (2007): organizacdo, autoridade,
tesouro e nodalidade. Além de apresentar uma sistematizacéo dos recursos utilizados na
politica como um todo, as secdes apresentam também debates e criticas sobre a forma
como eles foram mobilizados em cada pais. Esta reflexdo é retomada na secéo final do
Capitulo, que também apresenta uma breve sintese dos elementos comparativos

abordados nos Capitulos de 5 a 7 desta tese.

7.1 — Recursos de organizacao

Como visto no Capitulo 1, os recursos de organizagdo sdo aqueles que permitem
a intervencao direta do poder pablico sobre a realidade que se deseja transformar como
funcionarios, prédios e equipamentos (Hood e Margetts, 2007). No Brasil, considerando-
se servidores terceirizados, comissionados e funcionarios publicos concursados, a
SENAES mobilizou 19 trabalhadores em 2003, ano de sua cria¢do, passando a um
méaximo de 45 trabalhadores em 2014, tendo o numero oscilado entre 35 e 45 desde 2004
(Brasil, 2012a, 2013, 2014, 2015).

Além desta equipe atuando na sede, a secretaria contou também com uma equipe
nas estruturas decentralizadas do Ministério do Trabalho!!’. Na maioria das Unidades da
Federacéo, essa equipe se restringia a um profissional que detinha o cargo de chefe da
secdo de economia solidaria, havendo alguns poucos casos em que esta se¢do contava

com um ou dois membros auxiliares. Outra restricao é que estes cargos eram de nomeagéo

117 Em cada um dos 26 Estados da Federacéo e no Distrito Federal, o Ministério do Trabalho contava com
uma Delegacia Regional do Trabalho que posteriormente teve o nome modificado para Superintendéncia
Regional do Trabalho e Emprego. Via de regra, essa estrutura servia como base para o trabalho dos
Auditores Fiscais do Trabalho e para a realizacdo de servigos como emissdo de carteira de trabalho.
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pelo Superintendente responsavel pela unidade da federacdo e nédo pelo secretéario de
economia solidaria, havendo casos de conflito e falta de interesse do responsével estadual
na temética. Ao todo, esta equipe alocada nos estados ndo passava de quarenta servidores
distribuidos pelo Brasil, chegando a um total de 80 servidores alocados pelo governo
federal para a politica publica frente a uma populacdo que, em 2016, chegava a 206
milhdes de habitantes.

A diferenca para o Equador é de ordem de grandeza. Os dados disponiveis no sitio
do IEPS'!® apontam que, em janeiro de 2014, o instituto contava com 228 servidores,
passando para 287 em dezembro do mesmo ano, 271 em dezembro de 2015 e 268 em
dezembro de 2016. Neste ano, a distribuicdo destes 268 servidores ocorria da seguinte
forma: 153 atuavam de forma descentralizada nas nove sedes zonais, 68 estavam alocados
em funcdes de assessoria ou apoio, 31 estavam distribuidos em a¢des nacionais dos
departamentos de estudos e pesquisa, fomento produtivo, fortalecimento de atores ou de
intercdmbio e mercado, 6 estavam no gabinete do diretor, 3 estavam alocados no projeto
ombro a ombro e 7 no projeto ACES.

No caso da SEPS, seu informe de gestéo referente ao periodo 2012 — 2016 (SEPS
2017) aponta que esta foi inaugurada em 2012 com 94 servidores contratados sob o
regime de contratacdo ocasional. Ja no inicio de 2017, a superintendéncia contava com
467 servidores sob regime de nomeacdo (equivalente ao de servidor publico estavel), 119
contratados como ocasionais e 48 servidores contratados sob regime de cédigo de
trabalho (aqueles responsaveis por tarefas operacionais). No total, a SEPS, portanto,
adentrou 2017 com 634 funcionarios publicos contratados. Por ultimo, a CONAFIPS, de
acordo com os dados disponiveis!?®, tinha, em janeiro de 2014, 63 funcionarios, passando
para 85 funcionarios em 2016 distribuidos em: 9 no gabinete do diretor, 51 nos processos
agregadores de valor e 25 funcionarios nas unidades de apoio.

Desta forma, engquanto a equipe da SENAES teve em seu auge no ano de 2014
cerca de 85 funcionarios para uma populacdo de pouco mais de duzentas milhdes de
pessoas (1 para cada 2.350.000 habitantes), as trés instituicdes responsaveis pela politica
publica de economia solidaria no Equador tiveram, em 2016, um total de 977 funcionérios
para uma populacdo de pouco mais de 15 milhdes de pessoas (1 para cada 15.300

habitantes). Destaca-se, ainda, que as dificuldades da SENAES no acesso a recursos de

118 Disponiveis em https://www.economiasolidaria.gob.ec/transparencia/, acesso em 29 de dezembro de
2020.
119 https://www.finanzaspopulares.gob.ec/transparencia/, consultado em 29 de dezembro de 2020.
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organizacdo sdo extensivas também a itens como espaco fisico, havendo relatos de
dificuldades na conquista por um espaco de trabalho adequado no edificio sede do
Ministério do Trabalho (com numero excessivo de funcionarios por sala) e de
insuficiéncia de equipamentos de informatica (Brasil, 2012a e 2012b).

Em que pese a enorme diferenca quantitativa, uma analise qualitativa dos recursos
humanos mobilizados aponta a presenga de uma questdo comum referente a falta de
conhecimento sobre economia solidéaria nas equipes de servidores publicos. No caso
brasileiro, relatério aponta que “0s quadros de pessoal formados no Ministério, em suas
diversas carreiras (Administrativos ou Auditores Fiscais), tém dificuldades em perceber
o sentido da ES e de incorpora-la em suas fungdes”, o que se relaciona a propria formacao
histérica do Ministério do Trabalho como érgdo cuja funcdo prioritaria era a de
fiscalizacdo das relacdes de trabalho (Brasil 2012a, p. 33). Dessa forma, nesse momento
a secretaria optou por nao investir na mobilizacdo de recursos de organizagdo, pois
“conseguir pessoas do proprio governo que aceitem e deem conta de operar as politicas
de ES se mostrou uma tarefa ardua”.

Neste sentido, Cunha (2012) relata a rotatividade de servidores nos setores
administrativos e técnicos devido a presenca de estranhamento em relacdo ao tema e
maior dificuldade de incorporacédo nas fungdes da politica. Com o tempo e o aumento do
namero de instrumentos de transferéncia em vigéncia a partir de 2012, a secretaria
perceberia a necessidade de expansdo de quadros técnicos para atuarem como fiscais e
gestores (Brasil, 2013, 2014). Conforme Martos (2019), a criacdo de uma nova carreira,
de Analista de Politicas Sociais, facilitou a entrada de servidores com um perfil mais
proximo as necessidades da secretaria. Ao fim, efetivamente se formaria uma equipe com
grande capacidade de gerenciamento de convénios e outros instrumentos de parcerias,
especialmente em seus aspectos técnico-operacionais, ainda que com dificuldades na
generalizacdo da capacidade de discutir e acompanhar elementos relacionados a atividade
finalistica da politica publica.

No caso do Equador, a falta de conhecimento em economia solidaria por parte dos
servidores publicos aparece mais diretamente como reclamacao de setores da sociedade
civil. Flores (2014) relata que o processo seletivo, no caso da SEPS, foi baseado em
provas técnicas e psicotécnicas. Isto explica a selecdo de servidores que, conforme
Cordova (2014) ao se referir ao IEPS e a SEPS, ndo sabem 0 que é economia social e
solidaria nem tém experiéncia prévia com o setor. Para Villalba-Eguiluz et al. (2020),

frente a auséncia de formacao especifica, os recursos humanos do IEPS, apesar da grande
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quantidade, poderiam ser considerados, na verdade, insuficientes. Essa situacdo pode ser
considerada mais grave que no Brasil, pois no Equador os servidores sdo 0s responsaveis
direto pela implementacéo da politica publica e pela interagdo com as organizagoes.

Ja no que se refere a equipe dirigente das instituicdes de indicacéo politica, ha um
contraste maior entre as realidades dos paises. No caso brasileiro, o proprio secretario
aponta que a direcdo da SENAES foi, em sua totalidade, formada por militantes e
dirigentes de organizacGes da economia solidaria (Singer, 2009). Acrescenta-se ainda a
presenca de uma estabilidade pouco usual da equipe, representada pela manutencéo do
secretario no cargo ao longo de quatro mandatos presidenciais. Ha alguma semelhanca da
realidade da SENAES com a realidade da SEPS e da CONAFIPS no que diz respeito a
estabilidade dos dirigentes indicados e ao seu histdrico de atuagdo préxima a economia
solidaria (ainda que néo se verifique 0 mesmo grau de relacéo e interagdo com a sociedade
civil observadas no Brasil)??°. J& no caso do IEPS houve grande rotatividade e
inconsisténcia na nomeacao de diretores que, em geral, ndo tinham experiéncia prévia
alguma de trabalho com economia solidaria, respondendo sempre a mudancas politicas
pela qual passava o proprio MIES. Ademais, a cada mudanca de diretor mudavam
também os diretores provinciais e, em alguns casos, até mesmo 0s membros da equipe
técnica contratada sob regime temporario (FIDA, 2014).

Em termos gerais, pode ser afirmado que ndo houve restricdo a mobilizacdo de
recursos de organizacdo na politica publica de economia solidaria equatoriana, havendo,
pelo contrério, criticas por parte da sociedade civil apontando uma hipertrofia
organizacional (Minadeo, 2014, Andino, 2013). A situacdo é oposta no caso brasileiro,
no qual foram comuns reivindicacGes da sociedade civil por um fortalecimento do lugar

institucional da economia solidaria no governo.

7.2 — Recursos de Autoridade

Conforme a defini¢do de Hood e Margetts (2007), os recursos de autoridade estéo
vinculados ao poder legal e oficial de demandar, proibir e garantir, sendo em geral
concretizados atraves de instrumentos legais. Nesta secdo, serdo comparados nos dois
paises 0s processos de construcdo de legislaces que dizem respeito especificamente a

economia solidaria, bem como a insergdo do tema em legislagdes relacionadas.

120 A relagdo dos dirigentes das instituicdes responsaveis pela politica ptblica com os diferentes atores da
economia solidaria da sociedade civil sera explorada no capitulo 9.
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No caso do Equador, iniciou-se 0 processo de normatizacdo da economia solidaria
pela sua incorporacdo na Constituicdo de 2008, seguida, em 2011, pela aprovacao de uma
lei organica’?! posteriormente detalhada em um regulamento geral e em um conjunto de
normativas. Importante destacar que ja havia na constituicdo equatoriana de 1978 mencao
a existéncia, na economia do pais, de um setor autogestionario composto por empresas
cooperativas e comunais*?2, mencao que seria mantida de forma atenuada na constituicdo
de 1998. Em comparacdo as mencGes anteriores, pode-se identificar trés avancos na
constituicdo de 2008: 1) defini¢cdo de economia popular e solidaria como uma forma de
organizagdo econémica que inclui os setores cooperativistas, associativos e comunitarios;
2) estabelecimento de um principio de discriminacdo positiva para a producdo e a
comercializacdo de bens e servigos oriundos desses setores; e 3) definicdo do sistema
econdmico do pais como social e solidario.

Foi em relacdo a este Ultimo aspecto que se concentraram os debates na assembleia
constituinte, com os deputados da oposicdo de direita consternados com a auséncia de
referéncia ao termo “mercado” na definicdo do sistema econdmico, mas sendo vencidos
pela maioria governista (Oleas, 2016). H4, por outro lado, criticas da esquerda quanto a
auséncia de uma defini¢do concreta das caracteristicas desse sistema (Vega, 2017) ou de
acOes estruturantes para implementéa-lo (Sanchez, 2016). Destaca-se, ainda assim, a
presenca de 17 referéncias diretas a economia popular e solidaria na constituicao
(Naranjo, 2016).

As principais consequéncias praticas das defini¢cbes constitucionais seriam
estabelecidas com a publicacdo da Lei Organica da Economia Popular e Solidaria
(LOEPS) em 2011. Conforme relato de Muriel*>® (2012), o processo de construcdo
participativa da lei foi iniciado ja em outubro de 2008, envolvendo a realizacdo de 17
oficinas nas quais participaram 1.800 representantes. A efetividade desta participacdo é
bastante questionada por atores da sociedade civil, que apontam que as oficinas
funcionaram apenas como espacos de validacao, sem que as objecdes e propostas fossem
efetivamente consideradas (Andino, 2013, Minadeo, 2014, Chafla e Jacome, 2017). Seja

como for, concluido o processo de consultas, o projeto foi apresentado por Rafael Correa

121 De acordo com a constituicdo do Equador, as leis organicas servem para regular o exercicio dos direitos
e garantias constitucionais, estando um nivel acima das leis ordinérias e ndo podendo ser alteradas por estas.
122 Conforme Oleas (2016), nesse momento a constituicdo ndo se traduziu na aprovacédo de uma legislagéo
adequada ao setor.

123 patricio Muriel foi membro da equipe que elaborou a LOEPS.

187



a Camara dos Deputados em 17 de marco de 2011, sendo rapidamente avaliado em seis
reunides e aprovado em 10 de maio do mesmo ano (Cérdova, 2014).

Como debatido no Capitulo 5, a lei traz um detalhamento bastante extensivo dos
procedimentos de delimitacdo dos atores da economia popular e solidaria. Alem das
criticas ja abordadas nesse sentido, destaca-se a presenca de uma interpretacéo de que seu
principal objetivo seria a domesticacdo do setor da economia popular e solidéria,
incluindo a criagéo de diversas barreiras de entrada como limites para a criacdo de unides,
redes e federacdes e mesmo novas cooperativas de crédito, caixas e bancos comunitarios
nos territorios em que ja exista uma entidade com o mesmo objetivo operando (Roth,
2012, Andino, 2016, Vega, 2017).

Os criticos contrastam o excesso de dispositivos buscando regular o
funcionamento das organizacdes de economia solidaria a descricdo genérica das medidas
a serem tomadas para fomentar essas organizagfes. Um contraponto a este aspecto da
critica é o fortalecimento dado pela lei a estrutura publica de fomento a economia
solidaria (o IEPS e a CONAFIPS). Ademais, um entrevistado envolvido no processo de
construcdo da lei nos relatou ainda que a excessiva énfase regulatdria provinha de uma
visdo de que as atividades especificas de fomento ndo cabiam nesse marco legislativo,
mas que seriam objeto de legislagdes especificas (0 que efetivamente acabou
acontecendo) a partir do estabelecimento do procedimento de reconhecimento publico
das instituicbes a serem beneficiadas.

Neste sentido, Chafla e Jacome (2017) apontam a existéncia de 17 leis e 14
cédigos que fazem referéncia direta a economia popular e solidaria. Algumas normativas
ja foram mencionadas no Capitulo 6 como aquelas referentes as contrataces publicas e
a obrigatoriedade de disposicdo de prateleiras no supermercado. Dentre as demais, cabe
destague ao Cddigo de Organizacdo Territorial, que rege o mecanismo federativo
equatoriano. Ele atribui como uma das finalidades da atuacdo dos governos autdnomos
decentralizados:

El desarrollo planificado participativamente para transformar la realidad y el impulso
de la economia popular y solidaria con el propdsito de erradicar la pobreza, distribuir
equitativamente los recursos y la riqueza, y alcanzar el Buen Vivir (Equador, 2011b).

No caso especifico dos governos paroquiais rurais, o codigo estabelece ainda que
as obras de manutencao de vias publicas poderéo ser executadas por delegacéo a empresas
de economia popular e solidaria e cogestdo comunitaria. Outra lei relevante é o Cadigo

Orgénico de Producdo, Comércio e Investimentos que apresenta, dentre as suas
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finalidades, a democratizacdo do acesso aos fatores de produgdo com énfase nas micro,
pequenas e médias empresas e na economia popular e solidaria, além de destinar uma
secdo apenas ao Desenvolvimento Produtivo da Economia Popular, Solidaria e
Comunitaria.

Dentre os mecanismos de discriminacdo positiva, destaca-se o dispositivo da Lei
Orgénica de Regime Tributéario que buscou favorecer as OEPS com isencdo de imposto
de renda sobre os excedentes reinvestidos nas organizacoes e a criacdo, em dezembro de
2015, de um Regime Simplificado das OrganizacGes Integrantes da Economia Popular e
Solidaria. Este regime incluiu a isencdo de emissao de faturas (permitindo a comprovacéo
das vendas através de documentos simplificados) e a isencdo de realizacdo de
contabilidade para organizagdes cujo faturamento esteja abaixo de um limite estipulado.
No setor de prestacdo de servicos destaca-se também o Decreto Executivo que suprimiu
as possibilidades de terceirizacao laboral mediante empresas intermediadoras de mao-de-
obra e estabeleceu as organizacdes de EPS como possiveis prestadoras de servigos
complementares. H& ainda referéncias a economia popular e solidaria na legislacao sobre
pesca artesanal na lei de recursos hidricos, na lei do regime de soberania alimentar, entre
outras.

Fato é que, ainda que haja criticas e limites na operacionalizacdo préatica desses
dispositivos, incluindo reclamagbes sobre a auséncia de medidas afirmativas que
claramente reafirmem a prioridade da economia solidaria sobre a economia popular e
sobre as micro e pequenas empresas (Andino, 2016), é inegavel que os avancos
legislativos sejam muito superiores ao caso brasileiro, onde ha, na prética, uma
discriminacdo negativa das formas de economia solidaria em relagdo as micro e pequenas
empresas.

Ao contrario do Equador, onde partiu-se da norma juridica de grau mais elevado
no regime juridico (a constituicdo) para avancar no estabelecimento de leis organicas e
leis ordinarias, no Brasil o processo legislativo se deu em ordem inversa, partindo do nivel
mais baixo de portarias ministeriais e alcangando o estabelecimento de decretos
presidenciais sem que se tivesse atingido a aprovacao de uma lei federal'?4. Desta forma,
foram publicadas as ja mencionadas portarias do Ministério do Trabalho com foco no
processo de delimitacdo dos empreendimentos (referente ao mapeamento em 2006 e a do

Cadsol em 2014) e os decretos presidenciais de 2010 com foco em programas especificos

124 O Decreto presidencial é considerado uma norma juridica hierarquicamente inferior a Lei por prescindir
de trAmite e aprovacédo do poder legislativo.
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- 0 Programa Nacional de Incubadoras (PRONINC) e o Sistema Nacional de Comeércio
Justo e Solidéario (SCJS).

A discussdo em torno da construcao de uma lei para a economia solidaria comegou
a avancar em 2008 com a decisdo de separar as questdes referentes a regulacéo societaria
dos empreendimentos (cujo foco passou a ser a promocao de alteracdes na lei geral do
cooperativismo, conforme descrito no Capitulo 5) das questbes referentes a
institucionalizagéo da ag&o do Estado (Cunha, 2012). Deliberou-se, entéo, no espago do
Conselho Nacional de Economia Solidaria, pela construcdo de um projeto de lei
estabelecendo uma politica nacional de economia solidaria contendo: a) definicGes
conceituais; b) objetivos, eixos e instrumentos da politica; c) diretrizes e estrutura de um
sistema nacional articulando o relacionamento com as unidades da federacao; e d) fontes
de financiamento e sua gestao.

Construida a proposta, formularam-se duas estratégias de encaminhamento ao
congresso, tendo ambas eventualmente fracassado (Forte, 2019). Uma delas foi o
encaminhamento como projeto de lei de iniciativa popular, o que demandaria a subscrigéo
do pedido por 1% do eleitorado brasileiro e a obtencdo de mais de um milhdo de
assinaturas. Rapidamente evidenciou-se que a capacidade de mobilizacdo do FBES havia
sido superestimada com a obtencdo do nimero relevante, mas muito abaixo do necessario,
de 20 mil assinaturas. A outra estratégia, a apresentacdo do projeto de lei por inciativa do
poder executivo, encontrou diversos entraves no proprio governo. Em um primeiro
momento, estes foram colocados pela prépria Consultoria Juridica do Ministério que
alegou impossibilidades juridicas e constitucionais, dentre as quais destaca-se a
resisténcia em permitir acesso a economia solidaria de recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador?>. Conforme relato de Forte (2019), mesmo com a retirada desse item do
projeto, 0 mesmo seria barrado mais de uma dezena de vezes, agora pela Secretaria de
Politica Econdmica do ministério da Fazenda, sempre com alegacgdes técnicas.

Com a desisténcia das estratégias inicialmente propostas, o projeto finalmente
viria a entrar na pauta da camara dos deputados por iniciativa da Frente Parlamentar de
Economia Solidaria em dezembro de 2012. A tramitag@o nas comissdes parlamentares foi
bastante lenta, tendo sofrido oposigéo explicita de deputados vinculados a Confederacao

Nacional de Agricultura e a OCB, especialmente a partir de inser¢cdo de emenda que

125 Criado pela Constituicio de 1988, 0 acesso aos recursos do fundo concretizaria a inser¢do da economia
solidéria no rol das politicas publicas de trabalho, frente a qual foram impostas barreiras burocréticas
decorrentes também de resisténcia politica.
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possibilitava o registro civil dos empreendimentos econémicos solidarios sem
necessidade de reconhecimento na junta comercial (Silva e Silva, 2015)*?¢. O projeto
segue até hoje tramitando entre Camara e Senado sem aprovacao definitiva.

E possivel que a ndo aprovacio de uma legislacio geral para a economia solidaria
tenha inibido também a sua mencdo em outras legislacdes que na pratica atendem
empreendimentos econdmicos solidarios como, por exemplo, a Politica Nacional de
Residuos Solidos. Desta forma, a mencao a economia solidaria em outras normativas
ficou restrita a iniciativas pontuais presentes em portarias ou resoluc@es de outros 6rgédos
como a Portaria de 2005 do Ministério da Saude, que ofereceu incentivo financeiro a
municipios que desenvolvem projetos articulando satde mental e economia solidéria, ou
a Resolucdo do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacdo, que permitiu o apoio
financeiro a projetos em linhas de acdo de EJA e economia solidaria (Cunha, 2012).

Destaca-se, por fim, que as dificuldades de avancos no reconhecimento legal dos
empreendimentos solidarios ocasionaram que estes, em muitos sentidos, tenham se
tornado no Brasil objeto de discriminacdo negativa, com condicdes desfavoraveis de
funcionamento em relacdo a empresas capitalistas convencionais. Dentre os exemplos
dessa situacdo, destaca-se a presenca de proibicGes e restricGes a contratacdo de
cooperativas para prestacao de servicos a 6rgdos publicos e a mudanca na lei de faléncias
que determinou prioridade aos credores financeiros sobre os trabalhadores, dificultando
sobremaneira 0s processos de recuperacdo de fabricas que foram comuns na década de
1990. A situacdo de repercussdo mais geral seria a ndo extensdo dos beneficios tributarios
presentes na Lei do Super Simples, de 2006, para cooperativas de porte similar as
empresas abrangidas pela lei, gerando um desincentivo explicito as formas coletivas de
propriedade, agravado com a alteracdo da lei para inclusdo, sem um equivalente
associativo da figura juridica do Microempreendedor Individual, com varias facilidades

para registro e funcionamento.

7.3 — Recursos de tesouro
Os recursos de tesouro sdo os de mais simples identificagdo, pois remetem ao
orcamento da politica publica estudada. Ainda assim, diferengas no célculo e no processo

orcamentario fazem com que sejam necessarios ajustes para garantir a correta

126 Conforme relatado no capitulo 5, esta emenda propiciaria uma brecha para que as cooperativas pudessem
se registrar sem necessidade de aprovacao das juntas comerciais, tidas como vinculadas a OCB.
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comparabilidade entre realidades distintas. Um exemplo é a presenca, no orgcamento dos
6rgdos publicos equatorianos, das despesas realizadas com pessoal, 0 que ndo ocorre no
caso do Brasil. Como a mobilizacdo de servidores foi o principal recurso de organizagéo
analisado, considerou-se necessario excluir as despesas com pessoal da contabilizacédo
dos recursos de tesouro mobilizados para evitar dupla contagem. Com esse critério,
optou-se por excluir o orcamento da SEPS da analise aqui realizada, uma vez que seus
gastos séo basicamente com pessoal e aquisi¢do de bens e hardware (SEPS, 2017).

Ja no caso da CONAFIPS, considerou-se que o orcamento deve ser levado em
consideracdo, mas que, sendo em sua quase totalidade operacionalizado na forma de
crédito retornavel, ndo ha comparabilidade direta com nenhuma organizagdo equivalente
na politica pablica brasileira. De acordo com Andino (2016), o programa foi criado com
um fundo de 70 milhdes de ddlares, tendo recebido mais um aporte do Banco Central de
160 milhdes de ddlares entre 2010 e 2011. A partir da constituicdo do fundo, os dados
disponiveis para 2015 e 2016 (CONAFIPS, 2016, 2017) apresentam um funcionamento
com excedentes operacionais sem a necessidade de novos aportes. Conforme informado
no Capitulo 6, seu aporte de tesouro na forma de operacGes de crédito realizadas desde a
sua criacdo até 2016 foi de 884.764.647,61 ddlares. Outra acdo sem equivalente na
politica publica brasileira é a antecipacdo de recursos de beneficios sociais para o
investimento em empreendimentos por meio do Crédito de Desenvolvimento Humano,
programa que teve um repasse total de USD 865.451.749 entre 2007 e 2015 (Soria et al.,
2016). Ndo ha registro dos valores totais disponibilizados especificamente para a
modalidade associativa, apenas a informacdo de que, no ano de 2015, ela representou
26% do valor anual, uma quantia consideravel.

Destacadas as acBes que ndo tém comparabilidade direta, passa-se agora a
comparacao entre os recursos alocados para o fomento a economia solidaria no IEPS e na
SENAES. O método mais utilizado para apresentar 0s recursos orcamentarios do IEPS é
baseado nas informacgdes disponibilizadas no informe de gestdo do instituto,
diferenciando despesas correntes e recursos de investimentos. Normalmente, pressupde-
se que as despesas correntes constituiriam os recursos alocados na manutencdo do
instituto e os recursos de investimento seriam aqueles alocados para atividade finalistica.
Né&o obstante, como nosso objetivo é diferenciar os gastos com pessoal dos demais, fez-

se necessario acessar dados mais detalhados disponibilizados pelo Ministério de Finangas
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do Equador?’. A analise desses dados permitiu perceber que havia despesas com pessoal
alocadas tanto entre as despesas correntes quanto entre os recursos de investimento, sendo
possivel desagrega-las das demais despesas a partir de 2013.

Os resultados obtidos com as diferentes fontes de informacéo séo apresentados na
tabela abaixo, diferenciando-se as despesas entre orcadas (codificadas) e executadas
(pagas).

Tabela 1: Evolugdo do orcamento alocado para o IEPS no Equador

2009 2010 2011 2012 2013
Codificado Codificado Codificado Codificado Codificado Executado

Corren.te $18.943.634,02 | $ 16.438.685,80 S 5.865.644,87 | S 5.215.650,76 | $ 4.853.790,10 | $ 4.213.072,00
Investimento S 5.393.569,31 | S 6.645.531,22|$ 7.609.322,03 (S 6.232.219,00
Total - Informes de

Gestao $11.259.214,18 | $11.861.181,98 | $12.463.112,13 | $ 10.445.291,00
Gastos com Pessoal $ 5.502.528,59 | $ 5.293.003,69
Demais Gastos S 6.960.582,43 | S 6.262.832,84
Total - Ministerio de

Finangas $12.463.111,02 | $11.555.836,53

2014 2015 2016
Codificado Executado Codificado Executado Codificado Executado

Corrente $16.823.895,55 | $ 16.798.454,06 | S 4.145.097,79|S$ 4.140.907,80 | $ 3.496.500,00 | $ 3.377.219,00
Investimento S 7.640.835,94 S 6.735.680,25 | $11.000.240,18 [ S 9.933.886,43 | S 4.496.140,00 | $ 4.260.042,00
Total - Informes de

Gestao $24.464.731,49 | $23.534.134,31 | $15.145.337,97 | $14.074.794,23 | S 7.992.640,00 | S 7.637.261,00
Gastos com Pessoal S 5.585.634,86 | $ 5.530.947,83 5.782.574,35 5.586.872,66 5.019.725,79 4.949.005,46
Demais Gastos $18.879.095,56 | $ 18.003.185,40 9.466.732,58 7.691.757,78 3.230.540,58 2.855.295,50
Total - Ministerio de

Finangas $24.464.730,42 | $23.534.133,23 | $15.249.306,93 | $13.278.630,44 | S 8.250.266,37 | S 7.804.300,96

Fontes: Informes de Gestdo IEPS (2013 a 2016), Maya (2016), Villalba-Eguiluz et al. (2020) e Ministério
das Finangas do Equador. Valores corrigidos para o ano de 2016 de acordo com o IPC-INEC.

A andlise da tabela permite perceber a existéncia de trés momentos de grande
variacdo nos recursos disponibilizados ao IEPS: 2010-2011, 2014, 2015-2016.
Curiosamente, a exce¢do do ano de 2014, os anos de maior orcamento do instituto foram
os dois primeiros, de 2009 e 2010. Funcionarios do instituto entrevistados nos relataram
que, nos anos iniciais, houve grande dificuldade de garantir a execucdo do or¢camento
codificado e que isso explica os cortes realizados, ainda que nos anos seguintes o nivel
de execugéo tenha se elevado significativamente. No caso do ano de 2014, por sua vez, 0
grande aumento do valor é explicado por um aporte excepcional de 10 milhdes de dolares
transferidos paraa CONAFIPS em operacgdo que néo se repetiria posteriormente. Por fim,

0 corte realizado no orcamento de 2015 para 2016 reflete um contexto de crise

127 Esses dados estdo disponibilizados em https://www.finanzas.gob.ec/ejecucion-presupuestaria/ (acessado
em 6 de Janeiro de 2021), contando com detalhamento dos itens de despesa do IEPS a partir de 2013, ano
em que este se tornou uma unidade orcamentaria autbnoma.
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orcamentaria frente a queda dos precos do petrdleo, refletindo-se no encerramento do
projeto Socio Vulcanizador e na grande reducdo dos recursos aportados no projeto ACES.

Para o caso do Brasil optou-se por utilizar a metodologia desenvolvida por Silva
(2020), atualizando-se a consulta as bases de dados da Camara dos Deputados em 5 de
janeiro de 2021. A base contém as informacdes a respeito do orcamento utilizado pela
SENAES desde 2004, ano seguinte ao da sua criacdo?®, separadas entre as a¢des gerais
e acOes especificas para empreendimentos formados por catadores de residuos solidos,
que sao alocadas em programas diferentes do Plano Plurianual.

