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RESUMO

Neste estudo o objetivo geral foi compreender como se caracteriza e
como funciona a gestdo da politica publica de geracdo de trabalho e renda,
coordenada pela Secretaria Nacional de Economia Solidaria (Senaes), por meio
do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares (Proninc).
Para atingir esse propdsito, mas sem pretensdes de esgotar 0 tema, que é
complexo e abrangente, foram delimitados os seguintes objetivos especificos:
identificar e analisar a configuracdo institucional montada para gerir o Proninc;
identificar os limites e desafios impostos a gestdo do Proninc, bem como
identificar e analisar as principais caracteristicas da forma de gestdo
empreendida. O foco na gestdo da politica publica decorre do pressuposto de que
o carater holistico do campo das politicas publicas permite que ela comporte
varios olhares, que ndo s6 o da ciéncia politica e de que a gestdo tem
significativa parcela de responsabilidade sobre o sucesso ou nao de uma politica
publica e sobre sua sustentabilidade ao longo da histéria. Considerando que as
politicas publicas representam o Estado em acdo ou mesmo uma das formas de o
Estado gerir a sociedade, entende-se que a forma ou o tipo de administragdo que
assume o Estado influenciara decisivamente nas caracteristicas de gestdo de uma
politica publica. A metodologia de pesquisa empregada esta fundamentada em
uma abordagem qualitativa de natureza tedrico-empirica, que utiliza como
método de pesquisa 0 estudo de caso. A coleta de dados ocorreu por meio de
pesquisa bibliogréfica, pesquisa documental e realizacdo de entrevistas com 0s
atores-chaves envolvidos na gestdo da politica. O universo de atores
entrevistados foi composto por membros da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria, membros do Comité Gestor do Proninc e coordenadores/equipes de
Incubadoras de Cooperativas Populares que receberam financiamento do
Proninc no periodo de 2003 a 2010 e em atividades no periodo de realizacdo da
pesquisa. A coleta de dados ocorreu de junho a novembro de 2010. De acordo
com os resultados, verifica-se que, ao apresentar caracteristicas alinhadas com a
perspectiva societal discutida por Paes de Paula (2005a), a gestdo do Proninc
insere-se no campo de uma administracdo publica que tem a gestdo social como
um forte pilar. No entanto, a fragilidade institucional manifestada, sobretudo nas
dificuldades vividas em relacdo as fontes instaveis e inseguras de recursos
financeiros, limita o pleno exercicio dessa construcdo e compromete a
efetividade da politica publica estudada.

Palavras-chave: Politicas publicas. Economia solidaria. Gestdo publica. Gestdo
social. Proninc.



ABSTRACT

The general objective of this work was to understand the management of
public political functioning and characterization for the generation of work and
gains, coordinated by the “National Secretary of Solidarity Economy” (Senaes —
Secretaria Nacional de Economia Solidaria) through the “National Program of
Popular Cooperative Incubators” (Proninc — Programa Nacional de Incubadoras
de Cooperativas Populares). To achieve this purpose with no intention to
completely study the issue, which is complex and comprehensive, though,
specific objectives were pointed as follows: to identify and to analyze the
institutional configuration assembled to administrate the “Proninc”; to identify
the limits and imposed challenges to the “Proninc”, as well as to identify and to
analyze the main characteristics of the undertaken management form. The focus
on the public policy management occurs due to the assumption that the holistic
feature of the public policy field allows it to bear various perspective, not only
the political science but also the significant parcel of responsibility in charge of
the management for the success or failure of the public policy on its
sustainability along history. Considering that the public policies represent the
State in action or else one of the ways the State manages society, leads to the
understanding that the form or type of administration the State assumes will
influence decisively on the management of a public policy. The research
methodology applied is founded on a qualitative approach of empirical-
theoretical nature using the case study as a research method. The collection of
data occurred by means of a bibliographic research, documental research and
performance of interviews with key-actors involved within the political
management. The universe of interviewed actors was composed by members of
the “National Secretary of Solidarity Economy”, members of the Proninc’s
management  committee  and Popular ~ Cooperatives Incubators
coordinators/groups that received financing at the Proninc from 2003 to 2010
and activities during the research period. The collection of data took place from
June to November 2010. According to the results the Proninc management is
inserted in a public administration field with characteristics that align with the
societal perspectives discussed by Paes de Paula ( 2005a), pictured as a public
administration that relies on a sound foundation, the social management.
Nevertheless, the institutional fragility bounds the plain practice of this
construction and compromises the effectiveness of the public policy studied,
mainly through the difficulties experienced in relation to the insecure and
instable financial resources.

Keywords: Public policies. Solidarity Economy. Public management. Social
management. Proninc.
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1 INTRODUCAO

O Brasil é um pais historicamente caracterizado e exaltado por sua
diversidade natural e cultural. Da mesma forma, é conhecido pelas suas
desigualdades sociais e econémicas, como mostram as estatisticas oficiais.
Apesar de apresentar, com oscilagdes, queda na taxa da pobreza desde 2001
(INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA - IPEA, 2010a) e de
ter nos Ultimos sete anos reduzido a desigualdade de renda em 30% (IPEA,
2009), o pais ainda possui significativa parcela de sua populacdo vivendo na
pobreza e continua figurando entre os paises que apresentam os mais elevados
graus de desigualdade em todo o mundo. Como evidencia o Ipea (2009, p. 13)
“enquanto os 40% mais pobres vivem com 10% da renda nacional, os 10% mais
ricos vivem com mais de 40%”.

Dentro deste contexto de andlise, entende-se que as acdes relativas a
geracdo de trabalho e renda tomadas como estratégias de combate a pobreza por
muitos governantes (RAMOS, 2003) tornam-se indispensaveis e essenciais, para
reduzir as desigualdades e promover a equidade e o bem-estar de uma sociedade,
como defende Tafner (2006).

Apesar de tratar-se de fendmenos distintos, percebe-se que pobreza,
desigualdade e excluséo social estdo intimamente associadas. Como demonstram
Barros, Henriques e Mendoncga (2000), a pobreza no Brasil ndo é determinada
pela escassez de recursos e sim pela desigualdade na distribuicdo da renda e das
oportunidades de inclusdo econdmica e social. Associada & pobreza, o sentido da
exclusdo social utilizada neste estudo diz respeito a exclusdo proveniente da
realidade do mercado de trabalho formal no Brasil, especificamente no que se
refere & populagdo mais carente.