Optou-se por trabalhar com a categoria programado (equivalente & categoria
codificado no Equador) e com a categoria liquidado, considerada a mais proxima da
categoria pago no Equador. Isso porque, no processo or¢camentario brasileiro, o recurso é
classificado como pago apenas quando o é no mesmo ano em que foi empenhado, sendo
que recursos empenhados em um dado ano e pagos em anos subsequentes ndo aparecem
na contabilidade de recursos pagos nem no ano original de empenho nem no ano em que
o pagamento foi efetivado. A utilizacdo da categoria liquidado sana essa distorcao; ainda
que o recurso que apareca como liquidado em um ano possa ter sido efetivamente pago
em qualquer um dos dois anos subsequentes, ndo ha risco de dupla contagem. Os

resultados obtidos sdo apresentados na tabela abaixo:

Tabela 2: Evolucdo do or¢camento alocado & SENAES no Brasil

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Programado | RS 61.855.361,67 | RS 26.181.706,11 | RS 26.735.244,03 | RS 86.224.014,47 | RS 87.844.149,96 | RS 68.598.237,40 | RS 80.282.060,85
% Catadores 2,26% 4,54% 1,54% 30,64% 21,86% 19,68% 15,58%
Liquidado RS 37.776.523,38 | RS 20.340.659,5 | RS 26.151.978,13 | RS 82.714.708,00 | RS 36.006.440,66 | RS 42.597.428,06 | RS 52.912.515,64
% Catadores 2,63% 4,92% 1,57% 31,9%4% 1,61% 0,00% 10,94%
2011 2012 2013 2014 2015 2016
Programado | RS 106.586.520,94 | RS 136.576.816,45 | RS 190.662.253,00 | RS 170.771.514,02 | RS 143.699.173,32 | RS 60.768.881,00
% Catadores 13,23% 56,53% 36,24% 41,92% 32,04% 21,31%
Liquidado RS 42.047.179,07 | RS 82.461.693,59 | RS 158.115.655,07 | RS 151.881.672,55 | RS 20.976.567,31 | RS 16.749.489,00
% Catadores 24,97% 60,68% 41,96% 47,13% 16,38% 23,91%

Fonte: Camara dos Deputados — Acompanhamento da execu¢do or¢camentaria da Unido: SIAFI/STN. Dados
atualizados para valores de 2016 IPCA/FIPE.

Um primeiro contraste em relacdo a realidade equatoriana € a presenca de

diferencas significativas entre o recurso programado e o recurso liquidado, especialmente

128 Nesse caso, as despesas com equipe de servidores ndo entram no orgamento da secretaria, mas sim do
ministério.

194




nos anos de 2004, 2008, 2011, 2012, 2015 e 2016. Isto se deve a uma disparidade entre a
capacidade de mobilizacao de recursos no Congresso via LOA (Lei Orgamentéria Anual)
e a capacidade de operacionalizacdo desses recursos, que pode ser explicada pelos
seguintes fatores (Silva, 2020, Cunha, 2012, SENAES, 2012a,2016):
e limitacbes orcamentarias impostas pelo Ministério da Fazenda através da
publicacdo de decretos de contingenciamento e da liberacdo de recursos sem

tempo habil para operacionalizacdo (impacto especialmente no anos de 2008,

2011 e 2015%%);

e dificuldades das entidades conveniadas, especialmente estados e municipios, em
manterem-se aptas a receber 0s pagamentos (abordadas na proxima secéao);

e dificuldades especificas na operacionalizacdo de recursos oriundos de emendas
parlamentares;

e aumento da quantidade de recursos operacionalizados a partir de 2011 sem
aumento correspondente de recursos de organizagédo (quadro de servidores).

Do ponto de vista da quantidade de recursos programados (aprovados na Lei
Orcamentaria Anual), verifica-se uma trajetoria com tendéncia geral de crescimento e
estabilizacdo até a queda abrupta em 2016. Em 2004, o recurso operacionalizado pela
SENAES foi consideravelmente maior especialmente devido ao sucesso obtido na
mobilizacdo de uma emenda parlamentar que mais que dobrou o recurso inicialmente
previsto pelo poder executivo. Sem 0 mesmo sucesso no ano seguinte, o recurso voltou
ao patamar previsto inicialmente pelo executivo no ano anterior. A previsdo de recursos
cresceria no inicio do segundo governo Lula, tendo se mantido em patamar mais elevado
entre 2007 e 2010. Nova mudanca de patamar ocorreria entdo durante o primeiro governo
Dilma, entre 2011 e 2014, associada a inser¢do da SENAES no Programa Brasil sem
Miséria e a0 aumento percentual dos recursos destinados especificamente aos programas
de apoio a catadores de residuos sélidos. Em 2015 o ajuste fiscal foi sentido nos cortes
que impediram a execug¢éo dos recursos que haviam sido programados no ano anterior,
chegando o orcamento aprovado em 2016 a ser menos da metade da média praticada no
periodo anterior.

Como forma de comparar a capacidade de mobilizacdo de recursos de tesouro

entre SENAES e IEPS, selecionamos, no caso do Equador, os valores codificados néo

129 SENAES (2016) menciona especificamente o impacto do ajuste fiscal realizado neste ano.
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destinados a pagamento de pessoal (disponiveis para o periodo entre 2013 e 2016), €, no

caso do Brasil, os valores programados, conforme tabela abaixo!3°:

Tabela 3: Comparagao do orcamento alocado ao IEPS e a SENAES

2013 2014 2015 216
Equador Brasil Equador Brasil Equador Brasil Equador Brasil
Orgamento $ 6.291.652,86| $69.972.351,51 | $ 17.528.926,02 | $ 61.221.196,79| $9.105.254,34 | $40.202.939,12 | $3.230.540,58 | $17.414.738,63
Proporgdo do PIB 0,007% 0,003% 0,017% 0,00% 0,009% 0,00% 0,003% 0,001%

Fontes: Ministerio de Finanzas do Equador, Cdmara dos Deputados do Brasil e FMI (World Economic
Outlook Database).

Uma andlise comparativa mostra que, a diferenca dos recursos de autoridade e
organizacao, o Brasil, pelo menos nos anos em que foi possivel realizar a comparacéo,
mobilizou, em termos absolutos, mais recursos de tesouro que o Equador. Nao obstante,
levando-se em conta a diferenca de tamanho da economia dos dois paises, é possivel
perceber que, mesmo restringindo-se a comparagao aos recursos ndo relativos a pessoal
do IEPS, o Equador fez um esfor¢co maior de direcionamento de recursos (ha média quatro
vezes maior em termos de porcentagem do PIB). Acrescentando-se a esses dados 0s
recursos de crédito disponibilizados pela CONAFIPS e pelo mecanismo do Crédito de
Desenvolvimento Humano, percebe-se também que, no que diz respeito a mobilizacdo de
recursos de tesouro, os esforcos realizados pelo governo equatoriano foram sensivelmente

maiores.

7.4 — Recursos de Nodalidade

Conforme Hood e Margetts (2007), a utilizacdo de recursos de nodalidade esta
relacionada a posicdo ocupada pelo governo em redes sociais ou de informacdo e a
capacidade de mobilizacdo de atores dessas redes. Nesta tese interpretamos que ha
utilizacdo de recursos de nodalidade sempre que 0 governo age através da mobilizacao de
atores presentes na rede de politicas publicas, seja captando informacdes e envolvendo-
0S no processo decisorio, seja mobilizando-0s como parceiros na propria implementacéo
das politicas publicas. Nesta perspectiva a nodalidade caracteriza-se como recurso a
medida em que garante ao governo o0 acesso a informagao localmente situada ou reduz o

seu custo de acdo mediante a mobilizagdo de parcerias.

130 Os valores em reais foram convertidos para dolares do mesmo ano, utilizando-se a taxa de conversio
utilizada nas estatisticas do Fundo Monetario Internacional.
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O recurso da nodalidade tem como caracteristica ser a0 mesmo tempo 0 menos
coercitivo dentre o conjunto de recursos que podem ser mobilizados e aquele no qual o
6rgdo de governo encontra menos restricGes internas para a sua mobilizacdo. Nesse
sentido, quando utilizados de forma pura, os instrumentos baseados em nodalidade
dependem principalmente da capacidade do governo de mobilizar atores externos para
participacdo no ciclo de politicas. E possivel perceber, no entanto, que, na maior parte
dos casos em que a nodalidade é mobilizada para a implementacédo de politicas, ha uma
combinacdo com a utilizacdo de recursos de tesouro. Nestes casos, quando a relacédo
estabelecida ndo é de contratacdo para prestacdo de servico, mas de estabelecimento de
parcerias para acdo conjunta, entende-se que o0s recursos sdo utilizados de forma
combinada, ndo podendo ser reduzidos unicamente a tesouro.

Na sequéncia desta se¢do abordaremos com mais detalhes os desafios encontrados
no caso de uma politica publica fortemente baseada na mobilizacdo de recursos de
nodalidade como a brasileira, mas também faremos referéncias as tentativas e limitagdes
encontradas no Equador. A analise sera separada entre a nodalidade utilizada na captacao
de informacGes e apoio ao processo decisorio e aquela utilizada na implementacdo de

politicas publicas.

7.4.1 Nodalidade na captacéo de informacdes e apoio ao processo decisério

No caso equatoriano, praticamente ndo ha mobilizacdo da rede de atores da
economia solidaria para participacdo no processo de decisdo sobre as politicas publicas.
Do ponto de vista formal, a LOEPS previa a construcdo de um Conselho Consultivo que
deveria ser composto por trés membros representando governos locais e seis membros
representando federacdes de atores da economia solidaria. Nao obstante, a legislacdo ndo
previu recursos para viabilizar o seu funcionamento nem estabeleceu regularidade ou
obrigatoriedade ao processo de consulta, de forma que este foi o Unico dos 6rgéos
previstos na legislacdo que nunca chegou a se constituir na pratica (Andino, 2016, Vega,
2017). Ademais, na execucdo de cada programa prioritario do instituto ndo se previu
espacos de interacdo e participacdo de organizacGes parceiras!3!, havendo apenas

reunides anuais de prestacao de contas dos 6rgdos constituidos, que se compunham como

131 Como apontam Lemaitre e Rivera (2020), isto ocorreu no programa hilando el desarrollo apenas apos
o fim do governo Correa.
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espacos meramente formais de recolhimentos de sugestdes e de prestacdo de informacdes
do publico.

No caso brasileiro a situagdo é diametralmente oposta, com a constru¢do de um
extenso mecanismo de participacdo e contribuicdo dos membros da sociedade civil e dos
governos subnacionais em espacos de debate e formulacdo das politicas publicas. Esse
processo remete a propria historia da criacdo da SENAES e do FBES, ambos constituidos
pelo mesmo grupo inicial de militantes que, em um primeiro momento, deram sequéncia
ao trabalho conjunto através de construcdo de grupos de trabalho tematicos organizados
informalmente. Conforme Cunha (2012), neste primeiro momento foram construidos
nove GTs com os temas mapeamento, finangas solidarias, marco juridico, comunicac&o,
politicas publicas, producdo, comercializagdo e consumo, sistema de comércio justo,
formacédo, e relagdes internacionais. Dentre estes, alguns chegaram a entregar produtos
concretos (comunicacao, mapeamento e sistema de comércio justo) enquanto outros, de
tematicas mais abstratas, tiveram menos efetividade.

Desde o inicio os GTs eram vistos como formas embrionarias do que viria a ser o
Conselho Nacional de Economia Solidaria (CNES. Quando de sua constituicdo, discutia-
se se ele deveria funcionar para organizar mais diretamente as relacfes entre a SENAES
e os atores da sociedade civil mais proximos ou se deveria ser um conselho com
participacdo ampliada de outros érgdos do governo e de membros da sociedade civil
atuantes em tematicas de interface com a economia solidaria. Ao final, a escolha pelo
formato ampliado*3? ndo se mostrou efetiva, haja vista o absenteismo de representantes
governamentais e entidades de sociedade civil mais distantes do movimento de economia
solidaria (Cunha, 2012, Martos, 2019). Essa dificuldade em incidir para fora do espaco
da SENAES e dos ja participantes no movimento de economia solidaria refletiu-se
também na avaliacdo dos trabalhos feita pelos conselheiros: negativa sobre a capacidade
de influéncia sobre atores externos como o congresso nacional, o Ministério do Trabalho
e outros ministérios responsaveis por politicas relacionadas, mas positiva no que diz
respeito a aspectos de sua organizacdo interna como a composi¢do, a dindmica das

reunides e a conducdo dos trabalhos (Silva e Alencar, 2020).

182 O Conselho contou com 56 membros, sendo 19 representantes governamentais, vinte de
empreendimentos econdmicos solidarios e 17 membros de outras organizagOes da sociedade civil.
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Uma das fungdes assumidas pelo Conselho (iniciada antes mesmo da sua
oficializagd033) foi a organizacao das Conferéncias Nacionais de Economia Solidaria em
2006, 2010 e 2014. O processo conferencial pode ser entendido como um mecanismo de
participacdo ampliada, ou participacdo em larga escala, na construcdo de proposicoes e
orientacOes para politicas publicas (Silva et al., 2020). As conferéncias de economia
solidaria foram organizadas a partir de etapas territoriais e estaduais nas quais se debatia
um texto base preparado pelo CNES e se propunham modificacGes e elegiam delegados
para deliberar sobre a versdo final do texto na etapa nacional. A grande capacidade de
mobilizacdo de voluntérios para participar nessas etapas (de acordo com Martos, 2019,
16.976 em 2006, 20.459 em 2010 e 21.825 em 2014) constituia-se em uma demonstragdo
da capacidade de mobilizacdo de recursos de nodalidade pelo governo.

Concluida a etapa nacional da conferéncia, o texto final € sistematizado pela
comissdo organizadora e passa a ser objeto de monitoramento pelo conselho. De acordo
com Silva et al. (2020), partes do texto final costumavam ser aproveitadas para incluséo,
no ano seguinte, das acOes ligadas a economia solidaria no Plano Plurianual*34. Nao
obstante, é possivel perceber certa repeticdo das demandas elencadas ao longo dos anos
nos textos das conferéncias, o que indica uma limitacdo a concretizagdo das acles e
apontamentos indicados e a propria utilizacdo da nodalidade como recurso quando nédo
ha autoridade para traducdo das manifestacdes captadas da sociedade civil em medidas
efetivas (como aponta Santos, 2020, essa percepcéo pode contribuir para uma perda de
credibilidade dos espagos de conferéncias)**.

Por fim, outra forma de participacdo nos processos decisérios implementada pela
SENAES consistiu na obrigatoriedade de formacdo de comités gestores com participagdo
da sociedade civil para monitorar as parcerias estabelecidas pela secretaria (especialmente
as realizadas com estados e municipios). Nestes casos recorreu-se a recursos de
nodalidade na forma de participacao voluntaria de atores (normalmente representantes de

féruns locais de economia solidaria ou do movimento de catadores de materiais

133 Conforme Cunha (2012), a | CONAES deveria ter sido convocada pelo CNES, mas devido a atrasos no
processo de formalizagdo do conselho, ela foi, de maneira informal, organizada junto com algumas das
entidades que viriam a compor o Conselho.

134 Construiu-se a tradicdo de organizar as conferéncias no ano do processo eleitoral, sendo que os Planos
Plurianuais sdo elaborados no ano imediatamente posterior, facilitando a adocdo das resolucfes das
conferéncias como subsidio. Nao obstante, Cunha (2012) registra a insatisfacdo de membros da sociedade
civil com essa escolha devido a contaminacgao do debate pelo clima de disputa eleitoral.

135 O conteido em si das resolugBes produzidas nas conferéncias e seu cotejamento com os planos
plurianuais sera analisado do ponto de vista das suas sinalizagGes discursivas no capitulo 9.
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reciclaveis) para o estabelecimento de controle social sobre o poder publico na
perspectiva de garantia de que os projetos fossem implementados em sintonia com o0s
principios da economia solidaria. Registra-se, nesse sentido, casos de conflito com
gestores locais pouco dispostos a abertura de canais de dialogo que chegaram a

paralisacdo da execucao dos projetos.

7.4.2 Nodalidade na implementacéao das politicas

Voltando ao caso do Equador, verifica-se uma deficiéncia na utilizacdo de
nodalidade também como recurso para a implementacdo das politicas. A ex-ministra
Jeannette Sanchez!3® (2016), por exemplo, avalia como um erro a tentativa de resolver
todas as necessidades de capacitacdo e assisténcia técnica através da burocracia central,
desperdicando-se 0s recursos tangiveis e intangiveis que atores da sociedade civil e
governos locais poderiam aportar. A mesma posicao € apontada por lideranca do MESSE
(Andino, 2013, 2016%37), que acrescenta que, mesmo com a previsao na LOEPS de que
0s governos autdbnomos descentralizados destinem orgcamento para o fomento e o
fortalecimento socioecondmico da economia popular e solidaria, ndo ha registro de acdes
do governo federal para promover uma articulacao das politicas nos diferentes niveis.

A Unica politica citada pelas autoras como contraponto efetivo a realidade de
execucao extremamente centralizada é a operacionalizada pela CONAFIPS, indicada
como exemplo a ser seguido pelo IEPS ao fortalecer e potencializar o trabalho de
organizacOes estabelecidas no territério. Conforme apresentado no Capitulo 6, a
CONAFIPS tem as OSFPS tanto como beneficiarias diretas de produtos e servicos de
crédito quanto como intermediarias para garantirem que o crédito chegue as organizagoes
produtivas e de prestacdo de servi¢os da economia popular e solidaria, tendo estabelecido,
no ano de 2015, relacdes com 356 OSFPS. Nesse caso, optou-se por recorrer a
capilaridade dessas instituicGes e, ao mesmo tempo, fortalecé-las, caracterizando-se sua
utilizagdo como recurso de nodalidade.

Outra politica que pode ser entendida como de mobilizacdo de recursos de
nodalidade é a de cofinanciamento. Ainda que o principal recurso disponibilizado seja de

tesouro, o repasse direto as organizagfes produtivas para a expansdo ou implementacao

136 Jeannette Sanchez (2016) foi ministra do Ministério de Inclusdo Econdmica e Social (2007-2009),
Ministra Coordenadora de Desenvolvimento Social (2009-2011) e Ministra Coordenadora de Politica
Econdmica (2011-2013).

187 A autora cita ainda que alguns membros da direcdo do IEPS entrevistados concordam que seria
importante uma maior participagdo na implementacdo das politicas.
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de projetos (inclusive com as proprias contratando diretamente assessoria técnica no caso
do programa PDCC) constitui-se em um interessante modelo de protagonismo dos
beneficidrios. Mesmo com a utilizacdo de recursos de nodalidade restrita a politicas
especificas, ha criticas a respeito de suas consequéncias sobre a capacidade de
coordenacao da politica pelo governo. Desta forma, Auquilla et al. (2014) argumentam
que a forma de operacionalizagdo de recursos da CONAFIPS dificulta o acesso a
financiamento pelas organizagOes produtivas, obrigadas a negociar diretamente com as
OSFPS. Esta tensdo entre as vantagens da mobilizacao de conhecimento e expertise local
e a diminuicdo da capacidade de coordenacdo das politicas pelo Estado perpassa toda a
discussdo sobre a politica publica de economia solidéria brasileira.

Cunha (2012) e Kleiman (2007) relatam que desde o comego havia um debate a
respeito da acdo do Estado, entre os que defendiam que este deveria ser um indutor da
politica ou apenas responsavel por atender as demandas apresentadas pelos
empreendimentos. De acordo com os autores, em seus primeiros dois anos a politica foi

implementada nesta ultima perspectiva:

Foi aberto espa¢o para que qualquer projeto de economia solidaria tivesse acesso ao
fundo publico, possibilitando que de forma espontanea fossem produzidos projetos
referentes as reais necessidades locais. Foi divulgada na internet e nas Delegacias
Regionais do Trabalho (DRT) a possibilidade de que as demandas provenientes dos
empreendimentos e movimentos sociais poderiam ser apoiadas por meio dos
chamados “projetos especiais” (Kleiman, 2007, p.111).

Esta proposta pode ser vista de um lado como uma forma radical de abertura da
secretaria para as necessidades do movimento, mas de outro como uma rendncia a tarefa
de coordenacdo e organizacdo da politica. Fato é que, jaA em meados de 2004, mudar-se-
ia a perspectiva de organizacao da politica para a estruturacdo de linhas de acdo mais
definidas que acabaram por se caracterizar como agrupamentos tematicos das
necessidades expressas nos projetos apresentados, refletidos nos eixos tematicos
utilizados no Capitulo 5.

Além de escolhas politicas, o0 desenvolvimento dos mecanismos de mobilizacdo
da nodalidade sempre foram resultado de um processo de mediagdo com as possibilidades
apresentadas nas regras de contratacéo e conveniamento, objeto de diversas modificagOes
ao longo dos anos. Desta forma, entre 2004 e 2007 a utilizacdo de convénio guarda-chuva
com a FBB tornava mais fécil a adocdo de formatos flexiveis, mas, a partir de 2007,
mudangas na legislagéo fizeram com que a SENAES passasse a operar por meio de editais
de chamada puablica, com a selecdo de parceiras para executar linhas de acdo pré-
definidas.
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Essa estratégia esbarrou em dificuldades operacionais especialmente no ano de
2008, no qual a SENAES conseguiu celebrar apenas 14 instrumentos de parceria. Ja em
2009, os processos operacionais foram aprimorados, permitindo a celebragdo de 45
parcerias, seguidas por mais 46 no ano seguinte e 40 em 2011 (Brasil, 2011). O aumento
no aporte de recursos com a insercdo da SENAES no Plano Brasil Sem Miséria ocasionou
um salto nas parcerias estabelecidas (além da obrigatoriedade de aumento da realizacdo
de repasses a estados e municipios), que chegaram a 82 novos instrumentos em 2012 e
80 em 2013. Com os comuns atrasos e dificuldades na execugdo, a SENAES chegou a
um auge de 251 parcerias simultaneas no ano de 2013 (Brasil, 2014).

A mudanga no perfil de parcerias estabelecidas pode ser identificada claramente

no grafico abaixo:

Grafico 3: Distribuigao dos recursos liquidados pela SENAES por tipo de parceria
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Fonte: Acompanhamento do Orcamento Federal — Camara dos Deputados (dados desagregados disponiveis
apenas até 2014).

A exigéncia de contratagdo com governos estaduais e prefeituras trouxe muitos
desafios ndo enfrentados com a sociedade civil, relacionados ao desconhecimento prévio
da tematica e a trocas de gestdo decorrentes dos processos eleitorais, levando a
paralisacdo de parcerias com governos estaduais e municipais apés a transferéncia apenas
da primeira parcela de recursos (ver, por exemplo, Anze et al., 2020). Para aumentar a
taxa de execucdo e a efetividade das parcerias estabelecidas, a SENAES buscou

desenvolver novos instrumentos de gestdo das parcerias.
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No caso do poder publico, buscou-se estabelecer mecanismos de transferéncia
fundo a fundo que permitissem focalizar o acompanhamento na execugdo das metas
pactuadas ao invés dos procedimentos burocraticos de contratagdo, 0 que ndo se
concretizou por depender da aprovacédo da lei da economia solidaria (Singer et al., 2014).
Ja no caso da sociedade civil, a SENAES apoiou o desenvolvimento de um novo marco
regulatorio que, no entanto, sé teve sua versao final aprovada em dezembro de 2015,
poucos meses antes da interrup¢cdo do governo Dilma®3®, Frente as dificuldades em
modificar a legislacdo, a secretaria se dedicou, em seus Ultimos anos de existéncia (entre
2014 e 2016), a aprimorar e garantir a execugdo dos convénios firmados nos anos
anteriores, tendo estabelecido apenas 56 novas parcerias.

Para além das dificuldades operacionais, a utilizacdo intensiva de recursos de
nodalidade como mecanismo de atuacdo da Secretaria trouxe alguns guestionamentos
sobre as suas consequéncias para a politica publica. De um lado, ha um entendimento de
que a extensdo, a abrangéncia e a adequacéo as realidades locais das a¢des realizadas pela
SENAES s6 foram possiveis devido ao aporte de expertise e capilaridade pelos parceiros
da sociedade civil (ver Mota, 2010, e SENAES, 2012a, para 0 caso do mapeamento,
Laporte, 2013, para o caso dos centros de formacgdo e NESOL-USP, 2016, para a politica
de finangas solidarias). De outro lado, percebe-se que essa ampliagdo da capacidade de
acao tem como contrapartida dificuldades no planejamento e na coordenacéo da politica.
Neste sentido, Kleiman (2007), Alaniz (2012), Forte (2019) e Adams e Ferrarini (2015)
registram que, em muitos casos, as entidades parceiras se sentiam donas dos recursos
publicos dos quais gostariam de dispor livremente para suas atividades, ndo legitimando
o papel de coordenacdo exercido pela SENAES e questionando a pré-determinacéo dos
objetivos, contetidos e tempos de execucdo da politica implicitos nos editais. Ha ainda
criticas de que a gestdo da politica através de editais para estabelecimento de parcerias
teria ocasionado o estabelecimento de um numero excessivo de intermediarios para que
os empreendimentos tenham acesso aos beneficios das politicas publicas ou & promocéo
de uma légica de competicdo entre os atores da sociedade civil em disputa por recursos

publicos ao invés de uma logica de cooperagéo.

138 A participagdo ativa da SENAES nesse processo foi fruto do reconhecimento de sua expertise na gestéo
de parcerias com organizacgdes da sociedade civil.

203



7.5 — Consideracdes finais ao Capitulo

Neste Capitulo, a politica publica de economia solidaria foi comparada a partir de
sua decomposigéo entre 0s recursos para sua implementagdo com o objetivo de comparar
os esforcos totais depreendidos pelos governos, bem como as diferentes estratégias
representadas pela combinacdo de recursos utilizados para a sua implementacéo. Para
avancar nesse sentido, a tabela abaixo apresenta uma sintese dos resultados encontrados

na analise desenvolvida em cada secéo:

Quadro 11: Comparagdo entre 0s recursos mobilizados por cada pais

Organizac¢do Autoridade Tesouro Nodalidade
Equador Um servidor | Incluséo na | Quase 1 Bilhdo de | Auséncia  quase
publico para cada | Constituicdo e em | dolares em | total de
15.300 habitantes; | uma Lei Organica; | crédito; participagdo;
Parte da equipe | Referéncia em 17 | Opcéo de | Utilizada na
dirigente com | leis e 14 cddigos | antecipacdo  do | implementacéo
formacéo na | federais; principal apenas pela
tematica, mas com beneficio social; CONAFIPS e nos
pouca insercdo na | Programas de programas de
sociedade civil. discriminacéo Orgcamento do | cofinanciamento.
positiva. IEPS,  excluido
pessoal, em média
0,009% do PIB
Brasil um servidor | Mencdo maéxima | Auséncia de | Extensiva
publico para cada | no nivel de | programa institucionalidade
2.350.000 Decreto Federal; especifico de | de participacéo;
habitantes; crédito e de
Nenhuma mengdo | adiantamento de | Politica funciona
Equipe dirigente | direta em leis | beneficio social; basicamente
com amplo | federais; através das
reconhecimento Orgcamento da | parcerias.
da sociedade civil. | Na prética, | SENAES,
discriminacéo excluido pessoal,
negativa. em média 0,002%
do PIB.

A andlise da tabela permite perceber que, de maneira geral, 0 governo do Equador
empreendeu esforcos significativamente maiores para a promoc¢do de uma proposta de
transformacéo institucional através da economia solidaria, tendo sido capaz de mobilizar
maiores recursos de organizacdo (200 vezes maiores), autoridade e tesouro, restando
vantagem ao Brasil apenas na mobilizagéo de recursos de nodalidade. Essa analise a partir
de dados gerais corrobora, ademais, a constatacao apresentada no final do Capitulo 6, de
que o governo do Equador priorizou a utilizacdo de instrumentos baseados em recursos

com maior coercividade em contraste com aqueles utilizados no caso brasileiro.
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Percebe-se, nesse sentido, que a diferenca entre 0s paises € maior quanto mais
aumenta a coercividade dos recursos utilizados (sendo especialmente grande no caso dos
recursos de autoridade e organizagéo e reduzindo-se no caso dos recursos de tesouro).
Apresentados estes dados, conclui-se o processo de comparacdo entre as politicas
publicas de economia solidaria dos dois paises, destacando-se 0s seguintes achados:

e Diferenca entre uma estratégia de transformacdo institucional baseada na
promogdo do aumento quantitativo da presenca da economia popular e
solidaria na economia nacional e uma estratégia baseada na reafirmacao dos
valores e principios da economia solidaria e de seu diferencial organizativo;

e Diferenca entre uma politica baseada na mobilizacdo de instrumentos
coercivos com a priorizacdo da mobilizacdo de recursos de autoridade e
organizacdo frente a uma politica baseada na participacdo e na promocao da
autonomia, com a mobilizac&o prioritaria de recursos de nodalidade e tesouro;

e Em termos gerais, a mobilizacdo de um esforco significativamente maior para
a implementacdo da estratégia de transformacao institucional formulada pelo
governo equatoriano em comparacdo ao esfor¢co empreendido pelo governo
brasileiro.

O objetivo dos préximos dois capitulos é buscar entender os fatores institucionais

que ajudam a explicar estas diferencas encontradas. Antes disso, ainda que néo seja o
objetivo desta tese, este Capitulo conclui apresentando impressdes a respeito das
consequéncias das escolhas de combinacdo de recursos utilizados sobre as politicas
implementadas em cada pais. Percebe-se, neste sentido, que 0s dois modelos apresentam
deficiéncias. No caso do Equador, uma intervencdo fortemente dirigida pelo Estado foi
capaz de produzir alguns resultados efetivos, como por exemplo a formagéo praticamente
do zero de organizacgdes capazes de abastecer a demanda estatal por uniformes escolares.
N&o obstante, deixou-se de aproveitar uma série de experiéncias e acumulos produzidos
na sociedade civil, perdendo-se também o aporte que essas organizac¢des poderiam dar ao
fortalecimento politico-organizativo dos trabalhadores que se uniram a proposta da
economia solidaria atraidos pelas oportunidades oferecidas pelo governo.

Ja no caso brasileiro, o problema parece ter sido oposto; a dependéncia excessiva
da utilizagdo de recursos de nodalidade, havendo limites a efetividade dos programas
implementados sem o acompanhamento da mobilizacdo de recursos de autoridade que
garantiriam o acesso a crédito, a capital ndo-reembolsavel, a compras publicas e a
tratamento tributario adequado. Ademais, a auséncia de recursos de organizagao
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(presenca de uma equipe mais ampla e com capacidade de orientacao e coordenacao sobre
as atividades desenvolvidas através de parcerias) trouxe limites a capacidade de
integracdo de acgdes, que apesar de extensas e variadas, mostraram-se pulverizadas,
gerando, inclusive, sobreposicéo.

O trabalho de Rodrik e Sabel (2020) que apresenta uma proposta de regime de
governanca para o estabelecimento de parcerias publico-privadas em contextos de grande
incerteza e em ambientes altamente especificos mostra algumas pistas de como as
caracteristicas das politicas implementadas no Equador e no Brasil poderiam ser
combinadas!®*®. Argumentam os autores que, em casos de politicas publicas vulneraveis a
contingéncias e especificidades locais, a celebracdo de parcerias ndo pode pressupor o
estabelecimento de metas claras e pré-definidas, sendo necessaria a construgdo de um
regime de governanga em que as decisdes se sujeitam ao escrutinio continuo entre todos
0s interessados. Construir-se-ia, entdo, um processo de supervisdo que nem sufocaria a
possibilidade de se encontrar alternativas e solucdes locais nem seria timido ao
recomendar a interrupcdo das parcerias que ndo se mostrassem capazes de alcancar
resultados substantivos, ainda que redefinidos.

Nesse sentido, uma politica pablica ideal de economia solidaria combinaria a
utilizacdo de recursos de autoridade (com a construcao de legislagOes gerais favorecendo
os empreendimentos), de recursos de nodalidade (com o estabelecimento de parcerias
com atores capazes de encontrar solucdes especificas para diferentes contextos) e de
recursos de organizacdo (com a constituicdo de uma equipe com poder e capacidade
técnica de supervisionar efetivamente o contetido das acOes realizadas por parceiros).

139 Os autores citam exemplos de politicas de inovagao e de geracdo de postos de trabalho de qualidade,
mas estas caracteristicas certamente se aplicam a politicas de fomento a economia solidaria.
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8 — DIFERENCAS NO ESPACO PARA A TRANSFORMACAO
INSTITUCIONAL ATRAVES DA ECONOMIA SOLIDARIA:
CONFIGURACOES DO CAPITALISMO E CAPACIDADE
ESTATAL

Este Capitulo inicia a andlise dos fatores causais determinantes das diferencas
encontradas na mobilizacdo de esforcos e nas estratégias adotadas para a implementacéo
de politicas publicas de economia solidaria entre o Brasil e 0 Equador. Seu objetivo é
analisar dois conjuntos de fatores causais para as escolhas feitas em cada pais: a)
diferencas nos incentivos gerados pelas configuracées institucionais do capitalismo e b)
diferencas nas restricdes impostas pela capacidade estatal do governo central.

Do ponto de vista da comparagéo dos capitalismos, objeto da primeira se¢éo deste
Capitulo, parte-se da constatacdo proposta por Singer (2003) e Quijano (2005b, p.486) de
que a economia solidaria se fortalece quando o modo de producéo capitalista se mostra
incapaz ou desinteressado em mercantilizar diretamente a forca de trabalho através do
assalariamento, tomando, como propde Coraggio (2013), a economia popular néo
solidaria como piso empirico para a sua constru¢do. Com isso, entende-se que, quanto
menor a generalizacdo das relacdes assalariadas em um dado pais, maior o incentivo
potencial ao investimento em politicas publicas de economia solidaria, entendidas como
uma dentre outras formas possiveis de lidar com a questao.

J& a abordagem de capacidade estatal, objeto da segunda se¢do, sera baseada na
categorizacdo proposta por Beramendi (2015) que a entende como um conjunto de
capacidades administrativas, fiscais e legais que permitem a traducdo de escolhas
politicas em politicas publicas. Assim, a variacdo na presenca de cada uma dessas
capacidades é entendida como possivel restricdo a mobilizacdo de recursos de
organizagdo, tesouro e autoridade, respectivamente, para a implementacdo de novas
politicas publicas.

Percebe-se, desta forma, que tanto as configurac6es institucionais do capitalismo
quanto as diferencas nas capacidades estatais sdo fatores externos que atuam como
condicionantes (incentivos ou restrigdes) das disputas politicas sobre a decisdo de investir
Ou ndo recursos em uma estratégia de transformac&o institucional através da economia

solidaria, objeto do nono Capitulo deste trabalho.
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8.1 — Configurac0es institucionais do capitalismo e incentivos ao investimento em
politicas publicas de economia solidaria

Esta subsecdo estd organizada em quatro partes: a primeira parte detalha o
argumento apresentado na introducdo sobre o possivel impacto de diferentes
configuracBes institucionais do capitalismo sobre o incentivo ao investimento em
politicas publicas de economia solidaria. A configuracdo dessas diferengas (poder
empresarial e forca de trabalho sem acesso a protecdo social), quando Lula e Correa
assumiram o governo, € entdo apresenta na segunda e na terceira parte. Por fim, a quarta
parte dedica-se a avaliar a evolucdo destas configuracGes ao longo dos mandatos em

analise.

8.1.1 Teorizando as consequéncias das diferencas de capitalismos sobre as politicas
publicas de economia solidaria

Como apresentado no Capitulo 1, a definicdo original de variedades de
capitalismo (Hall e Soskice, 2001) € “firmocéntrica”, diferenciando capitalismos a partir
das complementariedades institucionais geradas pelos mecanismos utilizados pelas
empresas dominantes na economia para resolver seus problemas de coordenagéo
(mercado nas economias liberais ou construgéo de relac6es de longo prazo nas economias
coordenadas). Partindo desta definicdo, Hall e Soskice (2001, p.50) apontam que, a
medida que certos elementos de politica social se adequam melhor as estratégias
empresariais dominantes em determinados tipos de capitalismo, gera-se uma
correspondéncia entre variedades de economia politica e tipos de estados de bem-estar
social.

Uma limitacdo dessa analise € a énfase exclusiva nos interesses e nas relagfes de
trabalho estabelecidos no setor empresarial mais dindmico da economia. Nesse sentido,
um avango importante é o estudo de Thelen (2014), que reconhece que as economias
capitalistas podem ser diferenciadas ndo apenas em relacdo a presenca de coordenacao,
mas também em relacdo a abrangéncia dos mecanismos de coordenagdo. Apresenta a
autora que, em casos como o da Alemanha, cria-se um dualismo institucional com o
estabelecimento de politicas e mecanismos de protecdo focados apenas no conjunto de
trabalhadores empregados no setor mais dinamico da economia. Abre-se, com isso, uma
perspectiva para a analise de economias que, como as latino-americanas, caracterizam-se
pela dualidade e heterogeneidade estrutural (um dos elementos que impulsionam a

implementacéo de politicas de economia solidaria).
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Outra limitacdo da abordagem proposta por Hall e Soskice (2001) € a énfase
excessiva na dindmica empresarial, que limita sua aplicacdo a um conjunto mais ampliado
de politicas sociais. Para isso, a abordagem desenvolvida por Amable (2003) pode ser
mais proficua. O autor parte do entendimento de que ha tendéncias de
complementariedade entre cinco areas institucionais distintas (competi¢do no mercado de
produtos, instituicdes de mercado de trabalho, setor de intermediacéao financeira, protecao
social e educacdo) sem pressupor a existéncia de uma ldgica Unica comum a todas.
Usando métodos estatisticos de agrupamento, ele identifica cinco tipos diferentes entre
0s paises de capitalismo avancado, cada um contando com um conjunto de
complementariedades especificas entre as reas institucionais analisadas.

Destaca-se a ado¢éo de uma perspectiva de possibilidades de complementariedade
entre protecdo social, relacbes de trabalho e funcionamento do mercado que néo
necessariamente tomem como ponto de partida o interesse das empresas. O trabalho de
Rudra (2007) sobre a construgdo de regimes de bem-estar social em paises emergentes
avanca nesse sentido. A autora aponta que o0s paises desenvolvidos passaram por um
longo processo de comodificacdo da forca de trabalho (entendido como generalizacdo das
relacBes de trabalho assalariadas) para depois passarem a se diferenciarem de acordo com
0 grau de decomodificagéo das relacdes de trabalho (com diferentes regimes de bem-estar
e protecdo social). Para a autora, 0s paises emergentes, ao lidarem com os dois desafios
ao mesmo tempo, dividiram-se entre aqueles que priorizaram a protecdo de uma parcela
restrita da forca de trabalho e assalariada e aqueles que priorizaram o fomento a
proletarizacdo e generalizacdo do assalariamento.

Configuram-se, nessa perspectiva, estratégias distintas de protecdo social e de
estruturacdo da producdo capitalista que pressupdem que a generalizacdo do trabalho
assalariado seja necessaria para a implementacao de direitos sociais. Uma alternativa a
essa visdo pode ser encontrada no estudo de Franzoni e Sanchez-Ancochea (2013) a
respeito do sucesso da construgdo de complementariedades entre o regime de produgéo e
um estado de bem-estar social universal na Costa Rica entre a década de 1950 e 1980. De
acordo com os autores, 0 sucesso obtido deveu-se a uma politica integrada nos setores de
alta e de baixa produtividade que, além de expandir o emprego formal protegido,
estabeleceu politicas de apoio aos pequenos produtores (com destaque para a expansao
de cooperativas, que foram de 42 a 218 entre os anos de 1959 e 1963, chegando a
representar 11% do PIB do pais em 1985).
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Esse caso, ao demonstrar a expansdo do associativismo como estratégia viavel
para a universalizacdo da protecédo social'#?, permite um primeiro refinamento da proposta
apresentada na introducdo deste Capitulo: quanto maior o nimero de trabalhadores sem
acesso ao sistema de protecdo social, maior o incentivo ao investimento em politicas
publicas de economia solidaria. Essa proposi¢do diz respeito a presenca de um maior
publico-alvo para uma estratégia de inclusdo via politica publica de economia solidaria,
mas ndo avanca em raz0es para a escolha dessa estratégia em detrimento de outras.

Nesse sentido, uma estratégia alternativa que teria mais apoio do setor empresarial
seria enfocar esforgos na expanséo do assalariamento formal pelas empresas atuantes na
economia, seja atraves do fomento a expansdo das atividades das empresas ou através da
reducado de seus custos de contratacdo. Formula-se assim, como segunda proposicéo, que,
quanto maior a influéncia do setor empresarial do pais, maior o incentivo a politicas que
enfoquem a geracdo de emprego formal em detrimento de politicas publicas de economia
solidaria.

8.1.2 Diferencas na composicao do setor empresarial nos dois paises

As analises realizadas na perspectiva de capitalismos comparados tendem a incluir
0 Brasil e 0 Equador em categorias de capitalismos diferentes devido as diferencas nas
estruturas empresariais. Schneider (2013), por exemplo, diferencia os paises latino-
americanos que denomina de Economias de Mercado Hierarquicas (incluindo o Brasil),
devido ao peso da hierarquia como mecanismo de coordenacdo estabelecido pelas
empresas privadas economicamente dominantes, dos paises categorizados como
capitalismos politicos (incluindo o Equador), nos quais a forca do Estado impede que o
mercado seja entendido como fator primario para a distribuicdo de ganhos. J& Bizberg
(2019) apresenta 0 modo de acumulacdo brasileiro como produtivo (com um grau
razoavel de industrializacdo e expansdo da produtividade) em oposicdo ao modo de
acumulacdo rentista predominante no Equador (baseado na extenséo da producgédo de
commodities). Wolff (2016) acrescenta que o “boom” das commodities teve um impacto
muito menor no poder estrutural da elite empresarial brasileira devido a sua economia

mais diversificada.

140 A importancia de politicas, neste sentido, pode ser apreendida da estimativa feita por La Porta e Shleifer
(2014), de que um pais, partindo de uma porcentagem de 50% de sua forca de trabalho auto-empregada,
cujo PIB per capita cresga a taxa de 7% ao ano (caso isso seja possivel), levaria 60 anos para alcangar os
mesmaos niveis de assalariamento dos paises de alta renda.
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Tomadas em conjunto, as analises convergem em apresentar uma economia
equatoriana na qual o peso exercido pela renda do petréleo reduz a importancia do setor
empresarial e aumenta o grau de autonomia do Estado frente a uma economia brasileira
com maior relevancia do setor empresarial privado. Historicamente, parte dessa diferenca
pode ser associada ao maior sucesso da implementacdo da politica de substituicdo de
importac@es iniciada na década de 1930 no Brasil enquanto o Equador ainda tinha a
exportacdo de bananas como atividade econdmica mais dindmica da década de 1960
(Acosta, 2006, Calderon, 2016). Os autores apontam que houve um pequeno impulso para
a industrializacdo com o inicio da exploracdo do petréleo em 1973, mas esse seria
rapidamente frustrado, como pode ser percebido na tabela abaixo, mostrando os cinco
principais itens de exportacdo de cada pais no ano anterior a eleicdo dos governos aqui

analisados:

Quadro 12: Principais itens de exportagdo dos paises antes do inicio dos governos estudados

Participag¢ao no Participacdo no total
Produtos total exportado Produtos exportado
Mineral de ferro 51| petréleos Crus 54,6
Soja 5,0 | Bananas 9,6
Aeronaves 4,5 | Crustaceos 4,7

Preparados e conservas

Farinha de oleaginosas 3,7 | de pescado 4,4
Veiculos Automotores 3,3 | Flores 3,4

Fonte: Cepalstats.

Apesar da grande participacdo de commodities na pauta de exportacdo brasileira
ja em 2002, verifica-se também uma desconcentracdo da pauta de exportacOes e a
presenca de produtos industrializados como aeronaves e veiculos em marcado contraste
com a situagdo equatoriana. Outra forma de medir a diferenca entre a forga do setor
empresarial em cada pais é através da comparacdo da posi¢do ocupada no ranking de
complexidade econdmica desenvolvido pela universidade de Harvard!4l. Nesse caso, 0
Brasil ocupava a 30? posi¢cdo em 2002 frente a 1152 posi¢do ocupada pelo Equador em
2006.

Se esses dados mostram um baixo desenvolvimento da estrutura empresarial

equatoriana, o grau de autonomia do Estado em relacdo a estes pode ser medida pela

141 Disponivel em: https://atlas.cid.harvard.edu/rankings.
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porcentagem representada pelo petréleo em relacéo aos ingressos fiscais do Equador. De
acordo com CEPAL (2015, p.71), a renda obtida com a exploracdo do petréleo
representou 29,33% do total dos ingressos fiscais do Equador no periodo entre 2000 e
2003 e 35,3% no periodo entre 2005 e 2008 frente aos valores de 2,7% e 4,1% no Brasil

Por fim, uma ultima forma - indireta - de comparar a forca do setor empresarial
nos dois paises é através da capacidade de geracdo de trabalho formal nos segmentos de
maior produtividade. Tomando como base o0 assalariamento urbano, é possivel perceber
que o Brasil teve um processo crescente de assalariamento formal urbano ao longo do
periodo da politica de substituicdo de importac6es (1950-1980) para depois enfrentar uma
queda relevante no periodo de liberalizacdo (1980-2000). J& o Equador, partindo de um
patamar mais baixo, teve uma queda na participacdo do assalariamento formal na época
do auge bananeiro, seguida por um pequeno crescimento no periodo de inicio da
exploracdo do petroleo e de tentativa de industrializacdo, com estabilidade no periodo de

liberalizacao.

Gréfico 4: Evolugdo do emprego formal urbano (% da PEA)
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Fonte: Elaborag&o propria a partir de Tokman e Garcia (1981) e Cepalstats42.
Para detalhar melhor a realidade com que se deparou cada um dos governos no

momento de sua posse, apresenta-se no quadro abaixo as diferencas entre a comparacao

feita entre o total de assalariados e a comparacao restrita aos assalariados formais urbanos.

142 Foi considerado “emprego formal urbano” o trabalho assalariado urbano, excetuando-se os setores de
baixa produtividade de acordo com os critérios que haviam sido usados por Tokman e Garcia (1981).
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A analise do quadro permite perceber a semelhanca na taxa de assalariamento entre os

paises, marcando-se como principal diferenca o assalariamento no setor formal e urbano

da economia.

Tabela 4: Comparagdo dos indices de assalariamento antes dos governos estudados

Assalariado Assalariados
Assalariados formais urbanos | formais urbanos
formais x total de x ocupados Assalariados x
urbanos x PEA | ocupados urbanos ocupados
Brasil — 2002 36,63% 40,41% 49,70% 60,40%
Equador — 2006 24,55% 25,58% 39,50% 56,00%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de CepalStats e ILO Stats.

Tomados em conjunto, os indicadores analisados nesta subsecao indicam que, em
comparacdo com o estado brasileiro, o estado equatoriano é bem menos sensivel as
demandas do setor empresarial moderno que, além de menos desenvolvido, tem um papel
menor na geragao de postos de trabalho e contribui menos para a arrecadacdo estatal. Esse
conjunto de caracteristicas diminui o incentivo para a realizacao de politicas publicas em
beneficio do setor empresarial, 0 que amplia o0 espaco estatal para a execucao de politicas

em prol do setor da economia solidaria.

8.1.2 Diferencas na cobertura da protecéo social

Os estudos que buscam categorizar a existéncia de diferentes regimes de protegéo
social'*®* na América Latina também costumam situar Brasil e Equador em categorias
diferentes. A diferenciacdo proposta por Franzoni (2008) é entre um regime estatal-
estratificado no caso brasileiro e um regime informal-familista no Equador, com a
auséncia tanto de protecdo social quanto de comodificacdo levando a uma maior
dependéncia de estratégias familiares e comunitarias, no segundo caso. Ja Cecchini et al.
(2014) consideram que o Equador passou de uma brecha de protecdo social severa em
2006 a uma brecha moderada em 2012, enquanto o Brasil é apresentado como um regime

em que a brecha foi leve nos dois periodos. Ademais, os dois paises sdo considerados

143 Apesar de alguns autores usarem o termo “regime de bem-estar social”, devido ao seu carater restrito,
incompleto e incapaz de gerar efetivo bem-estar para grandes parcelas da populagdo em grande parte da
América Latina, julgou-se mais adequado utilizar o termo “regime de protecdo social”, de conotacdo mais
neutra.
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como protecionistas quando comparados ao grupo de produtivistas, nos quais ha menos
gastos sociais, mas maior capacidade de insercdo no mercado.

Para os objetivos deste trabalho, serdo observados dois indicadores relacionados
ao mercado de trabalho. Em primeiro lugar, verifica-se a porcentagem de trabalhadores
sem acesso a previdéncia social (um possivel indicador de informalidade) e, em segundo
lugar, constréi-se um indicador especifico que busca refletir as posi¢cdes ocupacionais nas
quais o trabalhador pode ser publico-alvo de uma politica publica de economia solidéria.
Este indicador é composto pela soma de trabalhadores que atuam como trabalhadores por
conta propria, como trabalhadores familiares sem remuneracdo e 0s que estdo
desempregados (excluem-se os trabalhadores ja empregados em forma subordinada ou
que j& sejam empregadores). Considera-se que este conjunto de trabalhadores poderia se
beneficiar diretamente de politicas que facilitassem o associativismo, seja através da
melhora nas condicdes de desempenho de atividades econémicas ja realizadas, seja

através da inser¢do de excluidos do mercado de trabalho44.

Tabela 5: Comparacao do publico potencial de politicas publicas de economia solidaria

Ocupados

sem Conta Prépria | Trabalhador | Desempregado | Publico da

Previdéncia / PEA Auxiliar / PEA |/ PEA politica / PEA
Brasil — 2002 51,5 24,19821 5,283729 9,37 38,851939
Equador —
2006 72,9 27,87405 11,28465 3,55 42,7087

Fonte: CepalStats para ocupados sem previdéncia e ILO Stats para os demais indicadores.

A marcante diferenca da parcela de trabalhadores ocupados que tem acesso a um
regime de previdéncia social corrobora as analises de Franzoni (2008) e Cecchini et al.
(2014) ao situarem Brasil e Equador em diferentes categorias de regimes de protecao
social. Ndo obstante, do ponto de vista dos trabalhadores que seriam considerados publico
da politica de economia solidéria, a diferenga reduz-se significativamente para apenas
quatro pontos percentuais. Este contraste pode ser explicado de um lado pelo expressivo
indice de desemprego no Brasil em 2002 e de outro pela forte presenca de relacbes

assalariadas informais no Equador.

144 provavelmente a maior parte dos trabalhadores que ja atuam associativamente sio contabilizados
estatisticamente como trabalhadores por conta-prépria, pois ndo se enquadram na posi¢do ocupacional de
empregadores nem de assalariados.
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Se a diferenca no percentual total é pequena, hd uma importante diferenca
qualitativa na composicdo do publico, que é composto por uma parcela importante de
desempregados no Brasil em comparagdo com a presenca marcante no Equador do
trabalhador auxiliar familiar, uma modalidade predominantemente rural e associada a
economia tradicional. Esse dado corrobora a presenca, no Brasil, da associacdo entre a
politica publica de economia solidaria e o problema do desemprego (Singer, 2003) em
contraste com a forte énfase dada pelo movimento de economia solidaria equatoriano as
praticas tradicionais das comunidades indigenas.

Até aqui foi analisado apenas o cenario com o qual 0s governos se depararam no
inicio dos seus primeiros mandatos presidenciais. No entanto, para entender as variagdes
no investimento de recursos para as politicas publicas de economia solidaria, € necessario
avaliar também a trajetéria desses indicadores de “incentivo” ao investimento em

politicas pablicas de economia solidaria ao longo dos anos.

8.1.3 Analise da trajetoria

Realizando uma analise conjunta entre politica de protecdo social e politica de
fomento produtivo, Bizberg (2019) aponta que, do ponto de vista da primeira, Brasil e
Equador implementaram modelos semelhantes, baseados em fortes aumentos do salério-
minimo real e em programas condicionados de transferéncia de renda. A principal
diferenca entre os modelos seriam os resultados do processo redistributivo que, no caso
brasileiro, frente ao tamanho do mercado consumidor interno e a lopez previamente
instalada, foi capaz de gerar um desenvolvimento produtivo efetivo.

Conforme Larrea (2016), a situacdo do Equador teria sido ainda dificultada pela
doenca holandesa com a exportacdo de petréleo gerando um excesso de divisas que, ao
baratear a importagdo de bens e servigos, dificultou o desenvolvimento de uma base
produtiva local. Esse fator, associado a dificuldades na implementagdo de politicas de
transformacéo produtiva (Calderon et al., 2016), fez com que boa parte do aumento no
consumo propiciado pelo processo de redistribuicdo de renda fosse revertido para o
mercado externo. As diferencas nos resultados obtidos na transformacéo das condigcdes

produtivas nos dois paises podem ser verificadas na tabela abaixo:

215



Tabela 6: Comparacéo da evolucgdo dos segmentos da forca de trabalho

Assalariados no setor Assalariados com
Assalariados / ocupados |formal urbano / ocupados|previdéncia / ocupados |Desempregados /PEA
Brasil Equador Brasil Equador Brasil Equador Brasil Equador

2002 63,06% 53,58% 40,62% 41,49% 9,37% 4,95%
2003 63,00% 55,08% 41,06% 26,90% 42,15% 22,09% 9,99% 5,66%
2004 63,56% 51,28% 41,78% 42,33% 9,11% 5,00%
2005 63,47% 53,41% 41,53% 25,04% 42,97% 20,72% 9,57% 3,78%
2006 64,26% 53,38% 42,21% 25,58% 44,02% 21,09% 8,64% 3,55%
2007 65,42% 54,38% 43,42% 26,30% 46,06% 21,05% 8,33% 3,14%
2008 66,45% 55,02% 44,81% 27,09% 47,64% 22,17% 7,34% 3,92%
2009| 66,95% 54,44% 44,51% 26,78% 48,61% 24,39% 8,52% 4,61%
2010 67,86% 55,15% 28,19% 27,41% 7,73% 4,09%
2011| 68,51% 53,51% 46,62% 27,92% 52,41% 31,14% 6,92% 3,46%
2012 70,12% 53,49% 48,51% 28,73% 53,92% 32,41% 7,19% 3,24%
2013 69,87% 54,83% 47,92% 29,44% 54,64% 32,90% 6,98% 3,08%
2014 69,99% 57,11% 47,16% 27,36% 54,87% 35,52% 6,66% 3,48%
2015 68,70% 55,16% 46,21% 29,04% 54,07% 34,92% 8,43% 3,62%
2016 68,25% 51,47% 47,21% 25,65% 32,12% 11,60% 4,60%

Cresciment

o relativo

(melhor

indice) 11,20% 6,99% 19,43% 15,11% 32,24% 68,47% -28,92% -13,24%

Fonte: CepalStats e ILO Stats

Como é possivel perceber, o Brasil partiu de uma base ja de maior comodificacédo
da forca de trabalho e alcangou transformacgfes mais significativas que o Equador no
periodo analisado. Desta forma, o pais chegou a ter, em 2012, 70% da sua forca de
trabalho na condicdo de assalariados, sendo 48,51% assalariados no setor urbano
formal**> (um crescimento de quase 20%) com aumentos que Se mostraram mais
resilientes a retracdo econdmica enfrentada nos ultimos anos do governo. Além do bom
desempenho macroeconémico, Berg (2011) aponta este aumento da formalizagdo como
resultado do investimento ampliado na fiscaliza¢&o do trabalho e do sucesso das politicas
de simplificacdo tributéria e apoio a formalizacdo das micro e pequenas empresas.

Em contraste, 0s avangos na participacdo do assalariamento total e do
urbano formal partiram de uma base

assalariamento no setor do Equador

145 De acordo com as definicdes da CEPAL sdo assalariados no setor urbano formal (em oposicdo aqueles
assalariados nos setores de baixa produtividade), aqueles assalariados que trabalham em empresas privadas
com mais de cinco empregados.
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significativamente menor e foram mais modestos que os brasileiros, tendo sido
inteiramente revertidos no final do mandato de Correa. Por outro lado, houve um avango
significativo na taxa de contribuicdo previdenciaria dos assalariados. Pode-se afirmar,
portanto, que o modelo equatoriano promoveu, principalmente, a decomodificacédo pela
ampliacdo da protecdo social, enquanto o brasileiro associou a esta uma ampliacdo da
comodificacdo através do assalariamento.

Sem ter como objetivo avaliar os fatores que explicam essa diferenga nos
resultados, o fato € que o sucesso na promocéo do assalariamento no Brasil e o discurso
de que o pais teria atingido pleno emprego#® tende a reduzir o espago das politicas de
economia solidaria. No Equador, por outro lado o avango menor na geracao de empregos
no setor privado tende a reforcar a importancia atribuida a economia solidaria, o que se
pode verificar a partir da publicacdo da LOEPS, em 2011.

J& do ponto de vista da protecdo social, constatou-se no Brasil que o pleno
emprego esteve associado a permanéncia de parcelas significativas da populacdo em
situacdo de pobreza ou pobreza extrema, apresentando-se um novo sentido as politicas
publicas de economia solidaria. Estas passariam a fazer parte do esforco de atendimento
a essa populacgdo estruturalmente excluida do mercado de trabalho formal, ndo incluida
no processo de generalizacdo da comodificacdo através do assalariamento:

146 Frente a queda continua das taxas de desemprego, desde o final do governo Lula, em 2010, até meados
de 2014 instaurou-se na midia e nos meios intelectuais do pais um debate sobre a obtencdo do pleno
emprego no mercado de trabalho brasileiro, em geral desconsiderando-se questdes relativas a manutencéo
de trabalhos precérios e subutilizagdo da forga de trabalho (Kon, 2012).
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Tabela 7: Evolucdo do publico potencial da politica pdblica de economia solidaria

Ocupados nado
assalariados com
cobertura Trabalhador Auxiliar / |Publico da politica /
previdenciaria Conta Propria / PEA PEA PEA
Brasil Equador Brasil Equador Brasil Equador Brasil Equador
2002 17,61% 24,20% 29,19% 5,28% 9,98% 38,85% 44,12%
2003 18,52% 13,83% 24,23% 29,53% 5,17% 8,24% 39,39% 43,42%
2004 18,03% 24,04% 29,25% 5,22% 10,94% 38,37% 45,19%
2005 18,97% 13,69% 24,04% 29,38% 5,03% 9,40% 38,63% 42,56%
2006 20,09% 15,48% 23,93% 27,87% 4,51% 11,28% 37,08% 42,71%
2007 19,79% 13,49% 23,79% 28,98% 4,36% 10,14% 36,48% 42,26%
2008 19,84% 14,73% 23,14% 28,06% 3,67% 10,07% 34,15% 42,05%
2009 21,77% 15,39% 22,75% 29,31% 3,44% 10,12% 34,71% 44,04%
2010 16,70% 23,11% 30,30% 2,92% 8,96% 33,76% 43,35%
2011 25,37% 17,98% 23,57% 32,62% 2,51% 8,78% 33,00% 44,86%
2012 25,70% 22,33% 21,24% 31,66% 2,79% 9,47% 31,23% 44,37%
2013 27,09% 25,24% 21,44% 31,31% 2,76% 9,15% 31,18% 43,53%
2014 27,08% 23,73% 21,60% 30,26% 2,57% 7,90% 30,83% 41,64%
2015 29,50% 24,94% 22,15% 30,47% 2,50% 9,63% 33,08% 43,71%
2016 24,28% 22,18% 31,80% 2,02% 11,35% 35,80% 47,75%
Cresciment
o relativo
(melhor
indice) 67,48% 63,11% -12,21% [Sem queda| -61,69% -29,95% -20,66% -2,49%

Fonte: Elaboragéo propria a partir de CepalStats e ILO Stats.

Desta forma, apesar da percepcao de pleno emprego e da reducdo da porcentagem
da PEA que poderia ser tomada como publico potencial de uma politica pablica de
economia solidaria no Brasil, esta nunca esteve abaixo da marca de 30%. Por outro lado,
o forte aumento verificado na cobertura previdenciaria do trabalhador ndo-assalariado, a
partir de 2008, pode ser atribuido a criacdo, neste ano, da figura do Microempreendedor
Individual, que facilitou a formalizagdo de 6.649.896 trabalhadores individuais entre
2009 e dezembro de 2016%7.

Ja no caso do Equador, o publico potencial da politica publica de economia
solidaria aumentou durante a maior parte do governo Correa, havendo uma troca em sua

composicdo. Enquanto as taxas de desemprego oscilaram em torno de 3%, houve

147 Dados disponiveis em:
http://www?22.receita.fazenda.gov.br/inscricaomei/private/pages/relatorios/opcoesRelatorio. jsf
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paralelamente uma significativa reducdo da participacdo de trabalhadores familiares
auxiliares e um aumento dos trabalhadores por conta propria, correspondendo a uma
passagem do trabalho de subsisténcia para a producdo orientada ao mercado. Do ponto
de vista da protecdo social, ainda que ndo seja possivel afirmar uma relacdo de
causalidade direta, verificou-se avancos significativos na insercao dos trabalhadores ndo
assalariados na previdéncia social, especialmente a partir do ano da publicacdo da
LOEPS, em 2011. De forma semelhante, percebe-se em 2015 e 2016 uma deterioracao
de diversos indicadores da economia equatoriana (queda do assalariamento formal,
aumento do trabalho familiar ndo-remunerado e queda do PIB), mas uma estabilizacdo na
taxa de contribuicdo previdenciaria dos trabalhadores por conta prdpria, 0 que pode
implicar uma vinculagdo com a reforma da LOEPS e da Lei Organica do Regime
Tributario que permitiu o crescimento, em dois anos, do numero de associacdes
registradas junto a SEPS de 3.959 para 7.352 (SEPS, 2017).

Em suma, além da diferenca na trajetoria do puablico-alvo para as politicas
publicas de economia solidaria nos dois paises, houve também uma diferenca nas
respostas apresentadas para o desafio da oferta de protecdo social aos trabalhadores por
conta prépria, com um enfoque individual no Brasil em comparacdo com um enfoque
coletivo no Equador. Uma avaliacdo integrada sobre esse conjunto de diferencas sera
retomada nas consideragdes finais do Capitulo.