Em 2009, a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) do pais era

composta por 954 milhdes de pessoas ocupadas e 8,6 milhdes de
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desempregados (IPEA, 2010b). Pochmann (2009) ressalta, que a incidéncia da
taxa de desemprego atinge com maior intensidade a populacdo pobre, entendida
em seu estudo como os que possuem renda mensal familiar per capita inferior a
meio salario minimo. Segundo esse autor, nas principais regides metropolitanas,
enquanto a taxa de desemprego atinge somente 5,2% da populacdo ndo pobre,
ela chega a alcangar 24,8% do total da populacdo pobre (POCHMANN, 2009).
Fato que, pode ser explicado, em parte, pelo aumento das exigéncias de
escolaridade e qualificagdo impostas pelo mercado de trabalho, evidenciado pelo
Ipea (2010b), e que limita significativamente as possibilidades de insercdo de
populagbes mais carentes.

Essas constataces sinalizam que a sociedade contemporanea convive
com problemas socio-econémicos, como a crise do trabalho assalariado, a
concentracdo de renda e a desigualdade politica, econdmica e social. Em uma
tentativa de amenizar as lacunas sociais, parcelas menos privilegiadas da
sociedade buscam criar e recriar novos espagos de atuacao e diferentes modos de
viver, ndo s6 como forma de sobrevivéncia, mas também como meio de
recuperar a dignidade e a autoestima. Assim como explicita Pochmann (2004, p.
23) “[..] no rastro da crise do desenvolvimento capitalista progride,
simultaneamente, modos de producdo distintos”.

Dessa forma, a Economia Solidaria apresenta-se ndo s6 como uma
estratégia de sobrevivéncia criada e efetivada pelos que se encontram excluidos
pela economia capitalista, mas também como uma possibilidade de construcao
de um novo modo de viver e organizar o trabalho, pautado por principios como
os de cooperacgdo e solidariedade. Como observa Ramos (1989, p. 125), “as
finalidades da vida humana sdo diversas e s6 umas poucas, dentre elas,
pertencem, essencialmente, a esfera das organizagdes econdmicas formais”.

Ao contrapor os principios de uma economia tradicionalmente embasada

no lucro, a economia solidaria vem se desenvolvendo consideravelmente no
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Brasil, apresentando um conjunto de propostas que insere na agenda do Estado a
preocupacao com politicas publicas governamentais.

Desse modo, os empreendimentos econdmicos solidarios, que incluem
associagBes e cooperativas populares, representam espacos organizacionais
especificos para grande contingente de trabalhadores, que procuram agir
coletivamente para superar 0s problemas sociais em que estdo inseridos,
tornando-se pauta na elaboragdo de politicas publicas de economia solidaria que
envolve, entre outras, o Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas
Populares (Proninc). Tais politicas assumem papel primordial no processo de
fortalecimento dos empreendimentos e emancipacdo dos envolvidos, bem como
representam forte estimulo a constituicdlo de uma sociedade pautada na
cooperacao.

As politicas publicas de economia solidaria sdo abordadas como
portadoras de uma nova concepcao de politicas publicas no Brasil por voltar-se
para outro tipo de desenvolvimento que ndo o desenvolvimento focado apenas
no econbémico e por sinalizar para a adocdo, por parte do governo, de uma
perspectiva de gestdo participativa. Por outro lado, as politicas publicas séo
contextualizadas no ambito de atuacdo do Estado Gerencial no Brasil, com suas
especificidades histdricas, especialmente no que diz respeito a cultura do
intervencionismo do Estado na sociedade, criando e mantendo relacdes de
dependéncia.

Em termos gerais, politicas publicas representam o Estado em acéo ou
mesmo uma das formas de o Estado gerir a sociedade. Assim, a forma ou o tipo
de administracdo que assume o Estado influenciara decisivamente nas
caracteristicas que identificam a gestdo de uma politica publica. Os tipos de
administracdo publica, historicamente identificados, s&o: patrimonialista;
burocratico e gerencial. Para Matias-Pereira (2010) essas trés formas diferentes

de atuacdo configuraram-se a partir do surgimento do Estado moderno.
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Recentemente, ja no século XXI, vem sendo proposto um novo tipo de
gestdo publica, a perspectiva societal discutida por Paes de Paula (2005a). Essa
proposta de modelo, ainda em construcéo, distingue-se dos tipos patrimonialista,
burocratico e gerencial, por propor a elaboracdo de novos arranjos institucionais
capazes de promover maior permeabilidade do Estado a participacdo social.
Contudo, as evidéncias de constatacdo dessa construcdo ainda sdo frageis e
locais, fundamentando-se nas experiéncias dos conselhos gestores e nos
orcamentos participativos como instancias privilegiadas de participacédo social.

Ao comparar os tipos gerencial e societal, Paes de Paula (2005a)
evidencia a continuidade das praticas gerenciais em todos os campos que
analisa, inclusive no que se refere as politicas pablicas.

Com base nessa perspectiva, neste estudo pretende-se avangar nessa
investigagdo, tendo, por sua vez, como objeto de estudo uma politica nacional
de geracdo de trabalho e renda, que ao contrario das tradicionais politicas de
trabalho e renda existentes no Brasil, ndo se voltam para o trabalho assalariado,
mas sim para o trabalho associado desenvolvido no contexto da economia
solidaria. Nesse intuito este trabalho orienta-se pela seguinte questdo norteadora:
como se caracteriza e como funciona a gestdo do Programa Nacional de
Incubadoras de Cooperativas Populares — Proninc, como politica publica de
geracdo de trabalho e renda?

O foco na gestdo da politica publica decorre do pressuposto de que o
carater “holistico” do campo das politicas publicas permite que ela comporte
“varios olhares”, que ndo s6 o da ciéncia politica, como alega Souza (2006, p.
26), e de que a gestdo tem significativa parcela de responsabilidade sobre o
sucesso ou ndo de uma politica publica e sobre sua sustentabilidade ao longo da
historia. Entende-se, também, que a economia solidaria constitui importante

espaco de estudo empirico e tedrico, assim como o estudo e a reflexdo sobre
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acoes nesses espacgos podem contribuir para o seu fortalecimento, objetivo que
indiretamente permeia este estudo.

Com base nessas consideracBes, nesta pesquisa o0 objetivo geral foi
compreender como se caracteriza e como funciona a gestdo da politica de
geracdo de trabalho e renda, coordenada pela Secretaria Nacional de Economia
Solidaria (Senaes), por meio do Proninc. Para atingir esse prop6sito, mas sem
pretensdes de esgotar o tema, que é complexo e abrangente, foram delimitados
0S seguintes objetivos especificos: identificar e analisar a configuracédo
institucional montada para gerir a politica de geracdo de trabalho e renda,
operacionalizada pela Secretaria Nacional de Economia Solidaria, por meio do
Proninc; identificar os limites e desafios impostos a gestdo do Proninc, bem
como identificar e analisar as principais caracteristicas da forma de gestdo
empreendida.

Os resultados deste estudo podem apontar véarias implicagcBes de ordem
tedrico-conceitual e empirica. Em termos teéricos podem trazer novos elementos
conceituais a respeito do tipo de gestdo mais adequado para politicas publicas,
em face da realidade histérica do Estado e da sociedade no Brasil. Em termos
empiricos, podem apontar para elementos estruturantes da gestdo de politicas
publicas necessarios para sua sustentacdo ao longo da histéria, no sentido de sua
efetividade.

No intuito de atender os objetivos delineados, o presente estudo esta
organizado em oito partes. Além desta introducdo, no segundo capitulo deste
trabalho busca-se contextualizar e caracterizar a questdo da desigualdade,
pobreza e exclusdo no Brasil, como forma de justificar a necessidade de se
realizar pesquisas voltadas para praticas e a¢gdes que visem ao combate a pobreza
e a inclusdo socio-produtiva de trabalhadores e trabalhadoras que vivem a

margem do modelo de desenvolvimento capitalista.
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Tendo em vista a contextualizacdo apresentada no capitulo anterior e por
ser esse 0 campo de atuacdo da politica em estudo, procura-se, no terceiro
capitulo, apresentar e discutir a economia solidaria dentro de um espaco de uma
economia plural, incluindo suas formas organizacionais, como 0 associativismo
e 0 cooperativismo popular, preparando o terreno tedrico para compreender as
necessidades de intervencdo do Estado por meio de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento da economia solidaria no Brasil. Nesse capitulo, o
cooperativismo popular, objeto da politica pablica em estudo, é discutido sob a
Otica de suas possibilidades e limites, contexto no qual as incubadoras de
cooperativas populares passam a exercer relevante papel.

Como o foco deste estudo concentra-se na gestdo de uma politica
publica, essa compreende o tema de discussdo do quarto capitulo. A partir de
uma introdugdo geral, busca-se, ancorado principalmente na discussao
desenvolvida por Tafner (2006), realizar um resgate historico das principais
politicas de geracdo de trabalho e renda empreendidas no Brasil desde a origem
do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, até se chegar, pela primeira
vez em sua historia, & adogdo de um politica publica voltada para o trabalho néo
assalariado. A partir dai enfatiza-se as principais caracteristicas de gestdo do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda brasileiro, fornecendo as bases
tedricas para a andlise e discussdo das politicas publicas de economia solidaria,
que envolve, entre outros, o Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas
Populares.

Considera-se, ainda, que a apresentacao e discussdo sobre as formas de
gestdo publica adotadas no Brasil ao longo do tempo fagam-se indispensaveis
para atingir um dos objetivos propostos, visto que esse determina em grande
parte as peculiaridades caracteristicas da gestdo de uma politica publica. Assim,

no quinto capitulo, faz-se uma revisdo de literatura a respeito dos modelos e
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formas de gestdo adotadas pela administracdo publica no Brasil ao longo de sua
historia e da discussao que se assiste na atualidade acerca da gestdo social.

No sexto capitulo, busca-se apresentar todo o procedimento
metodolégico adotado na conducgdo da pesquisa. Trata-se de uma abordagem
qualitativa, de natureza tedrico-empirica que utiliza como método de pesquisa o
estudo de caso. A coleta de dados é dividida em duas etapas: na primeira etapa
realiza-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental, na segunda realiza-
se entrevistas com os atores-chaves envolvidos na gestdo da politica. As
entrevistas foram realizadas com os membros da Senaes diretamente envolvidos
na gestdo da politica, com os membros do Comité Gestor do Proninc e com o0s
coordenadores/equipes que compdem as Incubadoras de Cooperativas Populares
que receberam financiamento do Proninc no periodo de 2003 a 2010 e que se
encontravam em atividades no periodo de realizacdo da pesquisa. A coleta de
dados ocorreu de junho a novembro de 2010.

No sétimo capitulo, sdo apresentados e discutidos os resultados da
pesquisa. Inicialmente realiza-se um resgate historico da origem e processo de
institucionalizacdo do Proninc. A partir dai, busca-se identificar os principais
atores envolvidos com o Proninc e as formas de incorporagéo deles a gestdo do
programa, aspectos que se mostram indispensaveis a identificacdo e discussao da
configuracdo institucional realizada na sequéncia. Os limites e desafios gerais
impostos a gestdo do Proninc séo identificados e discutidos sob a perspectiva
dos trés niveis nos quais se localizam: no &mbito das caracteristicas do proprio
programa, no ambito das caracteristicas das incubadoras e no ambito das
caracteristicas dos empreendimentos incubados. Com base em toda a discusséo
realizada nos tdpicos anteriores, faz uma discussdo das principais caracteristicas
da gestdo empreendida, tendo como pardmetro orientador de andlise as
categorias utilizadas por Paes de Paula (2005a) para comparar 0os modelos de

administracéo publica burocratica e gerencial.
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Por ultimo, sdo apresentadas as consideracdes finais, por meio das quais
explanam-se os resultados obtidos, o alcance e as limitacGes do presente estudo,

e as sugestdes para estudos futuros.
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2 DESIGUALDADE, POBREZA E EXCLUSAO SOCIAL NO BRASIL

O Brasil, caracterizado e exaltado por sua diversidade natural e cultural,
muitas vezes apresenta um cendrio em que suas desigualdades sdo evidenciadas.
Segundo Asseburg e Gaiger (2007, p. 501), a desigualdade no Brasil tem sua
origem determinada pelas “estruturas e processos definidores de nossa formacgéo
histérica”, que instituem uma dindmica permanente de producédo e reproducédo
das desigualdades, e faz com que a pobreza extrema e o circulo perverso
formado pelas desigualdades econémicas, politicas e culturais resistam ndo sé a
politicas sociais compensatérias, como também as politicas de crescimento
econdmico.