8.2 — Capacidades estatais e restri¢cdes a implementacdo de politicas publicas

Se as configuracdes do capitalismo de um pais ajudam a explicar a disposicao de
um governo a investir em politicas publicas de economia solidaria, a abordagem de
capacidade estatal aqui utilizada permite identificar as restricbes que 0s governos tém
para efetivamente traduzir suas escolhas em alocacao de recursos para a politica publica.
Nesta secéo, estas restri¢cOes serdo analisadas nas trés categorias propostas por Beramendi
(2015, p.13) referentes as capacidades administrativas, fiscais e legais (cada uma delas
relacionando-se diretamente a um tipo de recurso mobilizado para a implementacdo da

politica publica, respectivamente organizacdo, tesouro e autoridade)*4.

148 Autores como Pires e Gomide (2016) utilizam o conceito de capacidades politico-relacionais de uma
forma bastante relacionada ao que neste trabalho se denominou de “utilizacdo de recursos de nodalidade”.
Optou-se por ndo incluir esse conceito nesta se¢do por entender que, a diferenca das demais capacidades
analisadas, esta ndo é diretamente traduzivel em restrigdes externas a implementacao de politicas publicas
de economia solidaria.
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Cada uma das categorias sera analisada em uma subsecdo separada. As duas
primeiras subsecdes, referentes as capacidades fiscais e administrativas, se embasam nos
indicadores mais comumente utilizados na literatura de capacidade estatal (Besley e
Persson, 2010 e Hendrix 2010), adaptando-os para 0s objetivos analiticos desse trabalho.
Elas apresentam tanto a situacdo com a qual 0s governos se depararam ao assumirem seus
mandatos quanto a evolucdo das capacidades ao longo do mandato. Entende-se que a
presenca de uma capacidade fiscal ou administrativa inicialmente maior representa uma
possibilidade de alocacdo de recursos em uma dada politica que, para se concretizar,
requer uma escolha de maior custo politico ao implicar o redirecionamento de recursos
de uma politica ja existente. Por outro lado, um contexto de ampliacdo das capacidades
estatais expande a possibilidade de alocacdo de recursos em novas politicas publicas sem
0 custo politico que representa a retirada de recursos de politicas ja estabelecidas.

Na tltima se¢do, analisaremos como os sistemas politicos do Equador e do Brasil
foram historicamente constituidos, as estratégias de formacdo de maiorias parlamentares
implementadas pelos governos estudados e as consequéncias destas sobre a presenca de
atores com poder de veto no sistema politico, especialmente no ambito legislativo. A
analise feita sera baseada na perspectiva de Cox e Mccubbins (2000) de que, quanto maior
a quantidade de atores com poder de veto no sistema politico, maior a tendéncia de
existéncia de situagdes de impasse e, portanto, menor a capacidade legislativa do poder
executivo.

Antes de iniciar a analise especifica de cada uma das capacidades mencionadas,
destaca-se, de um ponto de vista mais geral, que a literatura aponta o Equador como um
pais que enfrentou grandes dificuldades no seu processo de state building devido a
problemas relacionados a presenca de fortes divisdes regionais, composicdo das classes
dominantes e ao padrdo de organizacdo sociopolitica das classes subordinadas (North,
2004). Frente as dificuldades histéricas de constituicdo de instituicdes nacionais, 0
governo Correa pode se apresentar como um governo de refundacédo da patria-mae (Silva,
2016), sendo considerado um caso de sucesso, talvez 0 maior da histéria equatoriana, em
termos de construcdo institucional e consolida¢do do Estado (Bowen, 2015, Clark e
Garcia, 2019).

Ja no caso brasileiro, o processo de state building € normalmente associado ao
periodo iniciado com a Revolugdo de 30 e o governo de Getulio Vargas, caracterizado
pela proposta de centralizagdo e racionalizacdo do Estado (Nunes, 2003). Em uma

perspectiva mais ampla, Gomide et al. (2018) apontam que a pesquisa brasileira
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tradicionalmente associa o processo de state building no Brasil como resposta a agenda
de modernizagdo econdmica tipica da era desenvolvimentista. Seja como for, a agenda de
pesquisa apOs esse periodo vai se concentrar no tema do desenvolvimento das
capacidades burocraticas, tomando, em grande medida, a questao do state building como
etapa superada, a ndo ser para 0 caso de regides distantes marcadas por conflitos
territoriais (Rocha e Barbosa Jr, 2017 e Thaler, 2017).

Na sequéncia desta se¢do, € possivel perceber que este padréo se repete na analise
de cada uma das capacidades especificas, significando que o governo Lula se depara, em
geral, com um Estado mais consolidado ao qual realiza mudancas incrementais,
especialmente na perspectiva de inclusdo social, enquanto Correa se depara com um
Estado bastante fragilizado que € significativamente transformado a partir do seu

governo.

8.2.1 Capacidades administrativas e restricbes a mobilizacdo de recursos de
organizacao

Normalmente, a capacidade administrativa de um pais é avaliada a partir da
construcdo de indicadores que buscam medir a qualidade do servico publico. Um dos
indicadores mais completos para a realidade da América Latina é o indice de
Desenvolvimento do Servigo Publico, construido pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento a partir da consolidacdo de 33 variaveis nas dimensdes de eficiéncia,
mérito, consisténcia estrutural, capacidade funcional e capacidade integrativa (Velarde et
al., 2014). A andlise de seus resultados corrobora a perspectiva de construcdo de
capacidades estatais pelo governo Correa.

No primeiro ano de sua medicdo, em 2004, o Brasil aparece com 64.000 pontos,
caracterizando-se como o pais com melhores servicos publicos dentre os 16 paises latino-
americanos listados, enquanto o Equador aparece com 15.000 pontos, na nona posicao.
J& na rodada seguinte de avaliagdo (em 2013 para o Brasil e 2015 para o Equador), o
Brasil mostra uma estabilidade, com 65.000 pontos, e o Equador um forte crescimento,
para 41.000 pontos, passando a ocupar a sexta posicao, empatado com Peru e México#.

Se ha uma evolucéao do ponto de vista da qualidade, a capacidade de atendimento

as necessidades da populacao € também limitada pela quantidade de servidores publicos

149 Dados disponiveis em
https://data.iadb.org/ViewlIndicator/ViewIndicator?languageld=en&typeOfUrl=C&indicatorld=3282.
Acesso em 17 de abril de 2021.
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disponiveis em relacdo a populacéo total do pais. Estes indicadores sdo disponibilizados
pela Organizagdo Internacional do Trabalho a partir das pesquisas amostrais
disponibilizadas pelos institutos de pesquisa de cada pais:

Grafico 5: Proporcéo de servidores publicos em relagdo a populagdo ocupada no pais

14,00%

12,00% .—W

10,00%
8,00%
6,00%
4,00%
2,00%

0,00%
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

—@— Brasil Equador

Fonte: ILO Stats

Percebe-se no grafico que o percentual de servidores publicos no Brasil ficou entre
11 e 12% do total da populacdo ocupada, enquanto no Equador passou de 7 a 9%, estando
os dois casos ainda bem distantes da média praticada pelos paises membros da OCDE
que, no periodo entre 2007 e 2016, oscilou entre 17 e 18%?%°. Estes dados contribuem
para derrubar o mito, presente nos dois paises, de que 0s governos analisados teriam
promovido um “inchaco” desproporcional do setor publico.

Considerando-se 0s numeros absolutos, o Brasil passou de 8.466.859 servidores
publicos em 2002 para um auge de 11.370.816 em 2014 (crescimento de 34,29%),
enquanto o Equador passou de um namero de 448.310 em 2006 para 686.685 em 2016
(crescimento de 53,18%). Além dos dados mostrarem um crescimento maior na
disposicao de servidores publicos no Equador, Lopez e Guedes (2020) apontam que parte
significativa da expansdo do servico publico brasileiro no periodo foi feita para atender a
necessidade de recomposicdo de equipe até entdo formada por terceirizados (por

determinacdo do Tribunal de Contas da Unido), representando, portanto, mudancgas na

150 Dados disponiveis em https://stats.oecd.org/; Consulta em 17 de abril de 2021.
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forma de contratacdo, mas ndo necessariamente uma expansao quantitativa no numero de
trabalhadores disponiveis.

O numero total de servidores publicos é um indicador bastante importante para
comparar as capacidades administrativas de um pais, e seu forte crescimento no Equador
ajuda a explicar a presenca de um espaco maior para a contratacdo de servidores nas
instituicOes responsaveis pelas politicas publicas de economia solidaria. Ndo obstante,
para o0 objetivo de identificar as restricdes a mobilizacdo de recursos pelos governos
centrais do pais, faz-se necessario considerar as diferencas nas estruturas federativas.
Apesar das intencdes de descentralizacdo declaradas na Constitui¢do de 2008, o governo
equatoriano manteve-se unitario e bastante centralizado, enquanto a republica federativa
brasileira apresenta uma forte descentralizagcdo administrativa e fiscal (Bizberg, 2019).

Para o caso do Equador, ndo ha disponibilizacdo de séries historicas que
identifiqguem especificamente o nimero de servidores vinculados ao governo central. O
trabalho de lacoviello (2011) aponta que, em 2011, havia um total de 505.626 servidores
publicos nas cinco fungdes que compdem o governo central equatoriano, enquanto Torres
et al. (2017) apontam a existéncia, em 2016, de 571.844 servidores atuando nas
instituicbes que fazem parte do orcamento geral do Estado. Comparando-se esses dados
com o total de servidores publicos identificados nas pesquisas amostrais, verifica-se que,
em 2011, 84,9% do total de servidores estava alocado no governo central e 83,3% em
2016.

Ja para o caso do Brasil, o trabalho de Lopez e Guedes (2020) apresenta uma
relagdo inversa, com uma oscilacdo da participacdo do governo central em torno de 10%
do total de servidores publicos do pais. Por outro lado, o crescimento quantitativo dos
servidores do governo central brasileiro foi proporcionalmente maior do que o do
conjunto dos demais servidores publicos, passando de 796.208 em 2002 para 1.171.346
em 2016 (47,11%).

Essa diferenca bastante significativa na estrutura federativa demonstra a
necessidade de um ajuste na comparacdo do numero de servidores apresentada no
Capitulo 7, que levava em conta apenas a quantidade de servidores alocados na economia
solidaria em relacdo a populacdo do pais. Nesta comparacdo, a diferenca encontrada foi
da ordem de 150 vezes (1 servidor para cada 15.300 habitantes no Equador frente a 1
servidor para cada 2.350.000 habitantes no Brasil). Levando-se em conta, agora, a
restricdo no nimero de servidores da esfera central imposta pela forte descentralizagdo

do Estado brasileiro, compara-se 0s 977 servidores alocados a economia solidaria com 0s
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571.844 servidores do estado central equatoriano e os 85 servidores alocados a economia
solidaria no Brasil, em 2014, com o0s 1.163.151 servidores do governo central. A diferenca
cai, entdo, da ordem de 150 vezes para a ordem de 23 vezes, com 1 servidor alocado a

economia solidaria para 585 servidores no Equador e 1 para 13.684 no caso brasileiro.

8.2.2 Capacidades fiscais e restricdes a mobilizacéo de recursos de tesouro

A capacidade fiscal de um Estado é normalmente medida como a porcentagem de
impostos arrecadados em relacdo ao PIB do pais, guardando uma relagdo bastante direta
com a disponibilidade orcamentéaria do governo. Observando-se o grafico abaixo,
percebe-se que o Brasil demonstrou uma estabilidade da sua capacidade arrecadatoria no
periodo analisado frente a um significativo aumento no caso equatoriano>l. De acordo
com Clark e Garcia (2018), parte importante deste resultado € explicado pela

implementacao de um novo imposto sobre os fluxos internacionais de capital.

Gréfico 6: Ingresso tributario em porcentagem do PIB
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Fonte: Cepalstats.

Apesar da arrecadacdo tributéria ser maior no Brasil, mais uma vez é importante
levar em conta as diferencas na estrutura federativa. Na média do periodo analisado, 61%

dessa arrecadacéo tributaria foi realizada no Brasil pelo governo central, enquanto no

151 De forma semelhante ao constatado na subsecéo anterior, aqui também a comparagdo com a média dos
paises da OCDE (arrecadacao de 32,8% do PIB) mostra uma defasagem importante.
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Equador esse valor foi de 96%*°2. Ademais, destaca-se que, no Equador, a arrecadacéo
tributaria ndo é a Unica fonte de receita do governo central, destacando-se 0 aumento
significativo da arrecadacdo ndo tributaria obtida com royalties e participacdes da
extracdo de hidrocarbonetos. A partir de 2010, as empresas extratoras de petrdleo
deixaram de ser proprietarias da jazida e passaram a ser contratadas como prestadoras de
servico, com taxa de lucro pré-definida (Calderon, 2016). Com isso, a arrecadagao
proveniente de recursos do petroleo chegou a representar 16% do PIB equatoriano em
2011, superando o valor total de recursos arrecadados por meio de tributos e fazendo com
que a arrecadacéo total do governo equatoriano superasse a brasileira em porcentagem do
PIB.

A soma de diferentes fontes de receitas com a maior centralizacdo da arrecadacédo
permitiu com que 0s gastos proporcionais do governo central equatoriano chegassem a

superar os do governo brasileiro®3:

Gréfico 7: Gastos do governo central em porcentagem do PIB

35,00

30,00 /\.
25,00 N\./O—o—.\ —

20,00
15,00
10,00

5,00

0,00
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

==@==1RBrasil - Gastos totais Brasil - Gastos Sociais

Equador - Gastos totais Equador - Gastos Sociais
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No Brasil, os gastos do governo central partem de um patamar relativamente
elevado e apresentam um crescimento moderado, de 6 pontos percentuais do PIB. Desses

6 pontos percentuais, 4 podem ser explicados pelo crescimento dos gastos sociais, que

152 Dados disponiveis em https://estadisticas.cepal.org/cepalstat/portada.html. Consulta em 17 de abril de
2021.

153 Destaca-se ainda que, de acordo com os dados disponibilizados pela CEPAL, os déficits publicos
estiveram em patamares semelhantes neste periodo (média de 3,67% no Brasil e 3,19% no Equador).
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passaram de 13,1% para 17,3%?*>4. Ja no caso do Equador, o crescimento dos gastos
publicos, partindo de um patamar menor, € mais significativo, atingindo doze pontos
porcentuais do PIB, dos quais cinco podem ser explicados pelos gastos sociais que
passaram de 4,6% para 9,2%. Nesse sentido, mais uma vez é possivel afirmar que o
crescimento mais acentuado do gasto publico no Equador facilitou a incorporagdo de
novas politicas sociais no orcamento publico, ainda que o gasto publico no Brasil também
tenha expandido razoavelmente.

Entendendo-se o total do gasto publico do governo central com uma restri¢éo
efetiva a implementacéo de politicas publicas de economia solidaria, esta subsecdo repete
a estratégia de comparar esses resultados com os obtidos no Capitulo 7. Com isso, mais
uma vez adota-se o procedimento de descontar os gastos com pessoal do calculo (tanto
dos gastos publicos totais quanto dos gastos com economia solidaria) e contabiliza-se

tanto os recursos efetivamente liquidados quanto os programados para a politica publica:

Tabela 8: Recursos alocados para politicas publicas de economia solidaria como porcentagem dos gastos
publicos

154 O patamar relativamente alto dos gastos sociais no Brasil, verificado desde 2002, pode ser atribuido a
alta participacdo da ribrica de protecdo social, na qual estdo inseridos os gastos com aposentadorias e
pensoes.
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Pais

Descrigdo

2013

2014

2015

2016

Equador (valores
em ddlares
correntes)

Gastos Publicos
Descontando Pessoal

17.964.156.240,00

18.434.833.626,00

15.387.647.000,00

15.233.199.220,00

Recursos para
Economia Solidaria
Descontando Pessoal
Programados

6.960.582,43

18.879.095,56

9.466.732,58

3.230.540,58

Porcentagem

0,039%

0,102%

0,062%

0,021%

Recursos para
Economia Solidaria
Descontando Pessoal
Liquidados

5.660.958,55

16.715.658,18

7.398.055,23

2.855.295,50

Porcentagem

0,032%

0,091%

0,048%

0,019%

Brasil (valores em
reais correntes)

Gastos Publicos
Descontando Pessoal

1.114.702.867.000,00

1.290.168.924.900,00

1.553.114.000.000,00

1.534.559.607.000,00

Recursos para
Economia Solidaria
Descontando Pessoal
Programados

190.662.253,00

170.771.514,02

143.699.173,32

60.768.881,00

Porcentagem

0,017%

0,013%

0,009%

0,004%

Recursos para
Economia Solidaria
Descontando Pessoal
Liquidados

125.169.007,00

128.115.871,00

19.547.923,00

16.749.489,00

Porcentagem

0,011%

0,010%

0,0013%

0,0011%

Comparagdo

Diferenca de esforgo -

programados

2,27

6,65

5,36

Diferenga de esforgo -

liquidados

2,81

38

17

Fontes: CepalStats, Ministerio de Finanzas do Equador, Camara dos Deputados do Brasil e FMI (World
Economic Outlook Database).

No Capitulo 7, a comparagdo entre os porcentuais programados para a economia

solidaria e o PIB dos paises tinha apontado um esfor¢co de mobilizacdo de recursos de
tesouro quatro vezes maior pelo governo do Equador. Neste caso, considerando-se agora
a capacidade arrecadatoria e o total de gastos publicos do governo como restricdo efetiva,
encontra-se um esforco ainda maior do governo equatoriano (5,45 vezes em média).
Conclui-se, assim, que a diferenca total entre as capacidades fiscais dos paises ndo pode
ser identificada como um elemento explicativo para a alocacdo de recursos de tesouro
para a politica publica de economia solidéria.

N&o obstante, essa constatacdo baseada nos valores identificados entre 2013 e
2016, quando a nova condicdo orcamentaria do governo equatoriano ja estava
consolidada, ndo invalida a constatagéo anterior de que o forte crescimento na capacidade
arrecadatoria e dos gastos publicos tenham significado uma amplia¢do do espago para a

alocacdo de recursos de tesouro para as politicas publicas de economia solidaria.
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8.2.3 Capacidades legislativas e restricbes a mobilizagdo de recursos de autoridade

A capacidade de um governo em efetivar mudancas legislativas esta fortemente
relacionada as caracteristicas do seu sistema politico, especialmente ao nimero de vetos
efetivos presentes no sistema. Como apontam Cox e Mccubins (2000), sistemas politicos
nos quais mantém-se um numero excessivo de atores com poder de veto tendem a gerar
frequentes situacdes de impasse e paralisacdo e, por outro lado, a auséncia de atores com
poder de veto tende a levar & excessiva instabilidade e irresolugdo (incapacidade de
manutencdo de politicas).

Apesar de existirem diferencas!>®, os sistemas politicos construidos apés os
processos de democratizacdo no Equador e no Brasil compartilham um conjunto de
caracteristicas semelhantes a da maioria dos paises latino-americanos e raras de encontrar
em outras regibes do mundo (Schneider, 2013): sistema presidencialista majoritario,
eleicBes proporcionais para o legislativo e partido presidencial comumente em minoria.
Além destas caracteristicas, os dois paises compartilham a fraqueza programatica dos
partidos politicos, que € acompanhada de fortissima fragmentacdo. Mufioz (2014) aponta
que o sistema partidario equatoriano apresentou em 1988 o maior indice de fragmentagéo
da América Latina, e Scott Mainwaring afirmou, em 2015, que “o Brasil tem o sistema
partidario mais fragmentado de qualquer democracia de todos os tempos”, ou algo muito
préximo a isso*°®,

Partindo de caracteristicas comuns, o sistema politico dos paises apresentou um
desenvolvimento diferente, especialmente no que se refere a construcdo de mecanismos
de gestdo da fragmentacdo partidaria. No caso do Equador, convencionou-se utilizar o
termo “pugna de poderes!>”” para descrever a situagdo de permanente conflito entre poder
executivo e legislativo (Mufioz, 2014, Basabe et al., 2010), enquanto no Brasil
popularizou-se 0 uso do termo “presidencialismo de coalizdo”, proposto por Abranches
(1988), ainda antes da aprovacdo da Constituicdo de 1988. Esse termo foi cunhado para
descrever o recurso, utilizado desde o fim do Estado Novo em 1946, de formacdo de
grandes coalizOes interpartidarias para garantia da governabilidade frente ao sistema

155 Dentre as diferencas do ponto de vista formal, € possivel afirmar que o Brasil apresenta mais pontos de
veto devido ao sistema federativo e ao bicameralismo, enquanto o Equador apresentou, historicamente, uma
fragilidade partidaria devido a dificuldade de formagdo de partidos com atuacdo de abrangéncia nacional.
156 https://epoca.globo.com/tempo/noticia/2015/03/bscott-mainwaring-bprotestos-podem-revigorar-
democracia.html.

157 Pugna é uma palavra da lingua espanhola utilizada para designar batalha, rivalidade, oposic&o.
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politico que combina multipartidarismo, representacao proporcional e presidencialismo
forte.

Percebe-se que as caracteristicas sdo bastantes semelhantes as do caso
equatoriano, diferenciando-se a capacidade dos atores politicos brasileiros de
estabelecimento de coalizGes multipartidarias formais a partir da disposicao de cargos no
executivo. J& o sistema politico equatoriano funcionou na década de 1980 e 1990 através
de “coalizdes clandestinas” de curta duragdo que limitaram a possibilidade de realizagdo
de governos efetivos (Basabe et al., 2010). De acordo com Mejia e Polga-Hecimovich
(2011), a situacdo piorou com as reformas institucionais implementadas a partir de 1995
que, ao retirarem as ferramentas de distribuicdo de incentivos seletivos e concessoes
politicas, acirraram as disputas entre os poderes e levaram a deposic¢éo de trés presidentes
consecutivos em 1997, 2000 e 2005, contando com importante participa¢do do congresso.

Esses processos de destituicdo com forte participacdo do congresso contribuiram
para a deslegitimacdo do sistema politico com a elei¢do de uma série de candidatos (em
1998, 2002 e 2006) com discurso critico as estruturas partidarias tradicionais. Correa
levou esse processo ao seu apice ao nao associar uma lista de candidatos ao parlamento a
sua candidatura presidencial, amarrando o sucesso de seu governo a capacidade de
convocagdo de uma Assembleia Constituinte em que prometeu refundar o sistema
politico. A estratégia obteve sucesso com o Alianca Pais (AP), partido de Correa, obtendo
79 dos 130 assentos disponiveis na Assembleia Constituinte.

Conforme Conaghan (2011) e Basabe et al. (2010), frente a essa ampla maioria do
partido governista, a solucdo apresentada pela nova Constituigao para resolver a “pugna
de poderes” ¢ de um lado o fortalecimento do papel do executivo (poder de convocagao
de referendo, dissolucdo do legislativo com convocacao de novas elei¢des, capacidades
exclusivas sobre a definicdo do regime tributario, controle de setores estratégicos e
elaboracdo do orgamento), e de outro o enfraquecimento do legislativo (retirada das
prerrogativas na indicacdo do defensor publico, procurador-geral e outros nomes do
judiciario e 6rgaos de supervisdo repassadas para o recém-criado quinto poder, composto
pelo Conselho de Participagdo Cidada e Controle Social).

Somam-se as mudancas na estrutura estatal o sucesso eleitoral do AP nas elei¢Ges
legislativas, que fizeram com que a oposicéao de direita perdesse completamente o poder
de veto no parlamento (Wolff, 2016). Nas elei¢es de 2009, o partido conquistou 59 de
124 assentos disponiveis, obtendo maioria parlamentar através de alianga com um bloco

de pequenos partidos denominado “acordo democratico pela descentralizagdo e
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equidade”. J& nas eleicbes de 2013, impulsionado pela mudanca no método de
distribuicdo de assentos'®® na Assembleia, o0 AP chegou a 100 de 137 assentos
disponiveis. Percebe-se dessa forma que o Equador saiu de uma situacdo de impasse
crénico para o extremo de forte concentracdo no poder executivo, conformando-se um
governo com fortes capacidades de promocao de mudancas legislativas frente a auséncia
de atores com poder de veto efetivo.

Ja no caso brasileiro ndo se registraram grandes mudangas no sistema politico
aprovado pela Constituicdo de 1988, com predominio, como identificado por Abranches
(1988), do risco de paralisia deciséria. Como ja propunha o autor, a cultura de formacao
de grandes coalizes trazia, mais do que o peso da oposi¢éo, a possibilidade constante de
ruptura da alianca como maior ameaca. Dessa forma, as mudancas sempre dependeram
da capacidade de negociar a inclusdo reciproca de politicas contrarias aos principios
diretivos dos partidos, gerando inércia burocratico-orcamentéria e mdultiplos focos
setoriais de antagonismo.

Frente a esse ceticismo inicial quanto ao regime politico brasileiro, a medida que
0 governo de Fernando Henrique Cardoso se mostrou capaz de manter a governabilidade
e avangar sua agenda de reformas, analistas passaram a identificar os mecanismos que
tornaram o presidencialismo de coalizdo viavel. Dentre eles destaca-se o poder de edicao
de medidas provisorias pelo executivo e o papel exercido pelas liderancas partidarias no
parlamento®°, Esse modelo de gestdo, continuado nos governos do Partido dos
Trabalhadores (PT), seria descrito por Nobre (2013) como um imobilismo em
movimento, em que a mudanca depende da capacidade de contornar o complexo
mecanismo de vetos imposto nos bastidores da super coalizdo formada no congresso,
raras vezes apresentando-se situacdes de enfrentamento publico e aberto.

Nobre nomeia-o com o termo “pemedebismo”, em referéncia ao maior dos

~ 9

partidos que comp0s o chamado “centrdo”, um superbloco suprapartidario no Congresso
composto por uma diversidade de partidos ndo programaticos especializados na disputa

por assentos no legislativo, que se alinham formalmente ao partido dono do poder

158 Em 2011, o método de distribuicdo de assentos no parlamento equatoriano foi modificado para o método
D’Hondt, que tende a beneficiar os grandes partidos com uma representacdo mais que proporcional. Apesar
de analistas como Mufioz (2014) apontarem a mudanga como uma estratégia ad hoc de ampliacdo da
representacdo do AP na Assembleia, trata-se de um método utilizado em muitos paises europeus e
considerado equivalente ao utilizado no Brasil (Schmitt et al, 1999).

159 E possivel perceber na revisdo dos estudos a respeito do presidencialismo de coalizdo apresentada por
Abrucio e Loureiro (2018) como a mudanca na avaliagdo normativa do regime obedece um sentido
cronoldgico.
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executivo com a funcédo de neutralizar as aspiracGes de mudanca. Dessa forma, a tarefa
inicial da gestdo do executivo passa a ser garantir a adesao do superbloco, a partir da qual
passa-se & negociacdo de cargos e acordos no varejo.

Para o autor, o diferencial da gestdo “lulista” do “pemedebismo” seria a
incorporagdo da parcela historicamente marginalizada nesse “condominio pemedebista”,
0 que permitiu a introducdo de avancos sociais dentro dos limites que o sistema de
negociacao de vetos permitiu. Nao obstante, ha indicacdes de que, ao invés de atingir uma
maturidade e consolidacao, esse sistema de gestdo politica se tornou mais complexo,
especialmente devido ao agravamento da segmentacdo partidaria, tendo passado o
namero de partidos efetivos na Camara dos Deputados de 8,5 em 2002 para 13,3 partidos
na eleicdo de 2014 (Melo, 2015). Paralelamente, as vitorias obtidas pelo PT no executivo
ndo implicaram um aumento significativo na bancada do legislativo, obtendo um méaximo
de 17,7% dos assentos na Camara dos Deputados em 2002 e um minimo de 13,45% em
2014, e um maximo no Senado de 17,3% em 2010 e minimo de 12,3% em 2006.

Esta combinacao do sistema politico brasileiro com os resultados eleitorais aponta
para a presenca de governos com baixissimas capacidades legislativas em comparacao
aos do Equador, com custos politicos sempre elevados para a introducdo de novas
legislagOes frente aos complexos processos de negociacdo no interior das coalizGes.
Percebe-se, desta forma, um impacto direto sobre as diferencas entre os dois paises na

mobilizacdo de recursos de autoridade para as politicas publicas de economia solidéria.

8.3 — Consideracdes finais ao Capitulo

O objetivo deste Capitulo foi analisar a presenca no Brasil e no Equador de um
conjunto de fatores externos que podem condicionar a decisdo de governos em investir
em politicas puablicas de economia solidaria como estratégia de transformacéo
institucional. Do ponto de vista do investimento de recursos na politica como um todo,
foram analisadas trés proposi¢des: a) quanto mais forte o setor empresarial de um pais,
menor 0 espaco para investimento em politicas de economia solidaria em comparacgao
com politicas que enfatizem a geracdo de empregos em empresas privadas; b) quanto
maior o numero de trabalhadores que podem ser entendidos como publico potencial da
politica, maior o incentivo ao investimento nela; e ¢) um Estado em processo de
construcdo e ampliagdo de sua capacidade estatal tem maior discricionariedade para

decidir alocar recursos em novas politicas publicas.
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A analise permitiu constatar que estes trés fatores estdo presentes como parte da
explicagdo de um maior investimento na economia solidaria no Equador do que no Brasil.
Em primeiro lugar, constatou-se a presenca, como ponto de partida, de um setor
empresarial significativamente mais moderno e diversificado no Brasil do que no
Equador. Além disso, como resultado das politicas pablicas implementadas, esse setor
demonstrou uma forte capacidade de expansdo quantitativa no Brasil, chegando a
representar 48% da populagdo ocupada do pais, frente a um maximo de 29% no Equador.

A forte expansao do trabalho assalariado formal no Brasil, associada ao discurso
da obtencéo do pleno emprego, reduziu os incentivos para a expansao dos investimentos
em politica publica de economia solidaria. Ndo obstante, esse fendmeno néo significou
um abandono das politicas publicas de economia solidaria, mas sim um redirecionamento
do foco, que deixou de ser o combate ao desemprego e passou a ser 0 publico das politicas
de transferéncia de renda (conforme sera apresentado no proximo Capitulo). Em nossos
calculos, baseados no perfil da posicdo na ocupagdo do trabalhador, o publico-alvo
potencial da politica nunca esteve abaixo de 30% da PEA brasileira, partindo de um
patamar inicial de 39%. Mais uma vez o contraste com o Equador mostra um maior
incentivo ao investimento na economia solidaria neste pais, uma vez que o publico-alvo
da politica partiu do patamar de 43% e manteve-se ligeiramente acima deste valor
(chegando a 45% da PEA) em boa parte da gestdo Correa.

Além de um maior incentivo para o investimento em politicas de economia
solidaria, verificou-se neste Capitulo que o estado equatoriano teve, no periodo analisado,
também uma maior facilidade de traduzir os incentivos em investimentos em novas
politicas publicas. De forma geral, o fato de o Equador estar passando por um processo
de state building permitiu ao governo mais maleabilidade para investir em novas politicas
sem ter que realocar recursos de politicas ja estabelecidas. Este argumento é consistente
com os relatos, mencionados nos Capitulos 6 e 7, de resisténcia de redirecionamento de
recursos do Ministério do Trabalho e do Fundo de Amparo ao Trabalhador para as
politicas de economia solidaria. Por outro lado, percebe-se que o processo de expansao
geral do orcamento e do servico publico no Equador, associados ao discurso de
refundacdo do Estado, facilitou a construcédo de instituigdes que estruturaram a economia
solidaria como nova area de politicas publicas, sem a necessidade de disputa de recursos
com 6rgdos previamente existentes. Nesse sentido, até mesmo a auséncia de um marco
legal prévio e de instituicdes responsaveis para orientar 0 processo de compras publicas

no Equador facilitou a inclusdo da economia solidaria como critério prioritario.
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A analise da capacidade estatal permitiu ainda analisar de forma mais especifica
as restrigdes presentes a mobilizacdo de recursos de organizagdo, autoridade e tesouro.
Chegou-se, com isso, para 0s dois casos em que os esforgos podem ser contabilizados
quantitativamente a um valor de comparacdo no qual estes sdo ponderados pelas
restricGes das capacidades da esfera central do governo em cada pais. Com isso, concluiu-
se que, descontadas as diferencas nas capacidades do governo central, o governo
equatoriano fez um esforco em média 5,5 vezes maior de investimento de recursos
financeiros na politica publica de economia solidaria e 23 vezes maior no investimento
de recursos de organizacdo. Ademais, concluiu-se também que o governo equatoriano
apresentou, apés a Constituicdo de 2008, uma facilidade muito maior para a mobilizacao
de recursos de autoridade em comparagdo com o governo brasileiro.

Se de um lado confirmou-se a influéncia de um conjunto de fatores externos que
ajudam a explicar o maior investimento em politicas publicas de economia solidaria no
Equador, percebe-se que estes fatores ndo esgotam a explicacdo. A discrepancia entre as
diferencas na mobilizacao de recursos de organizacao e de tesouro, por exemplo, mostra
que hé outras variaveis, aléem das aqui analisadas, que impactam nas escolhas realizadas
pelos governos. Nesse sentido, para além de condicionantes externos, o investimento em
politicas publicas de economia solidaria é também fruto de escolhas politicas, cuja anélise
sera objeto do préximo Capitulo.
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9 — CONDICIONANTES POLITICOS DA POLITICA PUBLICA DE
ECONOMIA SOLIDARIA: FORMACAO DE COALIZOES E
DISCURSOS

O Capitulo anterior abordou fatores relacionados aos incentivos que determinadas
configuracGes do capitalismo podem propiciar para o investimento em politicas de
economia solidaria. Neste Capitulo reconhece-se que a concretizacdo desses incentivos
passa por processos e disputas politicas, nos quais grupos dentro e fora do governo
defendem a economia solidéria frente a outras solugdes de politicas publicas (como o
empreendedorismo) que poderiam resolver problemas semelhantes.

O Capitulo inicia com uma abordagem do contexto mais amplo no qual ocorrem
as disputas politicas em cada pais, apresentando um relato de como cada um dos governos
estudados chegou ao poder que enfatiza o processo de construcdo das organizagoes
partidarias e as relagcdes estabelecidas com as principais forcas politicas da sociedade
civil. Esta secdo é concluida com uma descricdo de como esse historico desembocou na
implementacdo de diferentes estratégias para conformacéao e gestdo de um bloco social
dominante.

Compreendendo, como propde Hall (2010), que a politica de ideias é intrinseca
aos processos de formacdo de coalizes, a estratégia de gestdo do bloco social é associada
a adoc¢do de uma filosofia publica pelo governo. Seguindo a definicdo de Mehta (2011,
p-27) de filosofia publica como “uma ideia a respeito de como entender o proposito do
governo a luz de certos pressupostos sobre a sociedade e o mercado”, entende-se que 0S
governos em geral a explicitam quando fazem referéncia a suas estratégias de
desenvolvimento (ou de bem-viver, no caso do Equador) e ao papel que nela cumprem as
empresas privadas e a sociedade civil.

Como material empirico para identificar essas estratégias, foram utilizados os
programas de governo apresentados como parte do discurso comunicativo das campanhas
eleitorais (Alianza Pais, 2006, 2013, Partido dos Trabalhadores, 2002, 2006, 2010,
2014)'% e os documentos de planejamento estratégico usados no discurso coordenativo
dos governos (Equador, 2007, 2009, 2013 e Brasil, 2003, 2007, 2011 e 2015b). No caso
do Equador, a elaboracdo deste documento ficou a cargo da Secretaria Nacional de

Planejamento e Desenvolvimento (SENPLADES), tendo sido chamado de Plano

160 Houve uma eleigdo realizada em 2009 logo ap6s a aprovacédo da nova Constituicdo no Equador, na qual
o0 Alianca Pais ndo apresentou programa eleitoral.
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Nacional de Desenvolvimento em 2007 (PND 2007) e depois rebatizado para Plano
Nacional do Bem Viver (PNBV 2009, 2013). J& no caso do Brasil, foram utilizadas como
referéncia as mensagens presidenciais nas quais o Ministério de Orgamento,
Planejamento e Gestdo encaminhou as diretrizes estratégicas do Plano Plurianual (PPA)
para o Congresso Nacional'®?.,

As escolhas e disputas em torno da gestdo do bloco social e da filosofia publica
servem como referéncia para analise, na segunda e terceira secdo deste Capitulo, das
coalizdes formadas no subsistema de politicas publicas de economia solidaria no Equador
e no Brasil, respectivamente. Estas se¢Oes sdo iniciadas com a identificacdo dos atores
que, dentro dos governos, filiam-se a coalizdes favoraveis ou contrarias a politica publica
de economia solidaria e da relacdo que estes estabelecem com os atores da sociedade
civil, apresentados no Capitulo 4. Identificados os atores, apresenta-se a dinamica de
disputas por espaco que leva a subdivisdo das coalizbes inicialmente formadas e as
consequéncias sobre a forma como a economia solidaria é incorporada no discurso
governamental.

Frente a identificacdo de visGes conflitantes sobre como deveria funcionar a
politica publica de economia solidaria, recorre-se mais uma vez aos programas de
governo e aos documentos de planejamento governamental como material empirico para
identificar a traducéo dos conflitos no discurso governamental. Desta vez identifica-se,
em cada documento, a qual problema publico as politicas estdo associadas (nivel
intermediario de abstracdo, de acordo com Mehta, 2011) e compara-se 0 protagonismo
discursivo dado a economia solidaria e a politica de apoio as micro e pequenas empresas
que, em geral, apresenta-se como concorrente para a solucdo de problemas
governamentais semelhantes.

Além de analisar a logica interna dos documentos produzidos pelos espacos
centrais do governo, também é analisado o discurso produzido especificamente no
subsistema de politicas publicas de economia solidaria (para o Equador analisa-se a
Agenda da Revolugdo da Economia Popular e Solidaria— AREPS, produzida pelo MIES,
e para o Brasil, os documentos finais das trés conferéncias nacionais de economia
solidaria) (Equador, 2011c, CONAES, 2006, 2010, CNES, 2015). Entende-se nesse caso

161 para analise destes documentos, tabulou-se todas as mences realizadas a economia solidaria e correlatos
como cooperativismo e economia social. Ao longo do capitulo apresenta-se algumas das utilizagdes mais
representativas do conceito realizadas em cada documento. Nos casos em que se identificou que 0 mesmo
documento apresenta sentidos ou atribuicfes diferentes para economia solidaria, ambas sdo mencionadas.
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que a aderéncia do discurso setorial a filosofia publica expressa no discurso central
também é um elemento que influencia os resultados obtidos da disputa pelo conjunto dos
recursos publicos.

A opcdo por apresentar as disputas que ocorrem no ambito do subsistema de
politicas publicas de economia solidaria de cada pais em secGes separadas é justificada
pela complexidade e singularidade de cada processo. N&o obstante, a perspectiva
comparativa é retomada na se¢do final do Capitulo, que analisa as consequéncias das
diferencas nos processos politicos sobre as escolhas realizadas no processo de

implementacdo das politicas publicas.

9.1 — Chegada ao governo, construcao do bloco social e definicdo da filosofia publica

9.1.1 Sociedade civil e partidos politicos no processo de chegada ao poder

Bizberg (2019) situa Equador e Brasil no conjunto de paises latino-americanos
nos quais a precedéncia da democratizacdo ao processo de liberalizacdo econémica
permitiu a emergéncia de atores sociais fortes o suficiente para for¢carem sua inclusdo na
coalizdo social dominante. Nao obstante, a chegada de partidos de esquerda ao poder e a
relacdo estabelecida com os atores da sociedade seguiram trajetdrias bastante distintas.
Como aponta Conaghan (2011), enquanto no Brasil a ascensédo da esquerda ao poder foi
resultado de uma marcha lenta e concertada liderada por um partido institucionalizado
composto pelos atores que participaram do processo de democratizacdo, no Equador
tratou-se de uma concertacdo politica improvisada com a criacdo de um partido politico
no ano anterior ao processo eleitoral, sem a participacdo dos principais movimentos
sociais gque se destacaram na oposic¢do as politicas neoliberais da década de 1990.

A histdria da resisténcia ao neoliberalismo no Equador esta fortemente vinculada
ao surgimento, em 1986, da Confederacdo das Nacionalidades Indigenas do Equador
(CONAIE). Enquanto as organizacfes indigenas previamente existentes (Federagdo
Equatoriana de Indios) e a FENOC (Federagdo Nacional de Organiza¢Ges Camponesas)
foram criadas como bragos de sindicatos vinculados ao Partido Comunista e ao Partido
Socialista, respectivamente, a CONAIE foi a primeira organizagéo representativa em que
0 componente étnico se sobrepds a identidade de classe, permitindo a agregacdo dos
indigenas da regido amazonica, que ndo se identificavam como camponeses (Altmann,
2013). Organizada territorialmente a partir das comunidades indigenas, suas federacdes e

confederacdes de segundo e terceiro graus, a CONAIE assumiu protagonismo no cenario
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equatoriano da década de 1990 pela demonstracdo de capacidade de mobilizagédo
(organizando diversos protestos com dezenas de milhares de indigenas nas ruas de Quito).

Tendo assumido a lideranca na representatividade do movimento indigena, a forca
da CONAIE contrastava com as dificuldades organizacionais dos demais setores.
Enquanto as organizacOes sindicais eram tidas como fragmentadas e vulneraveis,
havendo uma convergéncia na Frente Unitaria de Trabalhadores (FUT) que néo
congregava importantes categorias do setor pablico, outras organiza¢bes do movimento
social urbano conformaram a Central de Movimentos Sociais — CMS*®2, Esta Gltima, sem
a mesma capacidade de mobilizacdo da CONAIE, convidou-a, em 1995, para formar um
partido que seria hegemonizado pelos indigenas, denominado de Pachakutik (Silva,
2009).

Em 1997, este conjunto de organizacGes se uniu sob a lideranca da CONAIE,
conseguindo derrubar o entdo presidente Abdala Bucaram e convocar uma Assembleia
Constituinte!®, De acordo com Silva (2009), o proximo presidente eleito, Jamil Mahuad,
prosseguiu com as politicas neoliberais e conseguiu desarticular os grupos opositores
através da prisdo de seus dirigentes, mantendo-se apenas a CONAIE em condicdes de
manter suas bases mobilizadas. Esta entdo se associou aos setores rebeldes do exército
liderados pelo Coronel Gutierrez, tendo protagonismo na derrubada de mais um
presidente. Nas elei¢cGes convocadas em seguida, Gutierrez seria eleito com o apoio da
CONAIE, mas rapidamente aderiria ao programa neoliberal, tendo seu governo
contestado. Mesmo tendo deixado a base do governo, com o apoio eleitoral a Gutierrez a
CONAIE perdeu parte de sua base social e do protagonismo da oposi¢do ao governo, que
foi assumido por setores descontentes da classe média de Quito, organizados em um
movimento denominado de “foragidos” (Clark, 2017).

Alcancada a rendncia de Gutierrez, seu vice, Alfredo Palacio, nhomeia um
professor universitario, até entdo desconhecido, como ministro da economia. Rafael
Correa tem uma passagem de apenas quatro meses pelo ministério, tornando-se uma
figura publica de grande apelo popular ao renunciar questionando o pagamento da divida
externa e a vigéncia dos contratos de exploracdo de petroleo (Patifio entrevistado por

Harnecker, 2011). Forma-se, entdo, um grupo politico para langar a candidatura de Correa

162 Trata-se de uma convergéncia de organizages comunitarias de base cristd, movimentos de direitos
humanos e associac@es ligadas aos setores informais urbanos.

163 A Constituicdo aprovada em 1998 se caracterizaria por um viés econdmico liberalizante associado a
alguns avancos no reconhecimento de direitos indigenas (Silva, 2009).
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a presidéncia com a participacgdo inicial de intelectuais provenientes de diversos partidos
de esquerda que formam o partido Alianca Pais (posteriormente o partido teria a adesdo
de chefes politicos locais de centro e centro-direita em localidades com baixa presenca
politica da esquerda - Clark e Garcia, 2019).

O tom da campanha seria apresentado em um livro lancado em 2005 com artigos
assinados por professores que viriam a ocupar 0s principais ministérios e cargos de
assessoria do presidente. Nele, Acosta e Falconi (2005) propdem que a experiéncia do
ministério de Correa havia provado a desejabilidade e a viabilidade de implementacéo de
um modelo econdmico heterodoxo no Equador. No ano seguinte, com o inicio da
campanha propriamente dita, essa declaragdo se traduziria em propostas concretas como:
fim da terceirizacdo laboral, rejeicdo a um acordo de livre comércio com os EUA,
renegociacao dos contratos do Estado, compromisso com uma nova Constitui¢do, além
de medidas de apoio a camponeses e ao subproletariado urbano como subsidio ao preco
da ureia e duplicacdo do valor do programa ja existente de transferéncia de renda e do
valor méximo dos contratos de microcrédito e crédito habitacional (Silva, 2009
Conaghan, 2011, Harnecker, 2011).

Com a vitdria, Correa comp®e seu primeiro gabinete ministerial com o grupo de
intelectuais que langou a sua campanha e rapidamente cumpre suas promessas, obtendo
grande popularidade entre setores indigenas e a parcela do subproletariado urbano, mas
sem a incorporacdo dos representantes dos movimentos sociais na gestdo do governo.
Comparado com outros lideres da esquerda latino-americana, a forma pela qual chegou
ao poder fez com que Correa se distinguisse pelo estabelecimento de uma relagéo direta
com o povo (ndo mediada por organizagdes sociais) combinada com um discurso de
exaltacdo da exceléncia técnica e da formacéo académica, motivos pelo qual seu estilo de
governo foi chamado de “tecnopopulismo” no influente trabalho de De la Torre (2013).

A situacdo € bastante distinta do caso brasileiro, aonde o partido pelo qual Lula
chegou ao poder foi construido pelos proprios movimentos sociais que se destacaram na
resisténcia a ditadura. O inicio da constru¢do do PT remonta a onda grevista que eclodiu
no ABC no final da década de 1970, mobilizando centenas de milhares de trabalhadores
em um movimento que daria origem a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), formada
em 1983. A legitimidade adquirida com a organizagédo das greves permitiu ao sindicato
dos metallrgicos do ABC, presidido por Lula desde 1975, ser o local de origem da

proposta de criacdo de um instrumento politico da classe trabalhadora (Keck, 2010).
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Nesse contexto, a primeira reunido aberta para a fundacédo do partido foi realizada
em 1979 em S&o Bernardo do Campo, na qual se convoca a participagédo e a integragéo
de diversos movimentos sociais (de comunidades eclesiais de base, de negros, de
mulheres e de populagdes indigenas, entre outros, Keck, 2010). Esta se concretizaria ja
no ano seguinte com a realizacdo de um grande evento no colégio Sion, na cidade de Sao
Paulo, com a presenca de mais de mil pessoas. Reis (2009) e A. Singer!%* (2012) apontam
que neste evento pdode-se perceber a convergéncia de diferentes agrupamentos que
formaram o partido, destacando-se, além da vertente sindicalista, a) a presenca de
membros da igreja catolica progressista articulada a partir das Comunidades Eclesiais de
Base, b) agrupamentos de esquerda mais radical, muitos deles trotskistas, e c) intelectuais
de esquerda criticos ao populismo.

Para Reis (2009), apesar dessa diversidade, manteve-se uma hegemonia sindical
nas instancias de direcdo partidaria atraveés da construcdo de um agrupamento de
liderancas sindicais e de setores pragmaticos com o objetivo de fazer frente as “ameagas”
dos grupos vinculados as esquerdas revolucionarias. Ja Singer (2012) da menos atencéo
as disputas internas, apontando um processo cronologico de transformacédo do partido,
fruto de uma continua moderacdo e popularizacédo frente a derrota eleitoral de 1989 e a
perda do impulso de mobilizacdo social da década de 1980. Seu apice seria o langamento,
em 2002, no Anhembi, da famosa carta ao povo brasileiro, amplamente compreendida
como um compromisso as exigéncias impostas pelo capital, especialmente pelo capital
financeiro'®®. N&o obstante, para o autor a carta no significou a conversdo completa do
partido, mas sim a conformagdo de “um segundo sistema de crengas que passaria a residir
definitivamente dentro do peito do partido, lado a lado com o que o havia precedido”,
como se o espirito revolucionario de Sion quisesse ignorar a existéncia do espirito
pragmatico do Anhembi, e vice-versa (Singer, 2012, p.97).

Com a vitéria eleitoral, os “dois espiritos” do partido se fariam presentes no
gabinete ministerial formado por Lula, contando com representantes de setores do

empresariado e dos grupos organizados que conformaram o PT. No primeiro grupo

164 André Singer é filho do ex-secretario nacional de economia solidaria, Paul Singer, e foi porta-voz do
governo Lula, sendo um reconhecido analista do “lulismo”.

165 Destaca-se a presenca de compromissos com o superdvit priméario, a responsabilidade fiscal e os
fundamentos macroeconémicos.

166 A convivéncia entre os dois sistemas € representada, por exemplo, pela aprovacdo em dezembro de 2001
(ha menos de um ano da eleicdo no ano seguinte) de uma diretriz partidaria, em Ultima instancia ndo
cumprida, para a elaboragdo de um plano de governo que representasse ruptura com a subordinagdo da
economia ao capital financeiro globalizado.
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destaca-se a nomeacdo do banqueiro Henrique Meirelles para a presidéncia do Banco
Central, de Luiz Fernando Furlan, entdo presidente do Conselho de Administracdo da
Sadia (grupo vinculado ao agroneg6cio) para o Ministério do Desenvolvimento, Indistria
e Comércio, e de Roberto Rodrigues, grande lideranca historica da OCB, para o
Ministério da Agricultura. J& no segundo destaca-se, a titulo de exemplo, a nomeacao
como ministros do trabalho e do desenvolvimento agrario de Jaques Wagner e Miguel
Rosseto, respectivamente (ambos ex-sindicalistas vinculados aos petroquimicos e

fundadores do Partido dos Trabalhadores).

9.1.2 Gestdo dos blocos sociais e principais conflitos envolvidos na definicdo da filosofia
publica

Em contraste com o caso brasileiro, Correa, favorecido pelas grandes vitorias
eleitorais obtidas desde a Assembleia Constituinte, em 2008, optou por uma estratégia de
gestdo do bloco social que se baseou no que Braga e Purdy (2018) denominaram de
“obtencdo do consentimento passivo”, prescindindo da articulacdo direta com
representantes tanto do empresariado quanto de movimentos sociais. Sdo exemplos dessa
decisdo a exclusdo dos representantes empresariais no Conselho de Comércio Exterior e
Investimentos (Wolff, 2016) e a retirada do controle que as organizacfes indigenas
detinham sobre o Departamento Nacional de Educacgédo Bilingue e sobre o Conselho de
Desenvolvimento das Nacionalidades e Povos (CODENPE) (Ospina e Lalander, 2012).

Em termos discursivos, a autonomia do Estado frente aos ‘interesses
corporativos” € apresentada como conquista obtida no Programa de Governo apresentado
em 2013 e no PNBV do mesmo ano, exaltando-se, neste ultimo: “la eliminacion de
cuerpos colegiados corporativizados, los cuales se encontraban integrados a la vez por
delegados estatales y representantes de especificos grupos de interes, camaras
empresariales, movimientos y grémios” (Equador, 2013, p.92). Destaca-se, nesse sentido,
a reducgdo de 83 para 20 instancias existentes com essas caracteristicas.

A énfase discursiva dada a “descorporativizagdo” em 2013 ¢ representativa do
periodo de maior distanciamento do governo em relagdo aos movimentos sociais também
no que se refere a filosofia publica adotada frente a um processo de convergéncia que
teve seu auge no processo constituinte em 2008 (Ospina e Lalander, 2012 e Clark, 2017).
No programa de governo produzido em 2006, verifica-se uma maior abertura ao processo
participativo de construgdo refletido no interesse expresso no “concurso de aquellos

grupos que emprenden y producen riqueza en el pais, empresarios y trabajadores,
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comprometidos con el cambio” (Alianza Pais, 2006, p.6). Também no PND-2007, a
abertura do processo de constru¢do da filosofia publica se expressa na mencao a
necessidade de se levarem em conta reflexdes inovadoras para resolver a questdo da
articulacdo do desenvolvimento econdmico com os problemas do meio-ambiente, da
cultura e da sociedade, sem a apresentacdo de um modelo ja definido (Equador, 2007, p.
42)167_

Nesta filosofia publica ainda aberta, aparecem com destaque nos documentos o
conceito de desenvolvimento como expansdo das liberdades humanas e a necessidade de
fortalecimento da competitividade produtiva, com menc@es timidas ao conceito de bem-
viver. Especificamente no PND-07 aparece também a perspectiva de construgdo de um
modo de producdo centrado no trabalho e na coexisténcia de diversas formas de
propriedade, ideia que ganhard bastante forca, junto ao conceito de bem-viver, com a
aprovacao da Constituicdo de 2008.

O processo constituinte foi presidido pelo parlamentar mais votado para a
assembleia, Alberto Acosta, um conhecido economista ecolégico que, antes de participar
da fundacdo do Alianca Pais, havia sido um dos fundadores do Pachakutik em 1995. Na
assembleia, Acosta se notabilizou pela defesa de uma perspectiva ecoldgica forte,
associada a uma visdo pos-desenvolvimentista de bem-viver, tendo aberto amplo espaco
para a participacdo de movimentos sociais rurais e ecoldgicos (Clark, 2017). O auge da
presenca dessa visdo de mundo associada a esquerda pds-desenvolvimentista na filosofia
publica do governo se expressaria na formulacdo do PNBV-09.

A leitura deste plano permite que a filosofia publica apresentada busca um
equilibrio entre trés perspectivas: de um lado a proposta de desenvolvimento humano ja
formulada anteriormente; e de outro uma perceptivel tensdo entre uma perspectiva neo-
desenvolvimentista e outra pos-desenvolvimentista. Enquanto na primeira destaca-se a
necessidade de combinacdo de crescimento econdmico, redistribuicdo de renda e
responsabilidade fiscal'®®, na outra destaca-se a superacio do economicismo, o resgate do
pensamento ancestral coletivo e a importancia do tempo livre para a contemplacéo.
Busca-se conciliar essas diferentes perspectivas com a apresenta¢do de uma “estratégia
endogena sustentavel para a satisfacdo das necessidades basicas” dividida em quatro

etapas, enfatizando a geracdo de riqueza através da biodiversidade (bioconhecimento) e

167 Dentre o conjunto de reflexdes citados estdo a propria economia social e solidaria, o ecologismo
profundo, e o pés-desenvolvimentismo.
188 Incluindo-se uma mencéo especifica a obra do brasileiro Luiz Carlos Bresser Pereira.
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a proposta de “distribuir produzindo” e “produzir redistribuindo”, que apresentava a
economia solidaria como principal ferramenta (Equador, 2009, 95).

Apesar dessa tentativa de conciliacdo das diferentes perspectivas, gradualmente o
governo Correa se afastaria da perspectiva pds-desenvolvimentista e da maior parte dos
movimentos sociais historicamente atuantes no Equador, tendo chegado eventualmente a
uma ruptura total de relagdes. Conforme Bebbington e Bebbington (2011), o afastamento
se iniciou com conflitos, ainda na etapa final da Assembleia Constituinte, a respeito dos
dispositivos constitucionais sobre a industria extrativa, entre a visdo mais restritiva de
Acosta e a mais permissiva de Correa.

Ja em 2009, os conflitos passariam a se acirrar frente a resisténcia dos setores
indigenas a politica de ampliacdo da mineragdo e da exploracéo do petréleo, chegando ao
seu apice alguns anos depois com a decisao do governo de proceder com a exploracéo da
bacia de petrdleo localizada no Complexo de Yasuni, regido até entdo habitada por indios
vivendo em isolamento voluntario (Bebbington e Bebbington, 2011). Frente a
organizacdo de manifestacOes contra essas acdes, os conflitos se traduziram em
perseguicdo judicial, com a prisdo de dirigentes indigenas sob acusacdo de terrorismo
(Ospina e Lalander, 2012)'%, Essas acgfes, somadas ao fomento ou fortalecimento de
organizagdes, movimentos sociais e sindicatos concorrentes, levaram ao rompimento
definitivo das relagfes, com a CONAIE declarando oficialmente oposicdo ao governo e
apoiando a conformacdo de um grupo de esquerda disposto a lancar a candidatura de
Acosta a presidéncia em 2013.

Do ponto de vista discursivo, a formacdo de campos opostos traduziu-se na
construcdo de diferentes interpretacdes para o conceito de bem-viver. Conforme Carranza
(2019), enquanto 0 campo que passou para a oposicdo seguiria defendendo uma
concepcao de bem-viver tributaria da cosmovisdo indigena e da economia politica
ecoldgica, vinculada a uma visao de sustentabilidade superforte, 0 governo manteria o
bem-viver no discurso governamental mas atribuindo-lhe um novo conteudo,
relacionando-o0 a uma variante andina do socialismo ou a uma proposta de melhoria de
condigdes de vida.

Esse novo conteldo atribuido ao bem-viver pode ser percebido pelos destaques
dados no PNBV-13 a incorporacédo discursiva do socialismo e a defesa do crescimento

econémico, ambos contribuindo para demarcar as diferencas entre o governo e a recém-

169 De acordo com os autores, apenas no periodo entre 2008 e 2010, 170 manifestantes foram ajuizados
pelo governo em 31 processos penais.
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formada oposicéo de esquerda. Comecando pela incorporacdo do socialismo, esta pode
ser interpretada como uma estratégia prioritariamente discursival’® para enfrentamento
da oposicéo a esquerda. Neste sentido, ndo é possivel identificar nem no plano de governo
de 2013 nem no PNBV-13 uma radicalizacdo clara do projeto de sociedade ou de
economia expresso nos documentos anteriores!’t, Uma excecéo identificada é o aumento
das mencdes a necessidade de controle do Estado sobre o mercado e o setor privado (em
contraposi¢do a esquerda demagogica, que defende a aboli¢do do mercado) (Alianga Pais,
2013, p.41).

A outra mudanca discursiva seria a defesa mais clara da necessidade de
crescimento econdmico, 0 que ajuda a justificar as iniciativas de expansao do extrativismo
tomadas pelo governo sob a oposicdo dos movimentos sociais. Destaca-se nessa
perspectiva a apresentacdo, logo nas primeiras paginas do PNBV-13, de uma citacdo do
economista sul-coreano Ha-Joon Chang que aponta a necessidade de aumento da
capacidade produtiva como pré-requisito para o processo de desenvolvimento.

Se 0 governo se afastou dos movimentos sociais, do ponto de vista do setor
empresarial o posicionamento em defesa do crescimento econdmico, associado a
ampliacdo dos investimentos em infraestrutura, parece ter compensado a adogdo do
discurso socialista. Para Wolff (2016), é justamente a partir de 2013 que se estabelece
uma maior convergéncia e didlogo do governo com as associa¢cdes empresariais, 0 que,
na perspectiva do autor, pode estar vinculado também a uma aceitacdo da consolidacéo
do poder presidencial frente aos bons resultados obtidos nas elei¢des.

Em suma, a trajetdria do governo Correa pode ser entendida como de disputa e
posterior consolidacdo de uma filosofia publica baseada em uma formulagéo propria do
neo-desenvolvimentismo, com referéncias a uma perspectiva socialista. Do ponto de vista
da gestdo do bloco social, 0 governo mostrou-se capaz de angariar apoio direto de grandes
parcelas da populagdo sem a necessidade de incorporagdo de mecanismos de obtencao de
consentimento ativo das organizagdes representantes de trabalhadores e movimentos
sociais. A passagem destas organizagdes a oposi¢do foi acompanhada da retirada da

perspectiva pos-desenvolvimentista do discurso publico.

170 As mencdes a palavra ‘socialismo’ saltaram de 1 e 10 no plano de governo de 2007 e no PNBV 2009
para 22, e 49 no plano de governo e PNBV 13, respectivamente.

111 Mantém-se as mengdes a construgdo de uma sociedade do conhecimento e de uma economia com a
coexisténcia de diversas formas de propriedade.
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Em contraste com o Equador, no caso brasileiro a estratégia de gestdo do bloco
social combinou mecanismos de obtencdo do consentimento passivo de uma parte da
populacdo identificada como subproletariado'’? (Singer, 2012) com a obtencdo do
consentimento ativo dos segmentos organizados da sociedade civil (sindicatos,
movimentos sociais e intelectuais) e dos setores empresariais (Braga e Purdy, 2018). Essa
estratégia foi exaltada no discurso comunicativo tanto antes da chegada do partido ao
poder, quando se prometeu que “o0 nosso governo sera incansavel na arte de ouvir, propor
e negociar permanentemente com todos os segmentos da sociedade brasileira” (PT, 2002,
p.2), quanto depois, quando se afirmou que o sucesso obtido “teve também a participacdo
ativa dos trabalhadores e de seus sindicatos, do empresariado e suas entidades e das mais
abrangentes parcelas da sociedade civil” (PT, 2010, p. 3).

Combinadas, a abertura a participacao social da sociedade, organizada por meio
dos mecanismos formais de criacdo de conselhos e realizacdo de conferéncias, e a
incorporacdo de liderancas a gestdo governamental podem ser interpretadas com um viés
negativo, como formas de obtencdo do consentimento ativo proximas a cooptacao (Braga
e Purdy, 2018), ou sob um viés mais positivo, como uma forma de expansdo da gama de
interesses representados no Estado e uma abertura ao experimentalismo (Abers et al.,
2014)173,

Outra forma de interpretar a incorporacdo da diversidade de atores sociais no
governo € como um pré-requisito da manutencdo do presidencialismo de coalizao.
Debate-se, com isso, quais seriam o0s interesses dominantes atendidos. Para Teixeira e
Pinto (2012) e Fonseca et al. (2020), a adeséo ao tripé macroecondmico representaria a
manutengdo da hegemonia financeira sobre o bloco social, cujos demais atores seriam
atendidos apenas por politicas compensatérias. Ja para Singer (2012, p.76), 0 governo
Lula representaria a realizacdo do programa de classe do subproletariado, com a
manutencdo do tripé representando o desejo de manutencdo da ordem complementado a
uma politica de inclusdo atraves da promocao do mercado interno (bolsa-familia, crédito

consignado e aumento real do salario-minimo).