Barros, Henriques e Mendonca (2000, p. 123) caracterizam-no como
“um pais desigual, exposto ao desafio histérico de enfrentar uma heranca de
injustica social que exclui parte significativa de sua populacdo do acesso a
condi¢fes minimas de dignidade e cidadania”. Apesar de a taxa de desigualdade
de renda ter apresentado importante queda entre 2001 e 2008, como evidenciado
pelo IPEA (2009) %, o Brasil continua figurando entre os paises que apresentam
0s mais elevados graus de desigualdade em todo o mundo.

E preciso ressaltar, como afirma Campos (2003, p. 185), que “pobreza,
desigualdade e exclusdo sdo trés coisas diferentes”. Segundo Barros, Henriques
e Mendonga (2000, p. 124) apesar de ndao poder ser definida de forma Unica e
universal, dada a especificidade de cada sociedade, a pobreza refere-se a
“situacBes de caréncia em que os individuos ndo conseguem manter um padrdo

minimo de vida condizente com as referéncias socialmente estabelecidas em

! Segundo o Ipea (2009, p. 12) “enquanto em 2001 a renda média dos 20% mais ricos
era 27 vezes a dos 20% mais pobres, em 2008 passou a ser 19 vezes, uma reducéo de
30% na desigualdade em 7 anos”. No entanto, essa ainda é extremamente elevada, como
ressalta o proprio Ipea (2009, p. 13): “Enquanto os 40% mais pobres vivem com 10% da
renda nacional, os 10% mais ricos vivem com mais de 40%”.
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cada contexto histérico”. Rocha (2003, p. 11) distingue os conceitos de pobreza
absoluta e pobreza relativa, em que a pobreza absoluta esta “vinculada as
questBes de sobrevivéncia fisica” e a pobreza relativa “define necessidades a
serem satisfeitas em funcdo do modo de vida predominante na sociedade em
questdo”. Sob diferentes perspectivas, a pobreza é multidimensional (SOUZA,
2004), pode ser vista somente como privacdo de renda ou de uma perspectiva
mais ampla, como privacdo de capacidades ou de oportunidades, como considera
Sen (2000).

No Brasil, a pobreza é bastante heterogénea, diferenciando-se entre
regifes urbanas e rurais e entre os 27 estados da Federagdo, como argumenta
Souza (2004). Contudo, apesar das diferencas verificadas entre regibes e
estados, ela se mostra presente nas cinco regiGes brasileiras (MONTEIRO,
2003).

Apesar de ainda ser bastante expressiva, € mister ressaltar a queda na
taxa da pobreza medida pela renda, como divulgado pelo Ipea com base na
PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) realizada pelo IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) em 2009. Segundo dados do
IPEA (2010a), a pobreza absoluta, entendida como o rendimento médio
domiciliar per capita de até meio salario minimo mensal, caiu de 43,4%, em
1995, para 28,8% em 2008, e a pobreza extrema, entendida como o rendimento
médio domiciliar per capita de até um quarto de salario minimo mensal, caiu de
20,9% em 1995, para 10,5% em 2008. Pochmann (2009) relaciona a queda na
taxa da pobreza verificada nas principais regides metropolitanas, entre 2004 e
2009, ao avango das politicas sociais ocorrido nesse periodo, como “a bolsa-
familia, a elevacéo real do salario minimo e demais medidas de atencéo a base
da pirdmide social” (POCHMANN, 2009, p. 43). O Comunicado do Ipea

(2010a) enfatiza, no entanto, a assimetria mantida entre as regides e os estados
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brasileiros, que apresentaram significativas diferencas nas taxas de reducdo da
pobreza.

Vale mencionar, como atentam Barros, Henriques e Mendonga (2000),
que apesar de possuir uma significativa parcela da populacéo abaixo da linha da
pobreza, o Brasil ndo € um pais pobre, mas sim um pais com muitos pobres, essa
situacdo € resultado da ma distribuicdo de recursos e de oportunidades
econdmicas e sociais, e evidencia a necessidade de se empreender a¢fes voltadas
para a reducdo de desigualdades e promoc¢do da equidade como justica social:
“A desigualdade encontra-se na origem da pobreza e combaté-la torna-se um
imperativo. Imperativo de um projeto de sociedade gque deve enfrentar o desafio
de combinar democracia com eficiéncia econémica e justica social” (BARROS;
HENRIQUES; MENDONGCA, 2000, p. 141).

Combater a desigualdade implica, entre outros, formular estratégias e
acOes de combate também a exclusdo, que compreende questdes mais complexas
e mais dificeis de quantificar do que a pobreza (CAMPOS, 2003). Como
evidencia Campos (2003), a exclusdo envolve aspectos simbdlicos relacionados
a dignidade, autoestima, ao estabelecimento de vinculos e referéncias
identitérias.

Além disso, percebe-se que pobreza, desigualdade e exclusdo social sdo
fendmenos indissociaveis. O sentido da exclusdo social, utilizada neste estudo,
diz respeito a exclusdo do mercado de trabalho formal, desencadeada pelo
advento tecnoldgico, reestruturagdo do capital e intimamente relacionada a
desigualdades de oportunidades e a consequente marginalizacdo por que passam
os trabalhadores desempregados. Assim, desigualdade ndo implica somente
pobreza, mas também excluséo.

Segundo Pochmann (2004), a partir da década de 1980, com a crise da
divida externa e implementacdo de diferentes politicas de ajuste econémico,

sobretudo com a adocdo, a partir de 1990, das recomendacdes neoliberais, o



31

Brasil comeca a viver uma ruptura na tendéncia a estruturacdo do mercado de
trabalho formal, com aumento do desemprego, precarizacdo do trabalho e
desassalariamento das ocupagdes. Nesse contexto, tem-se, conforme constata o
Ipea, um aumento na taxa de desemprego entre 1992 e 2004, de 7,2% para 9,7%
(TAFNER, 2006). A partir de 2005, o desemprego apresentou queda constante,
chegando a atingir, em 2008, o menor valor da década (7,8%), mas voltou a
crescer, como efeito negativo da crise mundial de 2008, para 9,1% em 2009
(IPEA, 2010b).

Pochmann (2009) explica, no entanto, que a queda na producdo
verificada a partir de outubro de 2008, que resultou em aumento do desemprego,
agravamento das condicGes de trabalho, crescimento do trabalho informal e
maior rotatividade nos empregos assalariados, ndo afetou a tendéncia de queda
na taxa da pobreza entre os desempregados: “De outubro de 2008 a marco de
2009, a taxa de pobreza entre os desempregados caiu 2,5%, enquanto o nimero
de desempregados aumentou 16,5%” (POCHMANN, 2009, p. 43). Aspecto que
ndo alterou, como evidencia Pochmann (2009), a permanéncia de diferencas
expressivas nas taxas de desemprego sobre a parcela mais desprivilegiada da
populacdo. Segundo esse autor, enquanto a taxa de desemprego atinge, nas
principais regides metropolitanas, somente 5,2% da populacdo ndo pobre, ela
chega a alcancar 24,8% do total da populacdo pobre, entendida em seu estudo
como 0s que possuem renda mensal familiar per capita inferior a meio salério
minimo (POCHMANN, 2009).

O aumento das exigéncias para ingresso no mercado de trabalho, aliado
ao baixo nivel de escolaridade e qualificacdo encontrada na populagdo mais
pobre, explica, em parte, a maior incidéncia do desemprego sobre essa
populagdo. Como aponta o Ipea (2010b), no periodo de 2001 a 2009, enquanto a

participacdo dos trabalhadores com mais de 11 anos de escolaridade subiu 15%,
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essa participacdo caiu aproximadamente 9% para os trabalhadores com até 3
anos de escolaridade e 6% para a faixa de 4 a 10 de estudo (IPEA, 2010b).

Ressalta-se, ainda, que apesar das perspectivas de declinio na taxa da
Populacdo em Idade Ativa, em razdo da transicdo na estrutura etéria brasileira
(WONG; CARVALHO, 2006), “ainda ndo se pode sentir os efeitos da reducao
da pressdo sobre a necessidade de geracdo de postos de trabalho” (TAFNER,
2006, p. 322). Isso porque a populacdo economicamente ativa ainda apresenta
um crescimento substantivo. O segmento junior (de 15 a 24 anos) apresenta um
crescimento negativo, mas o crescimento da chamada médo de obra sénior,
composta pelo grupo etario de 25 a 64, é positivo (WONG; CARVALHO,
2006). De acordo com o Ipea (2010b), entre 2001 e 2009, houve um acréscimo
na participacdo da forca de trabalho de 1,2% para os individuos entre 25 a 49
anos e de 3,6% para os individuos com 50 anos ou mais.

Nesse contexto, entende-se que as politicas publicas de geracdo de
trabalho e renda, tomadas como estratégias de combate a pobreza por muitos
governantes (RAMOS, 2003), podem e devem atuar no sentido de reduzir
desigualdades, promovendo a inclusdo e emancipacdo dos envolvidos. Como
argumenta Monteiro (2003, p. 18), “acBes governamentais especificas de
combate & pobreza deveriam ter maxima prioridade no pais e devem perseguir
essencialmente o aumento da renda dos mais pobres”.

Em 2009, a Populacdo Economicamente Ativa era composta por 95,4
milhdes de pessoas ocupadas e 8,6 milhdes de desempregados (IPEA, 2010b).
Considerando, como constata Pochmann (2009), que a taxa de desemprego
atinge 24,8% da populagdo pobre e que as possibilidades de insercdo dessa
populacéo no mercado de trabalho sdo escassas, em decorréncia, entre outros, da
alta escolaridade e qualificagcdo exigida pelo mercado, busca-se neste estudo
discutir a gestdo de uma politica de geracéo de trabalho e renda voltada ndo para

0 mercado de trabalho assalariado, mas para a formacéo e consolidacéo de novos
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espacgos organizacionais que se desenvolvem no ambito do trabalho cooperativo
e associado, pois, como explica um entrevistado nesta pesquisa “[...] a medida
que cresce a economia solidaria, ela reduz o desemprego, ndo por que é
emprego, mas provavelmente porque tire do mercado de trabalho pessoas que
estavam nele antes esperando um emprego que ndo mais existia” (ESC001,
2010) 2.

Nesse sentido, a economia solidéria, tema desenvolvido no préximo
capitulo, por meio de suas diferentes formas organizacionais, representa um
campo fértil para o desenvolvimento de politicas publicas de trabalho e renda,

diante da realidade do mercado de trabalho no Brasil.

2 Refere-se & fala de um entrevistado. “ESC” seguido do nimero atribuido ao
entrevistado foi a codificagdo utilizada para as entrevistas realizadas com os membros da
Senaes e do Comité Gestor do Proninc.
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3 ECONOMIA SOLIDARIA

A constatacdo de que crescimento econémico ndo conduz
necessariamente a reducdo da desigualdade social, fortalece a busca por novas
formas de erradicar a desigualdade e a pobreza. Como demonstram Barros,
Henriques e Mendonga (2000, p. 139), “a pobreza reage com maior sensibilidade
aos esforgos de aumento da equidade do que aos de aumento do crescimento”,
fato confirmado pelo Ipea (2010a, p. 14), quando se observa, ao analisar a
evolugdo da pobreza no Brasil entre 1995 e 2008, que as Regifes brasileiras
“com maior expansdo econdmica ndo foram necessariamente as que mais
reduziram a pobreza e a desigualdade” .

Sabe-se que a economia capitalista, moldada pelos valores de livre
funcionamento dos mercados, das virtudes de competicdo, do individualismo e
do Estado minimo, gera enormes distor¢des sociais e enfrenta, como afirma Sen
(2000, p. 303), grandes problemas de desigualdade, “especialmente de pobreza
esmagadora em um mundo de prosperidade sem precedentes”. Segundo Cohn
(1995), o que se verifica, no decorrer do ajuste estrutural, em paises em
desenvolvimento como o Brasil, é a tendéncia de crescimento econdémico,
acompanhado de decréscimo da capacidade de criagdo de empregos,
precarizacao da qualidade deles e alta seletividade de mao de obra.