172 Singer (2012) apresenta o subproletariado como uma fracdo da classe trabalhadora cujas condicdes de
existéncia estdo aquém do proletariado classico, apresentando dificuldades inerentes a constituicdo de
organizac@es autdbnomas. Propomos aqui entender de forma ampla o subproletariado como um conjunto de
trabalhadores por conta-prépria que ndo realizam atividades profissionais (aqueles que vivem de bicos) e
os trabalhadores assalariados de forma informal, percebendo, com isso, uma convergéncia importante entre
0 que se denomina subproletariado e o publico-alvo das politicas publicas de economia solidaria.

173 Segundo as autoras, mais de 40% dos ministros do governo Lula mantinham relages proximas com
movimentos sociais.
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Seja como for, esta conciliacdo de uma diversidade de interesses demandou a
construcdo de uma filosofia publica compativel, capaz de escapar ao poder de veto dos
atores incorporados ao bloco social. Neste sentido, Negri (2009) demonstra que o
programa de governo do partido enfrentou um deslocamento ideoldgico entre 1989 e
2002, tendo passado de uma postura negativa e combativa a uma postura conciliatoria
com o grande empresariado. A férmula para a conciliagdo consiste na defesa de um
modelo de desenvolvimento baseado na retroalimentacdo entre distribuicdo de renda,
incluséo social, construcdo de um mercado de consumo de massas, geracao de empregos

e crescimento econémico. Em 2002, ela é apresentada com a seguinte formulagéo:

O motor béasico do sistema é a ampliacdo do emprego e da renda per capita, e
consequentemente da massa salarial que conformard o assim chamado mercado
interno de massas. O crescimento sustentado a médio e longo prazo resultard da
ampliacdo dos investimentos na infra-estrutura econémica e social e nos setores
capazes de reduzir a vulnerabilidade externa, junto com politicas de distribuicdo de
renda (PT, 2002, p.34).

O sucesso dessa formula é demonstrado pela sua repeticdo, com mudancas apenas
incrementais, nos sete documentos seguintes analisados (PT, 2006, p.6,10, 2010, p.3,
2014, p.9, BRASIL, 2003, p. 15, 2007, p.71, 2011, p.15, 2015b, p.8). N&o obstante, subjaz
a essa estabilidade da filosofia publica expressa no discurso oficial permanentes disputas
pelo sentido das politicas setoriais do governo. O préprio secretario de economia solidaria
(Singer, 2009’4 descreve a conformacéo de trés campos de disputa no interior do
governo: orgdos finalisticos responsaveis por atender a demanda dos trabalhadores e
movimentos sociais, 6rgdos finalisticos responsaveis por atender as demandas do
empresariado, e ‘0rgdos meio’l’®, que funcionam como arbitro entre as duas partes em
disputa no atendimento de demandas or¢camentarias e juridicas. Nesse sentido, a disputa
ndo ocorre apenas entre representantes de classes sociais antagénicas, mas também entre
aqueles membros do partido mais proximos do espirito de Sion, que ocuparam alguns
6rgdos finalisticos, defendendo uma perspectiva emancipatdria ou mesmo socialista para
as politicas publicas, e aqueles mais proximos do espirito do Anhembi que, ocupando 0s
orgdos meios, tendem a defender uma postura mais conciliatoria e um conteddo mais
tecnocratico para as politicas.

Um grande exemplo de disputa entre classes antagbnicas ¢ o da politica de
agricultura, para a qual havia um ministério ocupado pelo setor patronal e outro ocupado

pelo setor da agricultura familiar, cujas secretarias foram divididas para diferentes

174 Texto publicado em espanhol na revista equatoriana iconos.
175 Ministérios como o da Fazenda, do Planejamento e da Casa Civil.
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agrupamentos politicos vinculados a tematica (Sabourin, 2007). Frente a essa situacéo, o
discurso governamental sempre buscou demonstrar a possibilidade de conciliacdo dos
interesses, como expressado pelo préprio presidente em artigo no jornal O Estado de Sdo
Paulo, publicado em 2 de janeiro de 2003:

Vamos incrementar também a agricultura familiar, o cooperativismo, a forma de
economia solidaria; elas sdo perfeitamente compativeis com 0 nosso vigoroso apoio a
pecudria e a agricultura empresarial, com a agroindistria e o agronegécio. Sao, na
verdade, complementares, tanto na dimensdo econdmica quanto social (Lula apud
Ribeiro Neto, 2018).

N&o obstante, de acordo com Ribeiro Neto (2018), apesar do discurso
conciliatério, em diversos momentos houve acirramento de conflitos, em geral com
vitdria da perspectiva do agronegécio, como quando da exoneracdo do presidente do
INCRA e do presidente da EMBRAPA, por exemplo. Ainda assim, o primeiro ministro
da agricultura de Lula deixaria o cargo alegando publicamente suposto privilégio para a
agricultura familiar. Ja no que se refere a disputa de vis6es dentro do partido, um exemplo
é o do programa Fome Zero, cujo funcionamento inicial previa a formacdo de comités
gestores locais que funcionariam como espaco de mobilizacdo e auto-organizagdo
popular. No entanto, ja em setembro de 2003 os comités perderam sua fungdo em prol de
uma operacionalizacdo mais burocratica do programa, que acabou constituindo um dos
grandes sucessos e marca registrada do governo®’®.

Em 2011 identifica-se uma tentativa de mudanca de abordagem na forma de
gestdo do bloco social organizada pelo governo descrita como a formacdo de uma
coalizdo produtivista entre trabalhadores e industriais para substituir ou se sobrepor ao
componente rentista até entdo dominante no bloco social (Singer, 2018, Teixeira e Pinto,
2012, e Fonseca et al., 2020). Aderiram a esta proposta os sindicalistas que, conforme
descreve Reis (2009), desde o inicio se caracterizaram por um maior pragmatismo e maior
propensdo a uma politica de coalizdo de classes. Singer (2018) aponta como simbolo de
manifestagéo da coalizao produtivista a publicagdo de um documento denominado “Brasil
do Didlogo, da Producao e do Emprego” subscrito pelo Sindicato dos Metalurgicos do
ABC pela Federacéo das Industrias do Estado Séo Paulo (FIESP), pela CUT e pela Forca
Sindical'’’.

176 Com isso, Frei Betto, idealizador do Fome Zero e um icone da vertente do catolicismo dentro do partido,
optou por se afastar do governo.

177 Destaca-se que, neste documento, dentre uma lista de seis topicos de politicas publicas a serem
implementadas aparecem a economia solidaria e o cooperativismo.
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Esta tentativa foi de curta duracdo, o que se evidencia com o langamento, ja em
2012, de uma campanha em prol da flexibilizac&o das leis trabalhistas pela FIESP (Singer,
2018) e com a realizagdo, em 2013 e 2014, da maior onda grevista ja registrada (Braga e
Purdy, 2018). Com o fracasso da alian¢a, aos poucos formou-se uma frente unica do
empresariado contra 0 governo, que se viu colocado nas cordas mesmo atendendo
progressivamente as suas demandas. Enquanto isso, verificavam-se também fraturas no
campo popular do bloco social. Pelo lado da obtencdo do consentimento ativo, Dilma era
“comumente lembrada como uma tecnocrata” (Abers et al., 2014), enquanto pelo lado da
obtencdo do consentimento passivo verificavam-se uma estagnacdo da ascensdo do
subproletariado (Singer, 2019) e uma deterioracdo da qualidade de vida urbana (Braga e
Purdy, 2018).

Com setores da sociedade civil organizada insatisfeitos com a auséncia de
implementacdo do conteudo mais radical do espirito de Sion de um lado, e setores
empresariais identificando maiores possibilidades de avanco de sua agenda de reformas
de outrol’8, esgota-se a estratégia de gestdo do bloco social que havia obtido sucesso por

14 anos.

9.2 — Bem-viver e economia popular: coalizbes e disputas discursivas na politica
publica do Equador

Tendo anteriormente analisado a estratégia de gestdo do bloco social e a evolugédo
da filosofia publica expressa no discurso do governo Correa, nosso objetivo nesta se¢do
é apresentar as disputas travadas especificamente no subsistema de politicas publicas de
economia solidaria a partir da formacdo de diferentes coalizGes entre defensores da
economia solidaria dentro e fora do governo. Em primeiro lugar apresenta-se a
conformacdo dos atores que defendem diferentes propostas de transformacgéo
institucional através da economia solidaria dentro do governo para, em seguida,

apresentar o processo dinamico de disputa e consolidagdo de espagos.

9.2.1 Delineando as coalizBes no subsistema de politicas publicas
Considerando que o viés tecnocratico e anticorporativista da gestdo Correa

dificulta a identificacdo de representacdes de diferentes atores sociais dentro do governo,

178 Esta possibilidade explicitou-se com a apresentacdo de um programa alternativo de governo pelo entdo
vice-presidente: Programa Ponte para o Futuro. Disponivel em https://www.fundacaoulysses.org.br/wp-
content/uploads/2016/11/UMA-PONTE-PARA-O-FUTURO.pdf. Acesso em 29/04/2021.
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recorre-se a entrevistas e a leitura do livro escrito pelo seu grupo de assessores em 2005
(Acosta e Falconi) para identificar a presenca de diferentes estratégias de incorporagao
da economia solidaria dentro do governo'’®. Sio identificadas no livro duas mencoes
explicitas a economia solidaria que representam as duas estratégias distintas de
transformacéo institucional implementadas pelo governo a serem expostas a segulir.

A primeira delas é a apresentada por Fander Falconi (2005a), um economista
ecoldgico que foi duas vezes Secretario da SENPLADES (2007 e 2011) e Ministro das
Relacbes Exteriores. Em seu artigo, Falconi defende, baseado nas analises desenvolvidas
por Coraggio, o fomento a micro empreendimentos populares para a construcao de um
sistema de economia do trabalho no qual se conjuga solidariedade e competicdo
cooperativa, com a construcdo de uma economia social que busca superar a opgéo entre
mercado capitalista e Estado central planificador e regulador. Trata-se de um resgate de
trabalho anteriormente produzido pelo autor (Falconi e Ponce, 2005) no qual desenvolve
a tese do fomento a empreendimentos populares como alternativa ao desenvolvimento
excludente. A adocdo dessa estratégia de fomento a economia solidaria se traduziria
diretamente nos discursos adotados nos documentos de planejamento estratégico do
governo e na contratacdo do préprio Coraggio como consultor governamental.

Do ponto de vista conceitual, é possivel perceber uma convergéncia dessa visdo
de economia solidaria com as praticas historicas das grandes entidades de matriz religiosa
equatorianas, cujo foco de trabalho era a inclusdo social da populacdo pobre. Nota-se,
ademais, uma proximidade politica destas entidades com o presidente Correa. Alguns
entrevistados destacaram a facilidade de acesso dos dirigentes destas entidades ao
presidente que havia, em sua juventude, realizado trabalho voluntario em uma destas
organizacfes e mantinha interesse em se associar ao reconhecimento social que estas
organizacdes detinham na sociedade equatoriana'®.

Estes elementos apontam que havia um potencial para a construgdo de uma
coalizdo entre as entidades de matriz religiosa e os setores do governo em prol de uma
estratégia de promocéo do associativismo em setores da economia popular. No obstante,
percebe-se que essa coalizdo se efetivaria apenas parcialmente, uma vez que o 6rgao

criado para implementar as politicas publicas de economia solidaria a partir dessa

179 Ainda que demais trabalhos sobre a politica publica de economia solidaria no Equador apresentem uma
posicdo homogénea do governo em relacdo ao sentido da politica pablica de economia solidaria, em nossa
pesquisa identificamos a presenca de pelo menos duas estratégias concorrentes.

180 Um exemplo neste sentido é a condecoracéo presidencial oferecida por Correa para a Fundacdo Maquita
Cushunchic, em 2014.
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perspectiva, o IEPS, teria gestdes fragmentadas (devido ao curto mandato dos dirigentes)
e insuladas (sem estabelecimento de parcerias com a sociedade civil ou outros 6rgéos
governamentais), sendo objeto de criticas unanimes de nossos entrevistados. Do ponto de
vista das grandes organizacdes, restava o apelar direto ao presidente para buscar alguns
avancos especificos.

Voltando ao livro de lancamento da campanha, é possivel observar no artigo de
Hugo Jacome (2005) a presenca de uma segunda estratégia de transformacao institucional
através da economia solidaria. Economista com histérico de pesquisa na area de
microfinancas, Jicome teve a oportunidade de implementar suas propostas nos cargos de
vice-ministro da economia no primeiro gabinete de Correa®®?, na assessoria da presidéncia
da Assembleia Constituinte e como Superintendente de Economia Popular e Solidaria. A
proposta defendida no livro (Jacome, 2005, p.177) € de que, devido a sua trajetoria,
capilaridade e sustentabilidade financeira, o cooperativismo de crédito funcione como a
rede de instituicdes de primeiro piso responsaveis pela redistribuicdo do capital na
economia. Trata-se de posicdo ja adotada em estudo anterior, no qual se destaca ainda o
papel da FECOAC na evolucgédo continua e sustentada do sistema de cooperativismo de
crédito equatoriano (JAcome e Cordovez 2004, p.31,32).

Traduzida em uma perspectiva mais ampla, percebe-se a presenca de uma
proposta de transformacdo institucional através do apoio e do fortalecimento dos atores
economicamente mais estabelecidos da economia solidaria equatoriana. Essa proposta se
traduziu na criacdo de dois 6rgdos, a CONAFIPS e a SEPS. Comecando pela Gltima,
percebe-se a obtencéo de éxito na conformagéo de uma coalizdo e na implementacéo de
uma estratégia baseada no aprimoramento de mecanismos de supervisao e controle. Este
pode ser percebido em apoio ao trabalho desenvolvido pelo governo em entrevista de
2014, concedida pelo presidente da FECOAC™?, e na menc&o do documento de balango
da gestdo (SEPS, 2017) de 19 depoimentos laudatorios, sendo 14 de representantes de
cooperativas de credito e suas redes, quatro de entidades representativas de cooperativas
de transporte e um de uma rede de associa¢Bes constituidas no &mbito da politica de

compras publicas.

181 Destaca-se que o entdo ministro era Ricardo Patifio, que havia sido criador e gerente geral de uma
cooperativa de crédito em 2002.
182 https:/fwww.youtube.com/watch?v=N8Dkbuj58V4 Acesso em 27/03/2021.
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Ja a CONAFIPS® pode ser entendida como uma organizagdo com um
posicionamento hibrido entre os dois conjuntos de atores e as duas estratégias de
transformacé&o institucional. Apesar de ter como foco principal o apoio ao cooperativismo
de crédito, sua diretoria foi ocupada na maior parte da gestdo Correa pelo ex-gerente geral
da cooperativa de crédito ligada ao FEPP'® uma das grandes entidades de matriz
religiosa. Ademais, além de atender diretamente as cooperativas de crédito, garantia um
apoio indireto ao setor da economia popular através da criacdo de linhas de crédito
especificas com subsidios.

Se 0 conjunto dessas instituicdes representam as duas perspectivas de
transformacéo atraves da economia solidaria efetivamente implementadas pelo governo,
é de se destacar a presenca no primeiro gabinete presidencial, de Alberto Acosta, que
defendia uma perspectiva pos-desenvolvimentista que, mais a frente, seria encampada
pelo MESSE desde fora do governo. Dessa forma, considerando-se o conjunto de atores
dentro e fora do governo, identificamos proximidades e distanciamentos com trés
estratégias distintas de transformagcéo institucional através da economia solidaria®®®:

e Fortalecimento, supervisdo e controle dos setores mais consolidados
economicamente da economia solidaria;

e Criacdo de novas organizaces de economia solidaria através da
promocdo, induzida pelo Estado, do associativismo entre os participantes
da economia popular;

e Promocdo de  valores de  auto-consumo, reciprocidade,
complementariedade e resgate de saberes ancestrais fora das relacdes de
mercado em grupos militantes.

Na sequéncia, apresenta-se o processo cronoldgico de consolidacdo dessas trés
crencas e estratégias distintas, as disputas estabelecidas entre elas, e, de forma mais geral,

a incorporacdo da economia solidaria no discurso governamental.

183 Cujas bases foram construidas com o langamento de um fundo fiduciario, ainda em 2007, sob a
influéncia da presidéncia de Jicome no Ministério da Economia. Informacédo disponivel em seu curriculo:
https://docplayer.es/16101628-Hoja-de-vida-nombres-y-apellidos-formacion-academica-hugo-de-jesus-
jacome-estrella.html Acessado em 21/03/2021.

184 Que seria inclusive forgada, sob criticas de dirigentes do FEPP, a se transformar em um banco social
devido a restrigdes impostas pela LOEPS.

185 Que nos termos de Sabatier e Weible (2007) poderiam ser denominadas de trés distintas crengas centrais
dentro do subsistema de politicas publicas.
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9.2.2 A dindmica de disputas e a incorporacdo da economia solidaria no discurso
governamental

No discurso dos primeiros anos do governo Correa, é possivel afirmar que a
economia solidaria aparece como elemento a ser levado em conta no processo de
construcdo da nova filosofia publica, seja mencionada diretamente como reflexdo
inovadora para conciliar desenvolvimento econdmico e problemas da sociedade
(Equador, 2007, p. 42), seja através da mencdo de associacOes e cooperativas dentre o
conjunto de atores a participarem da construcao de um projeto de reorganizacdo produtiva
(Alianca Pais, 2006, p.15). A contraparte dessa abertura é a adog¢éo de uma terminologia
fluida e por vezes confusa, sem o estabelecimento de uma diferenciagéo clara entre micro
e pequenas empresas e economia solidaria como, por exemplo, no seguinte trecho do
PND-07: “Se busca fortalecer la economia social, solidaria y comunitaria con programas
de apoyo a las pequefias y medianas empresas” (Equador, 2007, p.91).

Essa indefinicdo reflete-se também na apresentacdo do problema a ser resolvido
através da economia solidaria, mencionada como parte da revolucdo econémica e
produtiva no programa de governo 2006, mas estando muito mais vinculada ao objetivo
de integracdo social do PND-07. Dentro do proprio PND-07 ela oscila entre um carater
compensatério e um carater estratégico, como quando é mencionada como uma das
formas de construir um modo de producdo centrado no trabalho (Equador, 2007, p.49,
p.50).

A abertura do governo a sociedade civil e a indefinicdo conceitual facilitam a
construcdo nesse momento de uma grande coalizdo em prol da politica publica de
economia solidaria, representada na sociedade civil pela criacdo do MESSE. Esta atuacdo
conjunta é perceptivel nos debates realizados na constituicdo de 2008, nos quais Alianca
Pais, Pachakutik e MPD*® convergem em defesa da afirmac&o de um Sistema Econémico
Social e Democrético (Oleas, 2016), conquista até hoje reconhecida mesmo pelos atores
da economia solidaria mais criticos ao governo Correa. Impulsionada pelo destaque
alcancado na Constituicdo, a economia solidaria atinge o pice da sua importancia no
discurso governamental no PBNV-2009'#’.

Em um documento que busca conciliar uma perspectiva pos-desenvolvimentista
com uma concepcao mais tradicional, a economia solidaria aparece com centralidade em

ambas, destacando-se suas caracteristicas intrinsecas. O viés pos-desenvolvimentista

186 O Movimento Popular Democratico é considerado um partido de extrema-esquerda.
187 Esta percepcdo é compartilhada pela analise de Vega (2017).
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aparece nas mengdes a necessidade de constru¢do de um modelo econdémico “cuyo fin no
se concentre en los procesos de acumulacién material, mecanicista e interminable de
bienes” e que incorpore “aquellas formas de produccion y reproduccion que se
fundamentan en principios diferentes a dicha légica de mercado” (Equador, 2009, p. 43).
Menciona-se, desta forma, ndo s6 o apoio a associa¢es e cooperativas, mas também a
efetivagdo dos principios de “reciprocidad, (re)distribucién, autarquia y autosuficiencia,
no solo alimentaria sino de todo aquello asociado a la satisfaccion de necesidades
basicas” (Equador, 2009, p.121).

Jaem viés mais pragmatico, a economia solidaria é citada nas duas primeiras fases
da estratégia de acumulacao e redistribuicdo: primeiro pela sua contribuicdo a geragdo de
postos de trabalho e depois como forma organizacional prioritaria a ser tomada pelas
industrias nascentes que aumentardo a produtividade da economia. O documento destaca
que a economia solidaria, pela sua natureza intrinseca, permite garantir que a riqueza
fique nas méos dos trabalhadores, radicalizando a sua redistribuicdo (Equador, 2009,
p.44, p.102). Percebe-se, nesse sentido, a coexisténcia no discurso das duas estratégias de
transformacéo institucional mencionadas na secdo anterior, 0 que remete a cunha na
filosofia pablica que ocorreria mais tarde.

Do ponto de vista da mencdo nas areas tematicas, percebe-se uma expansdo
substancial das mencdes a economia solidaria como parte da estratégia de revolucdo
econbmica. Esta é descrita como uma transicdo do sistema capitalista neoliberal para o
sistema social e solidario a partir “del reconocimiento y potenciacion de las bases o raices
que ya existen en nuestra economia” (Equador, 2009, p.325). Ademais, o protagonismo
das formas de economia solidaria se reflete no desaparecimento quase completo das
mencdes a micro e pequenas empresas'®, optando-se pela utilizagdo de termos como
economia popular e solidaria, economia social e solidaria, unidades econémicas
populares, cooperativas, associacBes, comunidades, pequenas e médias unidades
produtivas familiares, e sistema financeiro popular e solidario.

Estas mudancas no plano discursivo contribuiram para um avango conceitual
importante na politica de apoio ao cooperativismo de crédito (futura CONAFIPS) com a
transformacdo do Programa Sistema Nacional de Microfinangas (criado em 2007) em

Programa Nacional de Financas Populares, Empreendimento e Economia Solidaria

18 Em toda a dimensdo nacional do programa ¢ feita apenas uma mencdo a micro e pequenas empresas
como beneficiarias das politicas de promocéo da exportacdo. Na se¢do regionalizada hé& apenas mais duas
menc0es, sendo uma delas referindo-se a organizagdo da matriz religiosa da economia solidaria “Salinas”.
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(PNFPEES). Para Cardoso (2013), tratou-se do avanco de um programa que enfocava o
tamanho do crédito para um programa que passou a enfocar a construcéo de organizacao
financeira sob controle dos associados (em nossos termos, um avango para a logica da
diferenca). Por outro lado, houve no mesmo ano de 2009 uma derrota importante para a

coalizdo em prol da economia solidaria dentro do governo'®

com a opcao pela criacéo
do IEPS dentro da area social e ndo na area econdémica do governo, o que implicou em
menor estrutura e capacidade de execucdo de suas politicas, bem como restricdo a
politicas com foco maior na perspectiva de inclusdo social do que de transformacao
econdmica.

E no ambito do Ministério de Inclusio Econémica e Social (MIES) que se publica
em 2011 a Agenda da Revolugdo da Economia Popular Solidaria (AREPS), Unico
documento setorial orientador da politica publica de economia solidaria no Equador. Em
comparacdo com o discurso do PNBV-09, percebe-se que a inclusdo da economia
solidaria na politica de assisténcia social levou a uma guinada pragmatica no sentido da
politica, que passa a enfatizar a solucdo dos problemas do “desemprego estrutural” e da
“incapacidade do regime de acumulagdo vigente em integrar produtivamente a populagao
economicamente ativa”. Desta forma, o destaque deixa de ser o diferencial organizativo
da economia solidaria (seja do ponto de vista dos valores do bem-viver ou da sua
capacidade redistributiva) e passa a ser o tamanho e a capacidade de geracéo de postos de
trabalho pela economia popular, estimada em 61% dos postos de trabalho do Equador.

Este movimento de alteracdo do sentido da politica publica acompanha o
distanciamento mais geral do governo em relagdo aos movimentos sociais, descrito na
secdo anterior. Leva-se, com isso, ao surgimento das primeiras subdivisdes dentro da
coalizdo em prol da politica publica de economia solidaria. Especialmente o MESSE, que
javinha encontrando dificuldades em se afirmar como representante do conjunto de atores
da economia solidaria, passa a apresentar um discurso cada vez mais alinhado com o das
organizacfes que passaram a oposicdo ao governo, em defesa da visdo pos-
desenvolvimentista do Sumak Kawsay baseada no dialogo intercultural (Andino, 2013),
contraposta a inser¢do da economia solidaria em um sistema capitalista eficiente
(Jimenez, 2016).

Se a AREPS representa o distanciamento do governo da estratégia pos-

desenvolvimentista, a publicacdo, no mesmo ano, da Lei Organica da Economia Popular

189 Informacdo relatada nestes termos por um dirigente governamental.

253



e Solidaria (LOEPS) representa a emergéncia, de forma paralela a estratégia de incluséo
da economia popular, de uma estratégia baseada na supervisdo e no controle.
Efetivamente, a énfase excessiva dada pela legislacéo no estabelecimento de mecanismos
de controle gerou reclamacdes de diversos setores da sociedade civil (por exemplo Roth,
2012, e Vega, 2017). Ademais, ao apresentar os mecanismos de delimitacdo do publico a
ser beneficiado pela politica pablica, a legislagcdo gerou criticas tanto do MESSE, que
questionou a juncao dos setores populares e solidarios no mesmo marco legal (Andino,
2013), quanto do diretor do FEPP, que questionou uma excessiva pureza ideoldgica na
demarcacao de definigdes excessivamente restritivas (Tonello, 2012).

J& no que se refere ao setor do cooperativismo, verifica-se uma maior aderéncia a
legislagdo com o vice-presidente da FECOAC afirmando que esta acolheu 90% de suas
aspiracdes (Sasso, 2012), mas também um receio em relacdo aos poderes cedidos pela
legislacdo a Junta de Regulacdo (Meléndez, 2012). N&o obstante, a partir do inicio da
implementacdo dos novos mecanismos de supervisdo e controle, houve, conforme ja
citado anteriormente, uma aderéncia ao trabalho desenvolvido pela SEPS. Com o passar
do tempo, a capacidade institucional desenvolvida por esse 6rgdo, muito superior ao
IEPS, fez com que pudesse ser identificado como polo de uma estratégia especifica de
promocao da economia solidaria. A especificidade desta estratégia, por um lado, pode ser
constatada através das reclamacGes que as demais organizacfes da economia solidaria
apresentaram em relacdo ao 6rgdo (Vega, 2017, Calvo et al., 2020), e por outro pela
auséncia de um trabalho integrado ao do IEPS, na verificacdo da adequacdo das
organizacOes cadastradas como fornecedoras no programa de compras publicas (Villalba-
Equiluz et al., 2020).

Nos discursos governamentais de 2013 ja é possivel identificar a consolidacéo
dessas duas estratégias diferentes de transformacdo institucional através da economia
solidaria (inclusdo social e supervisao), verificando-se um aumento generalizado das
mencdes ao termo nos documentos. No programa de governo de 2013, de 35 propostas
apresentadas, uma é denominada “Profundizar la economia social y solidaria”, e o termo
é diretamente mencionado em outras seis propostas. De forma semelhante, no PNBV-13
aeconomia solidaria passa a ser mencionada em nove dos doze objetivos tematicos, frente
a, N0 maximo, quatro citacdes nos planos anteriores.

Por outro lado, ha uma perda qualitativa nas mengdes a economia solidéria, que
passa a ser citada como uma das formas de propriedade que coexistem no sistema

econbmico social e solidario sem que se mencione suas caracteristicas especificas ou se
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Ihe atribua um papel especial na filosofia publica. Sintoma da aderéncia ao discurso da
AREPS, que enfatiza a geragéo de postos de trabalho em detrimento das especificidades
organizativas, € o fato de que, nos dois documentos, a economia solidaria passa a ser
citada quase sempre ao lado das micro e pequenas empresas, identificadas com o
acronimo MIPYMES.

Destaca-se, ainda, nos documentos de 2013 que, no contexto geral de atribuicdo
de maior relevancia aos mecanismos de supervisdo e controle sobre a economia,
acrescenta-se um item destinado especificamente a ressaltar a importancia da regulacéo
econémica, no qual menciona-se a criacdo da SEPS como instrumento de garantia do

acesso da EPS aos beneficios e incentivos do Estado.

9.3 — Autogestado e modelos de desenvolvimento: coalizOes e disputas discursivas na
politica publica brasileira

Seguindo 0 mesmo procedimento da secdo anterior, iniciamos esta se¢do
apresentando as coalizbes formadas no subsistema de politicas publicas de economia
solidaria no Brasil para depois apresentar a dinamica de disputas e os resultados obtidos

na incorporagéo ao discurso governamental.

9.3.1 Delineando as coalizBes no subsistema de politicas publicas

No Brasil, a construcdo de uma coalizdo em defesa das politicas publicas de
economia solidaria remonta a constituicdo, em 2001, do GT Brasileiro de Economia
Solidéria no Férum Social Mundial. Com a chegada do PT ao poder em 2003, os atores
desta coalizdo decidiram ao mesmo tempo reivindicar um espaco dedicado a
implementacdo da politica pablica no governo federal e a construir um espaco de
articulacdo da sociedade civil em defesa do tema. Conformam-se, assim, a SENAES e o
FBES como irm&os gémeos, na expressio muitas vezes utilizada por Paul Singer®.

E importante destacar que, ja nesta luta por espaco no governo federal configurou-
se a primeira cisdo importante na coalizdo, estando de um lado atores vinculados a CUT,
e de outro as demais organizagdes (especialmente a Caritas, a Rede de ITCPs, a
Democracia Socialista e a Anteag). Ocorre que Remigio Todeschini, ex-diretor da ADS-
CUT e responsavel pela coordenacdo da transicdo de governo na area de trabalho e

emprego, havia articulado a criacdo de um Departamento de Economia Solidaria dentro

190 https:/fwww.cartacapital.com.br/blogs/brasil-debate/Paul-Singer-Economia-solidaria-se-aproxima-da-
origens-socialismo/ Acessado em 29/03/2021.
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da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do Ministério do Trabalho do qual seria
secretario, mas 0s demais atores resolveram reivindicar junto a equipe de transicéo (e
conquistaram) a cria¢do de um érgdo com o status de secretaria, para a qual foi sugerida
0 nome de Paul Singer (Cunha, 2012, Forte, 2019).