Furtado (1992) argumenta que, ao contrario do que concebem as
teorias do desenvolvimento, o advento do capitalismo, representado pela
disseminacdo de novas técnicas produtivas, avanco tecnoldgico e consequente
aumento de produtividade, ndo conduzem a redugdo da desigualdade social e
sim ao subdesenvolvimento, por agravar a concentracdo de renda e riqueza. Em
contraposicdo, como afirma Rodriguez (2002, p. 333), as populacdes excluidas

resistem diariamente mediante “acGes individuais e coletivas muito diversas, que
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vao desde estratégias de sobrevivéncia a projetos nacionais e globais de
oposicdo, passando por um grande nimero de iniciativas locais”.

Em face da reestruturacdo do mercado de trabalho formal e diante de um
quadro de desigualdade, pobreza e exclusdo, a economia solidaria surge como
um modelo alternativo, que vem se concretizando por meio das mais diversas
experiéncias observadas nas cinco Regifes brasileiras. Conforme evidencia
Pochmann (2004, p. 23), o0 avanco da economia solidaria no Brasil € motivado
pela juncdo do aparecimento de uma enorme excedente de mdo de obra
resultante da crise do desenvolvimento capitalista do pais ao “movimento
composto por um importante conjunto de militantes sociais criticos engajados na
construcdo de alternativas de organizacdo social e laboral no Brasil”. Vale
salientar que a economia solidaria ndo é um fendmeno tipicamente brasileiro.
Trata-se de um conceito utilizado amplamente “em varios continentes, com
acepcOes variadas que giram ao redor da ideia de solidariedade, em contraste
com o individualismo utilitarista, que caracteriza 0 comportamento econémico
predominante nas sociedades de mercado” (LAVILLE; GAIGER, 2009, p. 162),
e que, no entanto, tem sua origem determinada pela realidade de cada contexto

historico.

3.1 Significados da economia solidaria

A economia solidaria é permeada por uma diversidade conceitual, pode-
se afirmar que ela é entendida como uma variedade de experiéncias coletivas de
organizacdo econbmica, em que as pessoas Sse associam para produzir e
reproduzir meios de vida segundo relacbes de reciprocidade, igualdade e
democracia (CUNHA, 2002). A cooperagdo econdmica é tida como o ponto alto

da economia solidaria que, como explica Singer (2000), representa a Unica
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forma de superar a falta de renda, organizar e melhorar as condicdes de trabalho
do individuo comum em periodo de crise.

A economia solidaria que se apresenta “numa perspectiva de busca de
novas formas de regulacéo da sociedade” (FRANCA FILHO, 2002, p. 114) nao
se pauta, como afirma Singer (2000), no comunitarismo tradicional, mas se
forma dentro de um contexto de uma sociedade moderna. A concepcdo de
associativismo, como mecanismo de rearticulacdo diante de um quadro de
exclusdo e exploracdo, ressurge no Brasil nas Ultimas duas décadas
(ALCANTARA, 2005) com a multiplicacdo das empresas recuperadas, das
cooperativas nos assentamentos de reforma agraria, e das cooperativas populares
nas periferias metropolitanas (SINGER, 2009).

A economia solidaria vista como possibilidade de construgdo de um
novo modo de viver e organizar o trabalho ocorre, segundo Franca Filho (2003),
dentro de uma perspectiva de elaboracdo de arranjos particulares de principios
econdmicos diversos. Para esse autor, a economia solidaria objetiva subordinar a
I6gica mercantil a outros imperativos da agéo organizacional ou coletiva, como a
preservacdo do meio ambiente, a superacdo das desigualdades sociais, entre
outros.

Nessa perspectiva, dentro da ampla visdo da economia solidaria sob a
égide de varios sustentaculos, tem-se uma concepcao da economia solidaria
como uma economia plural, por ndo se reduzir apenas ao polo mercantil,
comportando a hibridacéo dos trés tipos de economia que as formas de produzir
e distribuir riqueza admitem na atualidade, que sdo: a economia mercantil
fundada no principio do mercado, a economia ndo mercantil fundada no
principio da redistribuicdo e a economia ndo monetéria fundada no principio da
reciprocidade (FRANCA FILHO, 2008b). Levando em consideracdo essa
hibridacdo, a economia plural é definida como “uma economia que admite uma
pluralidade de formas de produzir e distribuir riquezas” (FRANCA FILHO,
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2008b, p. 226). Como explica Alcantara (2005), por economia plural entende-se
gue seja o reconhecimento de que a economia moderna é regida ndo por apenas
um, mas por varios principios. Para Franca Filho e Laville (2004, p. 188), a
hibridacdo desses principios econémicos realizada por meio das diversas acGes
econdmico-solidarias representam, na pratica, possibilidades maultiplas de
parcerias entre agentes da sociedade e poderes publicos, tomando-se o devido
cuidado para ndo “ferir” a autonomia dos projetos. Para esses autores, a
economia solidaria tem duas vocacBes e desafios fundamentais, que sdo: a
hibridacdo de economias, em que o desafio é equilibrar as tensfes entre elas,
mantendo sempre a subordinacdo da dimensdo instrumental da acdo em relacdo
a outros propositos, como sociais e politicos; e 0 que entendem como a vocagdo
principal de um projeto da economia solidaria configurada no desafio de se
firmar no espaco publico. Espago que se mostra propicio para a pratica da gestdo
social que defende a relacao dialdgica entre seus diversos atores.

As discussdes sobre a economia solidaria voltam-se, sobretudo, para a
possibilidade de inclusdo e emancipacdo do individuo em situacdo de
vulnerabilidade econdmico-social, que se vislumbra a partir da perspectiva de se
sustentar com o proprio trabalho e das relacBes sociais que se estabelecem a
partir desse. Ao refletirem a respeito do papel e da contribuicdo da economia
solidaria para o desenvolvimento de populagbes menos favorecidas em um
contexto de disparidades econdmicas, politicas e culturais, Asseburg e Gaiger
(2007, p. 528) constatam que sua principal contribuicdo reside “na mudanca e no
bem que acarretam para seus proprios protagonistas, ao escaparem da légica
dominante de classificacdo social”, justamente por conseguirem romper elos de
reproducdo da desigualdade. Ao investigarem 30 empreendimentos solidarios
com razoavel éxito na missdo de conciliar suas premissas ideologicas e
organizacionais com sua viabilidade econbmica, Asseburg e Gaiger (2007)

identificaram elementos que ndo s6 explicam o éxito desses empreendimentos
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com base na hipétese de que estariam dotados de uma racionalidade singular,
como também levantaram, simultaneamente, indicios da existéncia de principios
igualitaristas e de seus efeitos praticos, explicitos ou implicitos nos indicadores
de equidade econdmica, politica e cultural, utilizados na pesquisa. Segundo
esses autores, os empreendimentos econdmicos solidarios (EES) exercem
relevante papel por adotarem o principio do fortalecimento da “capacidade de
acdo dos individuos” e por afastarem-se, ainda que de modo reversivel e
variavel, da “légica dominante de producdo de bens e de reproducdo social”
(ASSEBURG; GAIGER, 2007, p. 509).

Nesse quadro, verifica-se que o processo de marginalizagcdo social e
econdmico vivenciado por parcelas menos privilegiadas da sociedade influencia
a propria condicdo de sujeito do trabalhador, e essa condigdo transcende o
aspecto simplesmente econdmico e atinge aspectos subjetivos. Segundo Lander
(1999, p. 466), a impossibilidade de “ter acesso aos recursos da sociedade
traduz-se em vergonha e perda de autoestima, autoculpa e desintegracdo”; dessa
maneira, pensar em empreendimentos econdmicos solidarios significa pensar em
beneficios que vao além da perspectiva de gera¢do de renda, alcando outras
possibilidades, como alcancar/resgatar sua condicdo de cidaddo e sua
emancipacdo. Assim como defende Tafner (2006, p. 308): “[...] o trabalho
possui uma dimensdo social que antecede e supera a dimensdo estritamente
econdmica”. Como alega Pinto (2006, p. 16), ndo se trata apenas de conseguir
trabalho e renda, mas da possibilidade de criar novas “relagdes mediadas pelo
trabalho associado, novos significados compartilhados, novas solidariedades,
que requalificam os sentidos do trabalho, da producdo, do consumo e das
trocas”.

N&o se pretende neste espaco esgotar a ampla discussdo que ocorre

atualmente sobre economia solidaria; o objetivo aqui é realizar uma explanacgéo
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acerca do contexto de atuacdo no qual o cooperativismo popular, objeto da

politica publica em que estudo, se desenvolve.

3.2 O cooperativismo como empreendimento econdmico solidario

Entre as diferentes formas organizativas que compdem a economia
solidaria (associacdes, cooperativas, grupos informais e outras), a que tem se
destacado é o cooperativismo que, segundo Alcantara (2003, p. 38), supera
outras formas alternativas de geracdo de trabalho e renda, “por ser mais
dindmico e por ser a concretizacdo de uma autonomia de fato, legalizada”.

Os empreendimentos cooperativos caracterizam-se como solidarios e
autogestionarios. Sao solidarios porque dividem o0s custos do investimento e
repartem os lucros, e autogestionarios porque os préprios trabalhadores
administram o empreendimento (ALCANTARA, 2003). As cooperativas de
trabalhadores apresentam-se como uma tentativa de superar a divisdo entre
capital e trabalho e o esquema de propriedade individual e administracdo
hierarquica, caracteristicas das empresas convencionais (RODRIGUEZ, 2002).
Como elucida Bhowmik (2000, p. 373):

O movimento cooperativo nasceu da necessidade de alterar
a sociedade existente através de uma ideologia baseada no
igualitarismo. Os primeiros cooperados, como 0s Pioneiros
de Rochdale e Robert Owen na Inglaterra, propagaram o
movimento cooperativo como uma alternativa a natureza
exploradora da sociedade capitalista do século XIX na
Europa. Para eles a cooperagdo era o veiculo por intermédio
do qual a exploragdo capitalista podia ser um instrumento de
transformacdo dessas sociedades. Assim, 0s objetivos das
cooperativas diferiam ndo s6 dos objetivos das empresas
privadas, mas também das formas tradicionais de troca e
relagOes interpessoais.
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Apesar de se destacar na sociedade moderna como modelo alternativo a
geracdo de trabalho e renda, o cooperativismo popular, assim como os demais
empreendimentos que comp&em a economia solidaria, tem inimeros desafios a
serem superados. Além da falta de recursos para investimento, das dificuldades
de comercializagdo dos produtos e servigos especialmente no que diz respeito
aos entraves ao acesso ao mercado (VARANDA; CUNHA, 2007), e da
necessidade de formar redes de cooperagcdo mutua como meio de garantir sua
sobrevivéncia, as cooperativas populares enfrentam outras limitacbes que
colocam em risco sua sustentacdo como empreendimento econdmico solidario.

Um primeiro desafio diz respeito a composicdo dos grupos cooperativos
gue, em muitos casos, sdo formados por pessoas com baixo nivel de escolaridade
e qualificacdo. Ao analisarem o perfil da composicdo de 91 EES atendidos por
33 incubadoras de cooperativas populares, com as quais a Federacio de Orgaos
para Assisténcia Social e Educacional (Fase) desenvolveu o primeiro projeto de
acompanhamento do Proninc, Varanda e Cunha (2007, p. 21) identificaram que
0 publico-alvo dos empreendimentos acompanhados ¢é  formado
“fundamentalmente por pessoas em situacdo de exclusdo social” que néo
chegaram, em sua maioria, a concluir o ensino fundamental. Esses pesquisadores
constataram ainda que cerca de 10% dos envolvidos nédo s&o alfabetizados.

Como alerta Singer (2000), esses empreendimentos precisam ter
profissionais qualificados na sua composi¢do, como condicdo para se manterem
autossustentaveis. Cooperativas formadas por catadores de material reciclavel
exemplificam bem esse problema. Por serem, em sua maioria, compostas por
pessoas situadas na mais baixa camada do capitalismo (RODRIGUEZ, 2002),
essas cooperativas apresentam condi¢des muito sensiveis pela natureza do
trabalho que exercem, especialmente pelas precérias condi¢des dos cooperados,
considerados, em muitos casos, analfabetos funcionais. Tal situacdo representa

um dos problemas enfrentados pelas cooperativas populares: a baixa ou
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inexistente escolaridade dificulta que um cooperado exerca seu direito de gerir o
empreendimento e participe ativamente do processo de decisao.