Além de grande reconhecimento na coalizdo em prol da economia solidaria,
Singer era reconhecido como um dos grandes intelectuais do PT devido aos livros
publicados e os cursos ministrados desde a década de 1970. Com sua nomeag&o, formou
uma equipe com militantes das diversas vertentes do movimento de economia solidaria,
na qual prevaleceu o conceito de economia solidaria proposto pelo secretario, com énfase
na autogestédo e na identificacdo com uma proposta de revolucao social socialista de longo
prazo (Singer, 1998)!%. Aplicada ao papel desempenhado pela SENAES na gestdo
publica, essa concepcao de economia solidaria implica tanto uma forte énfase no apoio a
disseminacédo de iniciativas autbnomas da sociedade civil (Schiochet, 2018) quanto na
presenca da SENAES ao lado das classes trabalhadoras e dos demais 6rgéos do governo
que atuam em parceria com 0s movimentos sociais e em oposi¢éo aos setores capitalistas
(Singer, 2009)*°?,

Como descrito na secdo 9.1, esta forma de entender o governo pressupunha a
existéncia tanto de opositores quanto de érgdos mediadores de conflito. No primeiro
grupo, o 6rgao que se coloca de forma mais visivel € 0 MAPA, cujo ministro nomeado
foi o ex-presidente e maior figura publica da OCB, Roberto Rodrigues. Com isso, 0
embate descrito na secdo anterior entre agronegécio e agricultura familiar foi por diversas
vezes transposto para a disputa entre cooperativismo empresarial e cooperativismo
solidario, especialmente no que se refere a legislacdo cooperativista, respingando também
no projeto de lei da economia solidaria. Além de ter o MAPA como representante dos
seus interesses no executivo, a OCB contava ainda com uma forte bancada no legislativo,
criada ainda em 1981 (Mendonca, 2005), conformando-se, dessa forma, na pratica, como
um importante ator em uma coaliz&o contraria a economia solidaria dentro do governo.

Os mediadores (6rgdos como Casa Civil, Ministério do Planejamento e Ministério
da Fazenda) ndo se identificam com um interesse especifico em relacdo & proposta da

economia solidaria, mas atuam com o interesse principal de garantia da estabilidade do

191 Apesar da equipe da SENAES ter incorporado um assessor sindical da CUT historicamente vinculado a
promocdo da perspectiva autogestionéria no Brasil, relata-se que a vitoria na proposta de construcéo da
secretaria manteve a SPPE e a dire¢do da CUT resistente e afastada da nova Secretaria (Cunha, 2012).

192 Uma atuagdo descrita também como uma “guerra de guerrilhas”, na qual a economia solidaria foi pouco
a pouco buscando espaco e articulando aliados (Kleiman,2007, p.109).
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bloco social representado pelo governo. Conforme nos foi relatado nas entrevistas, nas
negociacOes por definigdes de politicas publicas, as prioridades destes 6rgdos estiveram
vinculadas a contencdo de gastos, garantia de seguranca juridica e conciliacdo de
interesses e pontos de veto divergentes, ndo havendo, como ja relatado na secdo 9.1,
compromisso especial com politicas publicas que reivindicassem um carater socialista ou
emancipatorio. E de se esperar, nesse sentido, que estes estivessem ao longo do tempo
mais propensos a adogao de solugdes mais simples para a geracéo de postos de trabalho,
como aquelas baseadas no microempreendedorismo.

Frente a este cenario, e como foi citado por diversos entrevistados, apenas uma
forte pressdo dos membros da coalizdo em prol da economia solidaria poderia fazer
avancar o posicionamento destes 6rgdos. De certa forma, é como se a pressdo social
aumentasse o0 custo politico da manutencao do status quo em comparacao aos riscos que
0s orgaos mediadores enxergavam em relacdo a efetivacdo de mudancas institucionais.
Uma das limitacOes a efetivacdo desta pressdo foi o paulatino agravamento das divisdes
internas na coalizdo em prol da economia solidaria, chegando ao ponto do rompimento.

Como relatado no Capitulo 4, ha diversas diferencas de concepcao entre os atores
que tomam parte da coalizao em prol da implementacéo de politicas publicas de economia
solidaria. O que a descricdo detalhada a ser apresentada na sequéncia permite perceber €
que, em alguns momentos, as diferencas mantiveram-se em torno do que Sabatier e
Weible (2007) denominaram de ‘crencas secundarias’, que ndo impedem a atuacédo
conjunta da coalizdo. Ndo obstante, houve também momentos em que, nas palavras de
um dirigente de organizacgdo da sociedade civil entrevistado, conformou-se uma crise de
direcdo no movimento de economia solidaria, constituindo-se diferencas de crencas
centrais profundas que levaram a subdivisdo e ao consequente enfraquecimento da
coalizdo em prol da economia solidaria na sociedade civil e no governo.

Essa subdivisao se deu, grosso modo, entre atores que defenderam a manutencéo
de uma perspectiva de economia solidaria emancipatdria que buscava, junto a outros
movimentos sociais, incidir na filosofia publica defendida pelo governo e atores que, por
estratégia ou convicgdo, defenderam a adesdo as demandas de pragmatismo,
funcionalidade e conciliacdo do nucleo central do governo. Tendo, pela necessidade de
estar no proprio governo, a SENAES buscado um permanente equilibrio entre as duas
estratégias, elas podem ser identificadas mais claramente com o posicionamento das

organizagOes da sociedade civil, estando as organizagdes que se mantiveram articuladas
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em torno do FBES vinculadas a primeira estratégia, e a UNISOL e a Democracia
Socialista do PT vinculadas a segunda.

Conformam-se, com isso, duas coalizbes com estratégias divergentes de
transformacdo institucional através da economia solidaria (com afastamentos e
aproximacdes ao longo do tempo) e uma coalizdo colocada como opositora a
transformacfes institucionais na perspectiva de economia solidaria. Na sequéncia
apresenta-se de forma cronoldgica as disputas entre concepcdes e a relagdo estabelecida

com o discurso governamental.

9.3.2 A dinamica de disputas e a incorporacdo da economia solidaria no discurso
governamental

Analisando-se o discurso governamental produzido pelo nucleo central do
governo, € possivel perceber, de maneira geral, uma perda da relevancia atribuida a
economia solidaria entre 2002 e 2010, momento a partir do qual nota-se uma diferenca
entre a trajetéria do discurso comunicativo (programas de governo) e a do discurso
coordenativo (PPAS). Por outro lado, a analise do discurso produzido no subsistema de
politicas publicas permite identificar uma permanente dissonancia em relacao a filosofia
publica e aos problemas que se quer resolver.

De todos os programas de governo analisados, o apresentado em 2002 é o que da
mais destaque a economia solidaria. Na principal passagem, a economia solidaria é
elencada, junto a pequenos e médios empreendimentos, como “uma dimensao central do
novo modelo de desenvolvimento pela sua relevancia na producéo e, sobretudo, no
emprego” (PT, 2002, p.31). Neste programa destaca-se, alem da centralidade atribuida
neste trecho, a mencao sempre conjunta a economia solidaria e aos pequenos e médios
empreendimentos, tanto nas secBes tematicas que discorrem sobre crescimento
econémico quanto nas se¢des que discorrem sobre incluséo social. Ademais, ainda que
ndo se chegue a exaltar o diferencial organizativo da economia solidaria, destacam-se
suas caracteristicas intrinsecas que permitem a estabilizagdo social e a preservagdo do
emprego em tempos de crise.

A analise dos documentos produzidos a partir do PPA 2004 permite a
identificacdo de retrocessos em duas dimensdes do discurso: em primeiro lugar, verifica-
se 0 crescimento do espaco atribuido as politicas direcionadas as micro e pequenas
empresas em comparacdo a economia solidaria. Enquanto ambos os setores sé&o

mencionados no desafio econdomico de “ampliar a oferta de postos de trabalho, promover
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a formacéo profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducéo da
informalidade”, ha um outro desafio listado que menciona especificamente “Incentivar e
fortalecer as micros, pequenas e médias empresas, com o desenvolvimento da capacidade
empreendedora”. Essa tendéncia de esvaziamento progressivo das funcdes atribuidas a
economia solidaria se agrava nos programas de governo subsequentes, conforme

sistematizado na tabela abaixo:

Quadro 13: Economia solidaria e empreendedorismo nos planos de governo do PT

Funcdes atribuidas a economia
solidaria

Funcdes atribuidas ao
empreendedorismo e as micro
€ pequenas empresas

Programa de Governo 2006

Combate a exclusdo social, a
pobreza e a desigualdade;
Gerar Trabalho e emprego.

AS mesmas mais o crescimento e
desenvolvimento com
distribuicdo de renda.

Programa de Governo 2010

Parte de a¢bes complementares
ao bolsa-familia.

As mesmas mais o}
direcionamento de beneficios da
politica industrial.

Programa de Governo 2014

Nenhuma.

Parte central do novo pilar da

politica publica: aumento da
capacidade produtiva.

Outra questdo verificada é a presenca de uma dissonancia entre a descricdo da
acdo governamental envolvendo a economia solidaria e o problema ao qual ela esta
vinculada. Em certo sentido, é como se a coalizdo em prol da economia solidaria tenha
conseguido a sua inser¢do no discurso governamental apresentando-se como solucdo, mas
sem forca suficiente para incidir no nivel da definicdo do problema que ela gostaria de
resolver. Em geral, essa dissonancia toma a forma da apresentacdo da economia solidaria
como uma forma coletiva de organizacdo do trabalho, baseada em principios de
cooperacdo e autogestdo, mas que aparece vinculada a solucédo do problema de inclusédo
de excluidos do mercado de trabalho, ndo se colocando como problema a alteracdo ou a
promocdo de formas alternativas de organizagcdo econdmica.

A dissonancia também pode se expressar entre a solucdo apresentada pela
economia solidéria e a filosofia publica defendida no discurso governamental. No PPA
2004, por exemplo, enquanto o programa de economia solidaria apresenta dentre seus
objetivos “a formagdo de redes de relagdes sociais que reduzam a dependéncia do
mercado” (Brasil, 2003, p.114), a estratégia de longo prazo afirmada ¢ de “crescimento
do produto e do emprego (...) dinamizado pelo mercado de consumo de massa” (Brasil,

2004, p.15). No discurso proprio do subsistema de politicas publicas de economia
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solidaria, essa dissonancia & explicitamente reconhecida, como é possivel verificar
através da leitura dos documentos finais das trés conferéncias nacionais de economia
solidéria, dos quais reproduzimos trechos abaixo (CONAES, 2006, 2010, CNES, 2015):

Quadro 14: Posicionamento sobre a filosofia publica do governo nas Conferéncias de Economia Solidéaria

Filosofia publica defendida

Critica a filosofia publica do governo

2006

A medida que se organiza e se integra, a
Economia Solidaria contribui para construir
uma sociedade sem classes (...) a sociedade
socialista (p.4).

Economia Solidaria ndo pode ser vista como
residual, subordinada ou, quando muito, como
compensatdria aos impactos das crises do
capitalismo (p.13).

2010

A economia solidaria trava a luta politica
ideoldgica contra o neoliberalismo e disputa
com o capitalismo o fundo publico pelo direito
de viver e trabalhar em organizagfes coletivas
e democraticas. A luta na frente externa pode,
em tese, culminar na vitéria de um ou outro
modo de produ¢do, mas € improvavel que este
seja 0 Unico desenlace possivel. Economia
Solidéria e capitalismo convivem competindo
em muitos paises ha décadas. (p.11).

Por outro lado, o crescimento econdmico ainda
se apoia num modelo de produgéo alinhado aos
interesses do grande capital (...); 0s setores
econdmicos dominantes (bancos, empresas
transnacionais) continuam pautando 0s
governantes que buscam atender
prioritariamente estes interesses, fazendo em
alguns casos politicas compensatorias, mas
sem adotar estratégias de economia solidaria
como projeto de governo (p.13).

2014

A autogestdo experimentada nas iniciativas
econdmicas solidarias ¢ um modelo de
radicalizacdo da democracia em todas as
dimensGes da vida em sociedade (..) Da
mesma forma, nas esferas politicas e sociais, a
autogestdo é o modelo proposto pela economia
solidaria para a democratizagdo do Estado e da
sociedade, a gestdo participativa nas politicas
publicas, ndo apenas naquelas de recorte
social, mas também nas de politica
macroecondmica, entre outras (p.16).

Um contexto politico marcado ainda pelas
politicas neoliberais, com seus aparatos
ideoldgicos conduzidos por forcas
conservadoras da sociedade que tém poder de
repressdo, criminalizacdo, cooptagdo e
degeneracdo das estratégias e alternativas
sociais  emancipatérias, a exemplo da
economia solidaria (p. 8).

A leitura dos trechos selecionados permite perceber claramente que o conjunto de
atores do subsistema de politicas publicas de economia solidaria optou por defender um
posicionamento mais proximo ao do espirito de Sion, do PT, criticando abertamente a
filosofia publica que passou a ser defendida no nicleo central do governo'®. A
dissonéncia reflete-se ndo sé no discurso, mas também no modelo de politica publica
implementada. Enquanto a politica de economia solidaria caminhou no sentido de
reafirmacdo das especificidades e da diferenca, destacando o diferencial dos
empreendimentos em termos de valores e principios, as politicas do governo, como no

caso citado anteriormente do bolsa-familia, caminharam na direcdo do pragmatismo, da

198 Destaca-se, ainda, a mencéo, nos trés documentos, da importancia da articulagdo com um conjunto de
movimentos e politicas publicas identificadas como aliadas para se avangar na estratégia de transformacgéo
proposta.
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eficiéncia e da escala. Sob essa perspectiva, parece natural que se tenha avancado mais
na oferta de beneficios a formalizacdo e funcionamento das micro e pequenas empresas
do que as formas organizativas da economia solidaria.

Paralelamente, a coalizdo em prol da economia solidaria j& vinha tendo um
agravamento das cisdes que levariam a um rompimento. Em 2007, o FBES comeca a
questionar a conduc&o das politicas por parte do Departamento de Fomento da SENAES,
dirigido pela DS (Cunha, 2012 p.250), o que se refletiria no ano seguinte na grande
disputa entre os atores da sociedade civil pelo controle do forum - ocorrida na sua IV
Plenaria. J& em 2010, apresenta-se publicamente ponderacdes a escolhas feitas pela
secretaria através de carta assinada em nome do setorial de economia solidaria do PT
(Cunha, 2012, p. 209, 221). Em nossa analise, esse contexto de agravamento das disputas
internas atingiria seu apice em 2011, ano no qual se cristaliza a subdivisdo da coalizdo
em prol da economia solidaria com a defesa explicita de uma estratégia de transformacéo
institucional alternativa aquela até entdo implementada.

Como descrito na se¢do 9.1, no ano de 2011 o governo, com apoio do sindicato
dos metalurgicos do ABC®*, implementava a estratégia de constru¢io de uma coalizo
produtivista entre trabalhadores e industriais. Nesse contexto, o recém-eleito governo de
Dilma Rousseff encaminhou, sem consultar a SENAES ou o Conselho Nacional de
economia solidaria, o PL n° 865/2011, que previa a transferéncia das atribuicGes de
politicas publicas de economia solidaria para a Secretaria Especial de Micro e Pequenas
Empresas a ser criada posteriormente. Com os membros da SENAES se abstendo ou nédo
podendo se posicionar publicamente, os membros da sociedade civil se dividiram (Unisol
e DS a favor da proposta e FBES contrario). A estratégia de resisténcia organizada pelo
FBES, eventualmente vitoriosa, foi a convocacao de audiéncias publicas estaduais e uma
audiéncia nacional, mobilizando parlamentares para debater a proposta®®.

A andlise dos argumentos utilizados para defender a transferéncia das atribuices
da politica permite associa-la a uma tentativa de mudanca na estratégia de transformacéo

institucional até entdo defendida no subsistema de politicas pablicas, em direcdo a

194 pPatrono da criagdo da UNISOL Brasil.

195 A transcricdo da audiéncia nacional, disponibilizada na web, é um rico registro dos recursos
discursivos utilizados em defesa de cada posicéo:
https://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/textoHTML .asp?etapa=11&nuSessa0=0510/11&nuQuarto=
0&nuOrador=0&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=14:30&sgFaseSessao=&Data=17/5/2011&txApelido=
TRABALHO,%20ADMINISTRA%C3%87%C3%830%20E%20SERVI1%C3%870%20P%C3%9ABLI
CO&txFaseSessao=Audi%C3%AANcia%20P%C3%BAblica%200rdin%C3%Alria&txTipoSessao=&dt
HoraQuarto=14:30&txEtapa=. Acessado em 29/03/2021.
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aceitacio da filosofia publica pragmatica defendida no ntcleo central do governo®®®. Na
versdo apresentada pela UNISOL Brasil em nota publica do seu Conselho Geral®’,
contrastam-se os limites da politica publica de economia solid&ria com os avancos obtidos
nas politicas de agricultura familiar e de micro e pequenas empresas, e afirma-se que ndo
se pode deixar de lado “o motivo pelo qual milhdes de brasileiros ingressam em um
empreendimento coletivo autogestionario, que ¢ a GERACAO DE TRABALHO E
RENDA” (UNISOL, 2011, p.2, maiusculas no original). Implicito nesta passagem esta o
argumento de que o estabelecimento de aliangca com as micro e pequenas empresas
permitiria avangos em uma politica publica mais pragmatica ¢ “com um viés mais
econdmico” do que a que até entdo vinha sendo estabelecida. Na mesma direcdo, os
argumentos apresentados pelos membros da DS na audiéncia publica nacional reforcam
a defesa da aceitacéo da politica de ampla alianca estabelecida pelo governo®®® e agregam
0 entendimento de que a aproximag¢do com as micro e pequenas empresas seria 0
movimento tatico possivel no atual estagio do capitalismo, o que ndo significaria abrir
mao de avancos futuros!®,

Ja os argumentos apresentados pela manutencdo das atribuicGes da economia
solidaria na SENAES apontam trés elementos em defesa da estratégia de transformacéo
até entdo implementada: a) demarcacao das diferencas entre aqueles que buscam o lucro
e aqueles que sonham com outro mundo®®; b) defesa da integracio com outros setores
que defendem esse projeto de transformacdo como agroecologia, mulheres, luta pela
terra®®?; e c) defesa de uma politica publica que busque construir o socialismo agora e ndo
0 postergue para um estagio posterior indefinido?°2, Em suma, estes argumentos reforgam
a estratégia de defesa dos valores do espirito de Sion, presentes explicitamente nos
documentos das conferéncias nacionais e de forma indireta em trechos dos planos
plurianuais.

Apos essa vitdria dos atores articulados em torno do FBES, os conflitos internos

a coalizdo em prol da economia solidaria se dispersaram com o0s atores construindo,

19 O que implicava aceitar e demonstrar a capacidade de contribuicdo da economia solidaria para a proposta
de crescimento econdmico com distribuicdo de renda, com capacidade de gerar resultados significativos
em termos de postos de trabalho e elevacéo da renda de seus participantes.

197 Disponivel em: http://www.unisolbrasil.org.br/2015/wp-content/uploads/2011/08/Nota-do-Conselho-
Geral-da-UNISOL-Brasil2.pdf.

1% Apresentado na transcrigdo da fala de Dione Manetti (membro da DS).

199 Apresentado na transcrigdo da fala do deputado Pepe Vargas (PT-DS).

200 Apresentado na transcrigdo da fala da deputada Luiza Erundina (PSB).

201 Apresentado na transcrigdo da fala de Sebastiana Almire (FBES).

202 Texto redigido por Luigi Verardo (Anteag). Disponivel em https://fbes.org.br/2011/04/19/a-politica-
do-cafe-requentado/. Acesso em 29/03/2021.
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paralelamente, suas estratégias de fortalecimento e de defesa de suas perspectivas?®®. No
obstante, foi um consenso entre nossos entrevistados que as disputas internas (também
chamadas de “crise de dire¢do”) enfraqueceram a capacidade da coalizdo como um todo
em avancar na defesa de suas reivindicagdes sobre o nucleo central do governo, que em
geral ndo foram atendidas. Um reflexo claro € a recusa do executivo em encaminhar para
0 legislativo o projeto de lei geral da economia solidéria desenvolvido no Conselho
Nacional de Economia Solidaria (Forte, 2019).

A fragmentacdo da coalizdo, somam-se ainda as dificuldades impostas pela
presenca da OCB como forte componente do bloco social do governo, posicionando-se
contrariamente ao avanco da perspectiva da economia solidaria, 0 que se materializou na
resisténcia as mudancas na lei geral do cooperativismo e a tramitacdo do PL da Economia
Solidaria. O primeiro caso explicita de forma muito concreta a heterogeneidade dos
governos do PT e a tendéncia a inércia do presidencialismo de coalizdo. Destaca-se a
presenca de perspectivas concorrentes defendidas pelo MAPA-OCB e pela SENAES-
UNICOPAS com a casa civil buscando atuar como mediadora na procura por um
consenso. Posteriormente, mesmo o0 consenso inicialmente obtido entre esses atores seria
sabotado pela capacidade de deputados exercerem poder de veto nas comissdes do
legislativo.

Por outro lado, neste mesmo periodo, a analise do discurso apresentado nos PPAs
demonstra a obtencdo de resultados na estratégia de articulacdo da pauta com outros
movimentos sociais. Cunha (2012) relata que a economia solidaria havia sido extinta da
primeira proposta elaborada para o PPA 2012 — 2015, sendo resgatada no espago de
interlocucdo com a sociedade civil, denominado Férum Interconselhos, no qual a
economia solidaria apareceu como uma das trés prioridades de 6 dos 9 subgrupos de
discussdo. J& em 2016, o avanco na articulacdo com outros movimentos sociais €
percebido através da mencdo a economia solidaria como proposta de fomento ao
etnodesenvolvimento nas comunidades quilombolas e como estratégia de promocao do
trabalho decente na juventude. Também neste Gltimo plano, pela primeira vez a economia
solidaria é incorporada no texto das diretrizes, que passou a afirmar “a promocdo do
trabalho associado, da cooperagdo, da autogestdo e dos empreendimentos solidarios”

(BRASIL, 2015b, p. 38).

208 Conforme descrito no capitulo 4 o FBES buscou avancar na sua articulagdo com outros movimentos
sociais, mas encontrou problemas para a manutencdo de sua capacidade de mobilizacdo, enquanto a
UNISOL participou da construgdo da UNICOPAS, que se afirmaria como ator de grande forca politica.
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Apesar destes avancos discursivos, atribuidos a defesa da economia solidaria por
um conjunto mais amplo de movimentos sociais, € possivel perceber que estes, tidos em
conjunto, enfrentavam uma reducdo do espago ocupado no governo que se encontrava
crescentemente ameacado pela perda da base aliada. Neste sentido, em um primeiro
momento especulou-se a entrega da SENAES ao PDT como concesséo para a manutencéo
do partido na base aliada e posteriormente o rebaixamento do status da SENAES para
subsecretaria no ambito do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, que havia sido
unificado. A coalizdo em prol da economia solidaria conseguiu resistir a essas ameacas

até a concretizacao do impeachment em 2016.

9.4 — Considerac0es finais ao Capitulo: consequéncias dos processos politicos sobre
as politicas publicas

Esta secdo de concluséo aborda as consequéncias dos processos de disputa politica
descritos ao longo do Capitulo sobre as politicas publicas implementadas em cada pais,
retomando o conjunto de comparacdes apresentadas nos Capitulos 5 a 7: a) entre
estratégias de transformacéo institucional, b) entre combinagdes de recursos mobilizados
para a politica e ¢) entre a soma total dos esforgos empreendidos.

No Capitulo 6, a estratégia de transformacao institucional utilizada no Equador
foi caracterizada como apresentando um viés de escala (tanto no que se refere a amplitude
do publico-alvo quanto no que se refere a priorizacao das organizagdes mais consolidadas
economicamente) em comparacdo com a estratégia brasileira, baseada no viés da
diferenca (enfatizando a reafirmacdo de principios e das especificidades da economia
solidaria). Percebe-se pela andlise apresentada neste Capitulo que essas diferencas
refletem a vitdria de determinados grupos politicos e seu entendimento a respeito da
economia solidaria sobre os demais.

No caso do Equador, havia trés visdes em disputa, sendo uma delas defensora de
uma proposta de economia solidaria que pode ser identificada com um vies de diferencga,
vinculada aos valores da reciprocidade comunitaria indigena e a0 componente pos-
desenvolvimentista da filosofia publica do governo. Com a derrota desse componente na
filosofia publica e a exclusdo dos movimentos sociais que a defendiam do bloco social
gestor do governo, predomina, entdo, na politica pablica de economia solidaria o
componente pragmatico de inclusdo do maior numero possivel de trabalhadores da

economia popular.
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A observacéo dos processos e das disputas politicas dentro do campo da economia
solidaria equatoriana evidenciou a presenca ainda de uma terceira coaliz&o, agregando as
grandes cooperativas equatorianas e dirigentes da SEPS, responsaveis por implementar,
para a economia solidaria, a proposta governamental de controle estatal sobre a sociedade.
Estas duas ultimas coalizdes tém em comum o foco na escala de atuacdo e a coeréncia
com diferentes aspectos da filosofia publica defendida pelo governo, mas sdo
conformadas por distintos atores, interesses e entendimentos sobre o papel da economia
solidaria. Percebe-se, desta forma, que a estratégia sintetizada no Capitulo 6 corresponde
ao resultado da disputa entre duas estratégias e coalizGes que, se ndo chegam a ser
contraditorias, também ndo estiveram coerentemente integradas na proposta da politica
publica.

Ja no caso brasileiro, a presenca de um forte viés da diferenca na politica publica
pode ser compreendida como resultado do predominio da coalizdo que enfatizou a
perspectiva emancipatoria e de transformagdo social da economia solidaria sobre a que
enfatizou o pragmatismo e a énfase na sustentabilidade econémica. Como visto no
Capitulo 4, essa diferenca de visdo perpassa o campo da economia solidaria brasileira,
mas se tornou especialmente explicita no conflito travado em 2011 pelo lugar
institucional da politica. Por outro lado, apesar da visdo que enfatiza o viés da diferenca
ter saido vitoriosa na disputa travada no subcampo da economia solidaria, ela se manteve
marginal em relacdo ao nucleo central do governo sem ter sido incorporada na filosofia
publica dominante, com impactos sobre o esforco total mobilizado para a politica publica.

Verifica-se também a presenca de uma interrelacdo entre as estratégias de
transformacédo institucional adotadas e as diferentes combinacGes de recursos
mobilizados para implementa-las. A op¢éo equatoriana pela expressiva mobilizacdo de
recursos de organizacao dificultaria a ado¢do de uma estratégia baseada na diferenca,
tendo em vista a dificuldade de servidores pablicos sem experiéncia prévia com economia
solidaria serem capacitados para apoiar o desenvolvimento das especificidades
organizativas dos empreendimentos solidarios. Neste sentido, a adocdo de cursos e
processos de assessoramento padronizados e voltados para a gestdo empresarial mostrou-
se uma estratégia de implementacéo mais simples.

Se os recursos disponiveis podem influenciar a estratégia de transformacao
implementada, o efeito causal também pode ocorrer no sentido contrario, com a estratégia
escolhida influenciando a combinac&o dos recursos a serem mobilizados. Neste sentido,

no caso brasileiro, o sentido de autogestdo e radicalizagdo da democracia atribuido a
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economia solidaria ajuda a explicar a menor mobilizacdo, de forma geral, de recursos
coercivos. Ademais, a énfase no viés da diferenca levou a percepcéo, especialmente nos
estagios iniciais da politica (BRASIL, 2012a), de que havia uma dificuldade muito grande
de que servidores concursados sem contato prévio com o tema pudessem contribuir
efetivamente para a implementacéo da politica.

Para aprofundar a anélise dos determinantes da escolha da combinagéo de recursos
usados na politica, é necessario resgatar a analise de capacidade estatal realizada no
Capitulo 8. De um lado, ela permitiu perceber que o mecanismo do presidencialismo de
coalizdo é um importante elemento dificultador da mobilizacdo de recursos de autoridade
no Brasil em comparagdo com as expressivas maiorias legislativas equatorianas. De outro
lado, ela permitiu que a comparacdo entre os recursos de organizagdo e tesouro
mobilizados seja feita ja se descontando as diferencas entre o quadro total de servidores
e 0 orcamento total de cada governo nacional. A realizacdo desta operacdo manteve a
percepcdo de que, dentro de um quadro generalizado de maior esforco, o governo
equatoriano normalmente enfatizou a mobilizagdo de recursos mais coercivos?®,

Para além dos ja abordados, outro elemento explicativo para essa predilecdo por
recursos mais coercivos € a diferenca entre as estratégias de gestdo do bloco social
implementadas por cada governo. Ao longo do Capitulo relatou-se que o governo Correa
optou por uma estratégia de “descorporativizacdo” do Estado e de embate com os
movimentos sociais organizados, apostando em um mecanismo de gestao do bloco social
baseado na obtencdo do consentimento passivo dos trabalhadores beneficiados por sua
gestdo, o que implica no fortalecimento da autoridade estatal mediante a utilizagéo
extensiva de recursos legais e a expansao do quadro de servidores publicos. Por outro
lado, no caso brasileiro optou-se pela construcdo de mecanismos de gestdo baseados tanto
no consentimento passivo quanto na obtencdo do consentimento ativo de grupos sociais
organizados, incorporados ao processo de gestdo governamental via construcdo de
espacos de participacéo e o estabelecimento de parcerias para a implementacéo da politica
publica. Neste sentido, a grande mobilizacdo de recursos de nodalidade pela SENAES

demonstrou coeréncia com a estratégia mais ampla do governo.

204 O ntmero de servidores designados para a economia solidaria em relacdo ao total de servidores do
governo nacional foi 23 vezes maior no caso equatoriano em relagdo ao brasileiro. Ja a comparagdo do
orcamento designado para a economia solidaria mostrou um resultado apenas 5 vezes maior.
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Constroi-se, com isso, dois conjuntos de elementos explicativos para duas das

diferencgas analisadas nas politicas pablicas de economia solidaria implementadas pelos

paises, sintetizadas nos quadros abaixo:

Quadro 15: Determinantes das diferentes estratégias de transformagéo institucional e relagdo com a filosofia

publica
. Recursos Estratégia de ~
Visdes em . ~ Relacdo com a
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inclusdo social; - -
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e na autogestdo.

Quadro 16: Determinantes das combinacdo de recursos adotada
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Resta, com isso, analisar o conjunto de fatores que explicam o maior esforgo
empreendido pelo governo do Equador para a implementacdo de politicas publicas de

economia solidaria. Trés destes fatores foram identificados no Capitulo 8, dois vinculados
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as configuracdes do capitalismo equatoriano (maior publico beneficiario potencial e
menor desenvolvimento do setor empresarial) e um vinculado a capacidade estatal,
relacionado ao espaco aberto ao investimento em novas politicas publicas em um pais que
passa por um processo de state building. Em conjunto, esses fatores indicam que no
Equador havia: a) uma porcentagem maior da populacdo que poderia ser potencialmente
beneficiada pela politica pablica; b) menor capacidade de influéncia do setor empresarial
para que se investisse em politicas que os beneficiassem mais diretamente; e ¢) maior
disponibilidade de recursos publicos ndo comprometidos com outras politicas.

Este conjunto de fatores indicam, portanto, que havia no Equador um maior
potencial para que se investisse em politicas publicas de economia solidaria em
comparagdo com o Brasil. N&o obstante, a concretizacdo desse potencial dependeria de
um processo politico de formacdo de coalizbes e de sua capacidade de defender essa
alternativa de politica pablica no governo e na sociedade. A analise realizada neste
Capitulo demonstrou que nos dois paises houve a formacgdo de coalizGes em prol da
economia solidaria que eventualmente se fragmentaram em torno de diferentes estratégias
de transformacao institucional e concepgdes de economia solidaria, com consequéncias
distintas sobre a alocacao de recursos para a politica pablica.

No caso do Equador, a passagem de parte da coalizdo em prol da economia
solidaria para a oposi¢do ao governo ndo teve maiores consequéncias sobre a deciséo de
alocacdo de esforcos para essa politica publica, uma vez que o viés tecnocréatico da gestédo
Correa a tornava impermeavel a pressao de grupos opositores. Ademais, a verificacdo de
umadivisdo interna entre defensores da proposta da economia solidaria dentro do governo
nédo chegou a representar uma reducao de esforgos, mas sim a desarticulacédo de iniciativas
que poderiam ter maior impacto se estivessem integradas.

Ja no caso do presidencialismo de coalizdo brasileiro, com um governo
caracterizado por um processo de tomada de decisdo baseado no equilibrio entre pressdes
sociais contrarias, a alianga em prol da economia solidaria se mostrou enfraquecida em
dois aspectos. Primeiramente, a incorporacdo do agronegocio e de setores vinculados a
OCB ao governo representou a formagéo de uma coalizao contréria a economia solidaria,
que constantemente mediu forcas na mobilizagdo de recursos de autoridade. Ademais, a
divisdo interna da coalizdo em prol da economia solidaria implicou na reducdo da sua
capacidade de incidéncia sobre o ndcleo central do governo, dificultando a mobilizagédo
de recursos mesmo nos casos em que ndo se verificava a presenca de um grupo opositor

explicito.
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Além disso, a dificuldade de mobilizacdo de recursos no cenario brasileiro foi
agravada pela contradicdo entre a filosofia publica defendida pelo ndcleo central do
governo e a proposta de transformagéo institucional implementada pelo segmento
vitorioso da coalizdo em prol da economia solidaria. Verificou-se ao longo do Capitulo
que o PT passou por um progressivo deslocamento ideologico em direcdo ao espaco do
centro politico, consolidando um discurso publico baseado na conciliagdo entre
crescimento econdmico e incluséo social, no qual ndo havia espago para a incluséo de
perspectivas de supera¢do ou mesmo de construcdo de alternativas ao capitalismo.

Em contraste, a proposta de transformacéo institucional defendida no segmento
vitorioso da coalizdo em prol da economia solidaria, no que se pode caracterizar como
uma defesa do “espirito de Sion” presente no periodo de construgdo do partido, criticava
abertamente a filosofia publica dominante, enfatizando o fortalecimento dos valores e 0s
principios da economia solidaria entre seus praticantes, buscando demarcar a sua
diferenga para o que seria uma “politica compensatoria”. Em sintese, o compromisso com
seus principios tornou a coalizdo em prol da economia solidaria dissonante em relagdo ao
pragmatismo do governo. Sem forca politica suficiente para transforméa-lo, a mobilizacao
de recursos em prol da politica acabou tendo o seu espaco restrito dentro do governo.

J& no Equador, percebe-se que o Alianga Pais, mais preocupado com inimigos
politicos a esquerda, manteve presente em seu discurso a perspectiva de superacdo do
capitalismo, ainda que deslocando-a de uma visdo pos-desenvolvimentista para uma visao
de socialismo baseada na coexisténcia de diversas formas de propriedade. A proposta de
transformacao institucional através da economia solidaria implementada manteve, dessa
forma, grande funcionalidade discursiva, com o incentivo & conformacdo de um setor
econémico de propriedade coletiva justificando a manutencao do discurso socialista. Essa
funcionalidade discursiva complementou-se ainda com a forca politica de uma estratégia
de transformacdo institucional baseada na escala, que se propds a atender a 60% da
populacdo economicamente ativa do pais.

Tem-se, com isso, um conjunto de fatores referentes ao processo politico de
formacdo de coalizdes e discursos que, somados aos fatores j& analisados no Capitulo 8,
ajudam a explicar o maior esforco empreendido para a proposta de transformagéo
institucional atraveés de politicas publicas de economia solidaria no Equador em

comparacédo ao Brasil. Estes sdo sintetizados na tabela abaixo:
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Quadro 17: Determinantes do esforco alocado nas politicas publicas de economia solidaria.
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CONCLUSAO

Esta tese comparou as politicas publicas de economia solidaria desenvolvidas no
Brasil e no Equador, buscando explicar os fatores que determinaram as diferencas
encontradas nas estratégias adotadas e nos esforcos alocados. Para desenvolver essa
analise, as politicas foram caracterizadas como tentativas de mudanca institucional a
partir da abordagem de capitalismos comparados. Essa concluséo inicia retomando os
elementos teoricos desta abordagem, buscando sistematizar contribuicfes da tese para o
desenvolvimento do campo. Na sequéncia, sdo retomadas as contribuicdes para o
entendimento das especificidades das politicas publicas de economia solidéria.

No campo dos capitalismos comparados, a tese se insere no que Clift (2014) e
Nolke (2019) denominam de ‘agenda pds-Voc’, de cujos elementos destacam-se: a) a
ampliacdo da cobertura geografica de analise; b) o complemento a ldgica de
complementariedades institucionais com a analise de determinantes historicos; e c) a
andlise dos fatores politicos que ajudam a explicar processos de mudanca institucional.
Ademais, esta tese propGe um método para realizar uma comparacdo sistematica dos
esforcos realizados por governos para promover transformacées institucionais através da
utilizacdo de uma categorizacao de recursos aplicados em politicas publicas.

A literatura que desenvolve aplicacGes da perspectiva de capitalismos comparados
para paises emergentes ainda se dedica, na maioria dos casos, a esforcos tipoldgicos de
identificacdo das variedades de capitalismos®®. Desta forma, ao contréario do caso dos
paises considerados avanc¢ados, ainda ha poucos trabalhos que analisam as consequéncias
das variagGes no capitalismo sobre diferentes politicas publicas implementadas. A anélise
aqui desenvolvida avanca ao identificar Brasil e Equador como paises cujas diferencas
nas configuragdes institucionais do capitalismo tém consequéncias no incentivo a ado¢éo
de politicas publicas de economia solidéria.

Mais especificamente, identifica-se que o capitalismo brasileiro se assemelha a
outros capitalismos latino-americanos, com uma estrutura empresarial dominada por
grandes grupos familiares diversificados combinada com a incorporacdo de

representantes de trabalhadores no bloco social, enquanto o Equador apresenta

205 Schedelik et al (2020) apresentam uma sistematizaco e uma sugestao de sintese das diferentes tipologias
propostas.
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caracteristicas de um capitalismo politico, com um modo rentista de acumulacéo baseado
na extracao de recursos naturais (Schneider, 2013, Bizberg, 2019). Abre-se, com isso, um
caminho para futuras investigaces que busquem relacionar o maior grau de autonomia
em relacdo ao setor empresarial presente em governos de paises cuja economia é baseada
na extracdo de recursos naturais com a adocdo de politicas como a de economia solidaria,
de carater mais inovador ou transformativo.

Um elemento comum a realidade dos capitalismos ndo desenvolvidos e que 0s
diferencia de paises avancados é a presenca de um grande segmento do mercado de
trabalho caracterizado pelo ndo-assalariamento. Ha tentativas de incorporar essas
caracteristicas, mais comumente descritas como informalidade do trabalho, no conjunto
de complementariedades institucionais da comparacédo de capitalismos (Hammer, 2019),
mas este é ainda um trabalho em construcdo. Esta tese contribui para o avanco de estudos
relacionados ao tema ao apresentar o processo de emergéncia e desenvolvimento de uma
politica publica direcionada especificamente para este segmento da populacgdo. Introduz
ainda uma comparacdo, especialmente no que se refere aos aspectos discursivos, com a
adogao de politicas consideradas “concorrentes” para lidar com o mesmo tema, como 0
apoio ao empreendedorismo.

Para além destas contribuicdes relacionadas as especificidades dos paises
emergentes, buscou-se também trazer contribui¢cbes mais gerais para as tentativas de
entendimento de processos de mudanca institucional. Dentre elas estd a demonstracdo da
necessidade de se levar em conta 0s determinantes historicos das tentativas de
transformacéo institucional. Neste sentido, a analise desenvolvida nos Capitulos de 2 a 4
demonstrou que a economia solidaria, tanto como conceito quanto como pratica, tem
sentidos e significados que sdo social e historicamente situados em cada pais onde ela é
praticada®®®. Seria impossivel, dessa forma, entender as escolhas realizadas no processo
de constituicdo de politicas publicas de economia solidaria apenas pela deducdo de
interesses de atores portadores de uma racionalidade universal, l6gica que potencialmente

se aplica a outros campos de politicas publicas.

206 Se nos dois paises estudados havia a defesa de uma economia solidaria pragmatica e de escala, que pode
ser mais diretamente vinculada a uma escolha “racional” dos governantes, percebe-se também a presenca
de distintos vieses de diferenca vinculados a reciprocidade comunitaria no Equador e a radicalizacdo da
democracia e a autogestdo, no caso do Brasil.
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Neste sentido, a analise das tentativas de transformacao institucional desenvolvida
neste trabalho demonstrou a importancia da abordagem historica para entender o processo
de formacdo de coalizdes e os discursos por elas utilizados para a defesa de propostas de
politicas publicas. Trata-se, como apontado no Capitulo 1, de uma perspectiva baseada
na integracdo entre diferentes vertentes de institucionalismo. Avancos prévios
propuseram a integracao de diferentes dimens@es da politica para explicar processos de
mudanca institucional, notadamente o papel de coalizGes, dos discursos e da capacidade
estatal. Enquanto Jackson e Deeg (2008) sistematizaram essas dimensfes em um artigo
tedrico, Walter e Zhang (2012) a apresentam como um conjunto de elementos aplicados
de diferentes maneiras nos artigos apresentados na coletanea que introduzem.

Em relacdo a estes trabalhos, esta tese avanca ao aplicar este conjunto de fatores
para comparar dois processos de mudanca institucional, permitindo sistematizar a forma
como estes se interrelacionam. A andlise dos casos permite propor um modelo no qual 0s
esforcos empreendidos para a realizacdo de processos de mudanca institucional sdo em
parte explicados pelos processos politicos de formacdo do bloco social, construcdo de
coalizdes e discursos no subcampo de politicas publicas, e em outra parte por fatores
entendidos como externos a politica, gerando incentivos (vinculados as diferentes
configuracdes do capitalismo) ou restri¢cGes (relacionadas as capacidades estatais) sobre
0s atores em disputa.

Abaixo apresenta-se uma descricdo grafica de como estes elementos se

relacionam:
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Figura 4: Modelo analitico de determina¢do do esfor¢co empreendido em uma proposta de transformacéao
institucional.

Este modelo se inicia com a identificagdo das configuragbes do capitalismo
existentes em um determinado pais. Nas andlises feitas para os paises considerados
desenvolvidos, em geral parte-se do principio de que ha um conjunto de
complementariedades positivas que ocasionam uma tendéncia a estabilidade
institucional. Em nossa andlise, pelo contrério, entende-se que as disfuncionalidades dos
capitalismos emergentes geram diferentes incentivos a propostas de transformacdo
institucional que variardo de acordo com as caracteristicas do capitalismo de cada pais.

A concretizacdo destes incentivos em uma tentativa de transformagdo €, entdo,
fruto de um processo politico que ocorre em dois niveis: a) no subcampo de politicas
publicas, no qual se formam coalizdes a favor ou contra diferentes versdes de uma
proposta de transformacdo institucional, com a eventual predominancia de um conjunto
de atores e a conformacao de um discurso que os identifica; e b) no nivel do bloco social,
no qual a gestdo central do governo interage com o subcampo de politicas publicas a partir
da defini¢do de uma filosofia publica e de mecanismos de obtencdo do consentimento de
diferentes atores sociais.

Fruto desse processo politico interativo, produz-se o que pode ser sintetizado
como a vontade politica de promocéo de uma transformacéo institucional. Esta vontade
tende a ser maior quanto maior a coeréncia entre o discurso dominante no subcampo de
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politicas publica e a filosofia publica estabelecida no nivel do bloco social. Por outro lado,
quanto menor a dependéncia do governo em relagdo a mecanismos ativos de obtencéo do
consentimento, menos permeavel é a vontade politica em relacao aos conflitos ocorridos
no subcampo de politicas publicas. Definida a vontade politica, sua transformacdo em
esforco pela mudanca dependerd, no ultimo estagio do modelo analitico proposto, das
restricbes impostas pelas capacidades estatais, entendidas como disponibilidade e
facilidade de acesso a recursos governamentais necessarios para empreender uma
tentativa de mudanca.

Destaca-se que, além de contribuir com a proposic¢ao de um modelo que estabelece
a interrelacdo légica entre diferentes elementos que incidem na determinagéo do esforco
empreendido em uma proposta de transformacdo institucional, esta tese contribui também
para o desenvolvimento da literatura construida em torno de cada um destes elementos
especificos. No que se refere a configuracdo dos capitalismos, a principal inovagao
proposta & considerar que contradicbes e disfuncionalidades podem incentivar a
implementacao de propostas de mudanca institucional.

Passando para 0s processos politicos, esta tese avanca na integracao da analise das
disputas ocorridas no escopo da conformacdo dos blocos sociais com a analise das
disputas ocorridas nas chamadas “coaliz0es de segunda ordem”, ocorridas no subcampo
de politicas publicas, em duas perspectivas: na primeira, aplica-se a diferenciacao
proposta por Braga e Purdy (2018) entre mecanismos ativos e passivos de obtencdo do
consentimento, permitindo identificar que, governos cujas estratégias de gestdo do bloco
social sdo baseadas na obtencdo do consentimento passivo, tém maior autonomia de
tomada de decisdo, sendo menos permedveis aos conflitos e rupturas ocorridos nas
coalizdes de segunda ordem.

Na segunda perspectiva, a relacdo entre bloco social e coalizdo de segunda ordem
¢ analisada pelo prisma da coeréncia discursiva. Neste sentido, a analise discursiva
mostrou-se util como ferramenta de identificacdo do alinhamento dos atores em coalizOes
e de identificacdo das disputas travadas dentro do subcampo de politicas publicas — e
deste com o0s espacos centrais da gestdo governamental, nos quais se definem as
estratégias de gestdo do bloco social. E neste tltimo nivel que s&o definidos os discursos
publicos de maior abstracdo, denominados por Mehta (2011) de filosofias publicas, cujo

grau de coeréncia e alinhamento com os discursos dominantes nos subcampos de politicas
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publicas?®’ ajuda a explicar a mobilizacdo de esforcos governamentais em torno da
estratégia de transformacao institucional proposta.

Tem-se, com isso, duas lentes analiticas para explicar como a interrelacdo entre
bloco social e as coalizGes no subcampo de politicas pablicas produzem a vontade politica
de empreender esforgos em uma estratégia de transformacéo institucional. No que se
refere ao Ultimo elemento do modelo, a capacidade estatal, entendida como filtro da
transformacdo da vontade politica em esforgo efetivo, apresentam-se mais duas
contribuicdes deste trabalho.

Em primeiro lugar, identificou-se a importancia de uma analise dindmica, na qual
a taxa de crescimento da capacidade importa tanto quanto o nivel de capacidade inicial
com o qual um governo se depara para explicar a facilidade de mobilizacdo de esforcos
do governo em prol de uma agenda de mudanca. Isso porque capacidades estatais
consolidadas tendem a estarem alocadas em politicas previamente estabelecidas com suas
respectivas coalizdes de defesa, enquanto, em periodos de rapido crescimento, verifica-
se maior discricionariedade para aplicar as capacidades recém-criadas.

A segunda contribuicdo é a proposta de decomposicdo da capacidade estatal em
categorias analogas a classificacdo proposta por Hood e Margetts (2007) para identificar
os diferentes recursos que podem ser mobilizados por um instrumento de politicas
publicas. Com isso, avangou-se no entendimento de como a variagdo entre os diferentes
componentes da capacidade estatal de um pais (fiscal, administrativa e legal) ajudam a
explicar diferencas nas estratégias de transformacéo institucional e nos instrumentos de
politicas publicas adotados. De forma mais geral, a utilizacdo da classificacdo de recursos
de politicas publicas é, em si mesma, uma contribuicdo para a mensuracdo mais
sistematica de esforcos empreendidos em diferentes estratégias de transformacdo
institucional, tendo se mostrado uma ferramenta bastante proficua para o

desenvolvimento da analise.

Entendendo a decisdo de investir em politicas publicas de economia solidaria.
O ponto de partida para a escolha dos casos aqui estudados foi o seu valor

intrinseco, & medida que se tratou de uma escolha restrita a um pequeno conjunto de

207 Denominadas por Sabatier e Weible (2007) de policy core discourses, ou crencas centrais de politicas
publicas.
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paises latino-americanos que efetivamente implementaram politicas publicas de
economia solidaria. N&o obstante, mesmo se caracterizando como uma comparagao
orientada a casos, este trabalho também apresenta pretensdes analitico-causais (Ragin,
2014, p. 35) ao se propor a produzir generalizacdes limitadas a respeito de determinantes
teoricamente identificados da alocacdo de recursos em politicas publicas de economia
solidaria.

Ragin (2014), neste sentido, propds que o metodo comparativo é especialmente
adequado para a proposicdo de novas teorias substantivas e para a sintetizacéo de teorias
previamente existentes. Para realizar esse tipo de anélise, os pesquisadores tendem a olhar
para os casos como configuracdes ou combinag6es de diferentes caracteristicas, de forma
semelhante ao trabalho realizado no Capitulo 9 no qual os quadros 15, 16 e 17 apresentam
as caracteristicas que ajudam a explicar as diferencas nas estratégias de transformacéo
institucional, na combinacdo de recursos utilizados e no esforco total alocado para a
politica pablica de economia solidaria, respectivamente.

Nesta conclusdo, o Gltimo destes elementos sera retomado a partir de uma sintese
analitica desenvolvida em um nivel de abstracdo intermediario, entre a sintese ordenada
pelos casos, apresentada ao fim do Capitulo 9, e 0 modelo abstrato de determinantes do
esforco de transformacdo institucional, apresentado nesta conclusdo. Propde-se, assim,
um modelo que busca identificar os determinantes da alocacdo de recursos em politicas
publicas de economia solidaria. Um desafio para tal é que a comparacdo realizada ao
longo desta tese buscou enfatizar as diferencas entre os dois paises, e ndo as semelhancas
que explicariam a adog¢do de politicas publicas de economia solidaria em ambos os casos,
dentre as quais destacam-se a presenca de governos auto identificados com a esquerda do
espectro politico e inseridos em um mesmo periodo temporal.

Uma forma de lidar com essa questdo é perceber que os elementos identificados
na comparagdo como determinantes das diferengas na intensidade dos esforgos
empreendidos para a politica publica de economia solidaria podem, a depender da
variacdo em suas escalas, levar a ndo atribuicéo de esforco algum para a implementacéo
da politica publica. Desta forma cada elemento deve ser entendido ndo em relacdo a sua
presenca ou auséncia, mas em relacdo a intensidade de sua presenca, com consequéncias
que podem levar tanto a ndo adogéo de politicas de economia solidaria quanto a atribuicéo

de diferentes escalas de importancia a esta.
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Propde-se, assim, um modelo que, a partir da analise comparativa realizada,
sintetiza as caracteristicas das configuracdes do capitalismo, do processo politico e da
capacidade estatal que aumentam ou reduzem a propensdo de alocacdo de esforcos em

politicas publicas de economia solidaria:

¢ Menor forga do empresariado

ety ® Porcentagem da populagdo fora das relagdes assalariadas de trabalho e sem acesso a protegdo social
do Capitalismo

e Critica direta ao capitalismo como parte da filosofia publica;
¢ Politica publica com viés de escala;

Erocesso ¢ Coalizdo pela ES presente, coesa e sem oposi¢ao organizada;
Politico e Desnecessidade de consentimento ativo.

4 ¢ Capacidade Estatal maior ou em expansdo
Capacidade

Estatal

Esforgo governamental alocado em uma proposta de transformacgao institucional através da economia

solidaria

Figura 5: Modelo analitico dos determinantes da alocacdo de esforgos em politicas publicas de economia
solidéria.

No que se refere as caracteristicas do capitalismo, a analise realizada no Capitulo
8 permitiu a identificacdo de dois elementos que geram incentivos para 0S governos
investirem em politicas publicas de economia solidaria. De um lado, a presenca de uma
parcela significativa da populacdo em relacdes de trabalho néo assalariadas, normalmente
desprovidas de protecédo social, gera uma disfuncionalidade para a qual os governos tém
um leque de opc¢des de politicas publicas; de outro, quanto mais fraco politica e
economicamente for o setor empresarial do pais, maior a possibilidade de investimento
em politicas de economia solidaria em comparacdo com politicas concorrentes (como a
reducdo de protegOes trabalhistas ou de custos de formalizagcdo de empresas). Como a
presenca de um setor empresarial mais fraco pode ser normalmente associada a uma
economia dependente de recursos naturais, € possivel propor que paises classificados
como rentistas ou capitalismos politicos tenham maior propensdo a investirem em

politicas publicas de economia solidaria.
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Como ndo se trata aqui de uma analise funcionalista ou determinista, entende-se
que a traducdo desse conjunto de incentivos em politicas publicas dependerd dos
resultados das disputas politicas ocorridas em cada pais. A analise desenvolvida nesta
tese permite propor que hd maior chance de incorporacdo de politicas publicas de
economia solidaria em paises cuja filosofia publica seja mais critica ao capitalismo.
Nestes casos, a economia solidaria tende a aparecer como elemento funcional ao discurso
publico, caracterizando-se como uma forma nédo capitalista de promogéo da atividade
econbmica. Ademais, a analise dos casos nos permitiu perceber que divisdes internas
dentro da coalizdo em prol das politicas publicas de economia solidaria tendem a
enfraquecer a adogdo das politicas, mas seu efeito tende a ser maior em casos de governos
que buscam construir estratégias de gestdo do bloco social a partir do consentimento
ativo?°8,

Ainda no que se refere aos processos politicos, constatou-se que, mesmo no caso
de paises com filosofia publica mais critica ao capitalismo, ha uma maior tendéncia ao
investimento em politicas publicas de economia solidaria quando estas apresentam um
viés de inclusdo e escala. Esta se trata de uma das principais questdes substantivas
debatidas na literatura sobre o tema e seréd retomada ao final desta concluséo. Por fim,
para uma dada vontade politica em alocar esforcos em uma politica publica de economia
solidaria, a sua efetivacdo dependera da existéncia de capacidade estatal disponivel para
o0 investimento em politicas inovadoras, o que ¢ facilitado em periodos de state building
ou de rapida expansdo das capacidades.

Tem-se com isso, a proposicdo de um modelo tedrico para identificar os fatores
determinantes da alocacdo de esforgos em propostas de transformacdo institucional
através da economia solidaria. Este modelo é derivado dos casos analisados de forma que
a sua comprovacao ou refutacdo requer a ampliacdo de sua aplicacdo em outros paises
latino-americanos. Neste sentido, seria de especial interesse a analise do caso do governo
de Evo Morales na Bolivia, que compartilha diversas semelhancas com o caso estudado
no Equador no que se refere as configuracbes do capitalismo e a defini¢do da filosofia
publica, mas cujos esfor¢os alocados em politicas publicas de economia solidaria foram

significativamente inferiores (Wanderley et al., 2015). Uma analise aprofundada do caso

208 Em casos como o do Equador, no qual a gestdo do bloco social se pauta na obtencdo do consentimento
passivo, as disputas travadas na sociedade civil tém, de forma geral, menos influéncia sobre as decisdes
governamentais.
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permitiria esclarecer se a combinacdo entre um racha na coalizdo em prol da economia
solidaria e uma estratégia de gestdo do bloco social dependente da obtencdo do
consentimento ativo seria suficiente para explicar essa diferenca na alocacao de recursos.

Outros casos de interesse seriam aqueles de governos que, apesar de nao
compartilharem o mesmo recorte temporal nem contexto politico, implementaram
legislacOes e politicas publicas de economia solidaria, como os casos de Honduras e da
Colémbia, mencionados por Guerra (2012). Estas consideracdes indicam a possibilidade
da existéncia de diferentes combinagdes causais para explicar a adocdo de politicas
publicas de economia solidaria, o que poderia ser verificado pela expansdo da analise aqui
adotada para outros paises através da adocdo de uma metodologia de anélise qualitativa
comparativa (QCA) que leve em conta os fatores causais identificados.

Além da proposicdo de teorias, outra contribuicdo das analises comparativas
orientadas a caso é a construcdo de uma diferenciacdo entre tipos ou subtipos de
fendmenos sociais (Ragin, 2014, p.44). Inspirada na classificacdo desenvolvida por
Santos (2019) para designar a existéncia de diferentes abordagens sobre economia
solidaria no governo brasileiro, esta tese identificou a existéncia de diferentes formas de
entender a economia solidaria e suas politicas publicas, correspondentes a diferentes
tradicOes e antecedentes histéricos dos atores que os defendem.

O viés da escala e da inclusdo é identificado com atores mais vinculados a tradicao
cooperativista ou a concepcao da economia popular - com um horizonte mais relacionado
a expansao quantitativa da economia solidaria e a sua insercdo com sucesso na economia
vigente. J& o viés da diferenca enfatiza especificidades organizativas das experiéncias de
economia solidéaria e a construgdo de um horizonte mais amplo de transformacéo social e
das relagdes econémicas, com um foco na reciprocidade comunitaria no caso equatoriano
e na autogestao e radicalizacio da democracia no caso brasileiro?®®.

O Capitulo 9 demonstrou que a adocdo de um dentre esses vieses na politica
publica de economia solidaria do pais € o resultado de uma disputa politica historicamente
contextualizada travada entre as coalizOes de atores interessados na sua implementacéo,

sendo ainda influenciada pelo tipo de recurso prioritariamente mobilizado para a

209 Ainda que a concretizacdo deste horizonte mais amplo de transformagao social implique a extensdo do
diferencial organizativo para um conjunto ampliado de experiéncias, a perspectiva que enfatiza a diferenca
tende a priorizar o diferencial qualitativo das experiéncias sobre a sua rapida expansdo quantitativa. Opta-
se, nesse sentido, por uma estratégia de crescimento mais “organico” da economia solidaria.
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implementacdo da politica pablica. A adogdo destas duas grandes categorias para
classificar as estratégias de transformacdo institucional através da economia solidaria
ajuda a reposicionar os dilemas comumente apontados na literatura sobre politicas
publicas de economia solidéria, identificados na introducéo deste trabalho.

No Equador, a diferenca entre esses vieses aparece nos trabalhos académicos
como contradi¢do entre discurso e préatica nas politicas publicas de economia solidaria.
Né&o obstante, verificou-se que houve - apenas por um breve periodo, entre 2008 e 2009 -
a coexisténcia de componentes pos-desenvolvimentistas na filosofia puablica
governamental. Neste sentido, o componente mais pragmatico da proposta de
transformac&o institucional instituida pela politica publica de economia solidaria do pais
guardou bastante coeréncia com o discurso governamental que enfatizava a coexisténcia
de distintas formas de propriedade.

J& no caso brasileiro, a diferenca entre as duas formas de entender a economia
solidaria aparece como um questionamento ao papel desempenhado por ela em relagao
ao conjunto das acdes governamentais. Este trabalho demonstrou que havia, no subcampo
da politica pablica de economia solidaria, uma percepcao da dissonancia do seu discurso
em relagdo a filosofia publica governamental, mas mantinha-se uma esperanca de que
haveria, através da articulacdo com outros atores, a possibilidade de incidir para
transforma-la. Ao fim, esta estratégia mostrou-se suficiente para garantir a sobrevivéncia
da politica publica, entretanto, ela pode ser apontada como um dos fatores que explicam
uma menor alocacdo de recursos governamentais em comparagdo com O caso
equatoriano.

Por outro lado, a presenca de um viés da diferenca, cuja énfase é a autogestdo e a
radicalizacdo da democracia, ajuda a explicar o forte componente participativo da politica
brasileira; componente esse associado a ideia de que a economia solidaria € uma préatica
prefigurativa da construcdo de novas relacdes de producdo e, portanto, a sua politica
publica também deve ser prefigurativa de um governo pautado pela democracia radical.
Ainda assim, a forte mobilizacdo de recursos de nodalidade ndo se mostrou plenamente
capaz de compensar as dificuldades na mobilizagcdo dos demais recursos, especialmente
de autoridade e organizacao, para garantir a implementacéo de uma politica equilibrada.

Com esta analise, busca-se contribuir para o reposicionamento dos problemas de

pesquisa em torno das politicas nacionais de economia solidaria, substituindo a critica
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pela ndo adocéo de escolhas tidas, a principio, como desejaveis (mais participa¢do, mais
alocacdo de recursos e proposta mais transformadora) pela explicacdo dos fatores
determinantes das escolhas realizadas, incluindo a possivel contradicdo entre diferentes
objetivos. Se € verdade que ha dificuldades intrinsecas para que 0s governos nacionais
invistam em politicas publicas baseadas no viés da diferenca, que ndo estejam associadas
a oferta de resultados mais convencionais, em termos de escala de inclusdo e geracao de
renda, verifica-se entdo um dilema para os promotores da economia solidaria.

De um lado, a adog¢éo de um discurso e de politicas mais pragmaticas tende a gerar
maior facilidade de mobilizar recursos governamentais; de outro, gera maior risco de
distor¢do do que sdo considerados os valores fundamentais da economia solidaria. A
adocdo de um discurso e de politicas que enfoquem as especificidades organizativas da
economia solidaria, por sua vez, gera consequéncias opostas (mais proximidade dos
principios com maior dificuldade de mobilizacdo de recursos governamentais)?!°. Este
dilema, caso futuras pesquisas sustentem a sua efetiva existéncia, poderia ser visto como
uma extensao para as politicas publicas do dilema proposto por Rosa Luxemburgo (1900)
para a sobrevivéncia das formas cooperativas de producdo, que estariam aprisionadas
entre o risco da degeneracdo em empresas capitalistas ou da faléncia.

Né&o obstante, assim como no caso das formas coletivas de produgéo, a longa
experiéncia histérica mostra que esta questdo ndo € uma limitacdo intransponivel; o
mesmo poderia ser verdade para o caso das politicas publicas de economia solidéria.
Neste caso, o dilema entre “degeneracdo” e “limitagdo de recursos alocados” pode ser
visto ndo como inviabilizador da proposta de transformacdo institucional através da

economia solidaria, mas como um conjunto de pressdes a que estard sempre submetida.

210 Destaca-se que nos casos estudados a diferenca de viés adotado na politica publica foi um dentre outros
fatores que contribuem para explicar a maior alocacdo de esfor¢os no caso equatoriano. Mais estudos sdo
necessarios para avancgar na identificacdo da importancia relativa dos diferentes elementos que limitaram a
alocacdo de esforcos no caso brasileiro, dentre os quais nota-se a presenca de uma coalizdo contréria a
perspectiva da economia solidaria com poder de veto dentro do governo.
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