Outro problema enfrentado pelo cooperativismo popular refere-se aos
riscos de degeneragdo que ameacam a sustentacdo do modelo cooperativo sobre
seus préprios moldes. Ao realizar um estudo de caso sobre o cooperativismo,
Alcéantara (2003) verificou 0 quanto esses riscos sdo evidentes em EES,
referindo-se, entre outros, a tendéncia a centralizacdo de poder verificada nos
EES, em contraposicao aos principios da autogestao.

Em seu estudo, Alcantara (2003) concluiu, ainda, que devido as
dificuldades enfrentadas para se adaptar a nova rotina, os individuos que
compBem os empreendimentos estudados voltardo ao mercado de trabalho assim
que tiverem oportunidade, configurando outra barreira a expansdo do
cooperativismo, que é a auséncia de uma cultura cooperativa no pais. Entre as
dificuldades encontradas pelos individuos para se adaptarem a nova rotina de
trabalho nas cooperativas, podem-se citar, entre outros, a precarizagdo do
trabalho e a falta de protecdo do Servico de Seguridade Social .

Laville e Gaiger (2009) também salientam o risco da perda do espirito
associativo, seguido da degeneracdo do modelo. Como exemplo, citam as
pioneiras experiéncias de Rochdale *, cujos socios “resolveram abolir os Gltimos
resquicios da participacdo operaria em suas cooperativas de producdo,

convertidas desde 1864 em empresas convencionais, embora de propriedade dos

% Atualmente existe um Projeto de Lei Complementar (PLC n° 131/2006) tramitando no
Congresso, que insere os filiados das cooperativas de trabalho no Regime Geral da
Previdéncia Social como contribuintes individuais, garantindo-lhes acesso aos direitos
trabalhistas bésicos.

* Os “Probos Pioneiros de Rochdale” séo aqueles fundadores da primeira cooperativa na
Inglaterra no século XIX. Trata-se de uma cooperativa “criada em 1844 por 28 operarios
(27 homens e 1 mulher), em sua maioria teceldes, no bairro de Rochdale-Manchester, na
Inglaterra, e reconhecida como a primeira cooperativa moderna” (A PRIMEIRA...,
2010).
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cooperados [...]” (LAVILLE; GAIGER, 2009, p. 166). O complexo de
Mondragon — “maior conjunto de cooperativas de trabalho do mundo”
(SINGER, 2008, p. 298) também apresenta caracteristicas degenerativas e vive
atualmente o desafio de manter, diante do crescimento das cooperativas, 0s
principios e valores da economia solidaria e do cooperativismo, como menciona
Singer (2008). Laville e Gaiger (2009, p. 167) argumentam, contudo, que
desfechos como de Rochdale ndo sdo uma fatalidade e defendem que os riscos
de degeneracdo serdo menores, a medida que a economia solidaria conseguir
manter “seu poder de atracdo e suas iniciativas assumirem uma racionalidade
prépria, na qual passa a ser 16gico cooperar com 0s outros”.

E nesse contexto de possibilidades, limites e desafios impostos ao
movimento cooperativo, como um dentre outros empreendimentos que se
desenvolvem no dmbito da economia solidaria, que o papel das Incubadoras de
Cooperativas Populares torna-se fundamental, visto que as cooperativas
necessitam de apoio em todas as suas fases, desde seu processo de constituigéo,
organizacao, desenvolvimento, até alcancar a consolidacéo.

Nesse sentido, as universidades buscam aplicar e difundir o
conhecimento formal ou cientifico que geram no meio académico para atender a
necessidade social. O envolvimento das Universidades com a realidade dos
empreendimentos significa, como evidencia o Comité de Entidades no Combate
a Fome e pela Vida (COMITE DE ENTIDADES DE COMBATE A FOME E
PELA VIDA - COEP, 2002, p. 26): “a comunidade entrando na universidade
ndo como cobaia de um experimento, mas como agente participante de um
processo criativo e dindmico com vistas a sua prdpria organizacdo e atuacédo
social e econbmica”. O acompanhamento sisteméatico fornecido pelas
incubadoras aos EES oferece valiosa contribuicdo para o processo de
fortalecimento e emancipacdo desses grupos expostos a fragilidades sociais,

econdmicas, administrativas, politicas e organizacionais.
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Segundo Castanheira (2008, p. 47), as incubadoras “foram pioneiras no
modelo gerador de trabalho, renda e consciéncia cidada aos segmentos excluidos
do espaco formal de trabalho”. Elas surgiram no Brasil com o objetivo principal
de “utilizar os recursos humanos e o conhecimento técnico-cientifico acumulado
pelas universidades para apoiar a organizagdo e consolidacdo de empresas
autogestionarias constituidas por trabalhadores em situacdo de exclusdo social”
(GUERRA, 2008, p. 8).

As incubadoras de cooperativas populares articulam-se e interagem por
meio de duas redes universitarias: a Rede Universitaria de Incubadoras
Tecnolégicas de Cooperativas Populares - Rede de ITCP’s, e a Rede da
Fundacdo Interuniversitaria de Estudos e Pesquisa sobre o Trabalho — Rede
Unitrabalho, que funcionam como espacos de troca de experiéncias, onde os
envolvidos dividem e multiplicam o conhecimento gerado a respeito de
cooperativismo, autogestdo e metodologias de incubacdo, constituindo-se em um
importante espaco de interlocucdo entre os diversos atores que as compdem. A
existéncia de redes como essas representam ainda, como constatam Varanda e
Cunha (2007, p. 47), possibilidades de ampliagcdo “de didlogo entre governo e
sociedade civil”.

As incubadoras recebem subsidios do Governo Federal para o
desenvolvimento de suas atividades, por meio do Programa Nacional de
Incubadoras de Cooperativas Populares — Proninc, politica publica de economia
solidaria coordenada pela Secretaria Nacional de Economia Solidaria do
Ministério do Trabalho e Emprego.

A fim de aprofundar a discussdo a respeito do Proninc como politica
publica de geragdo de trabalho e renda, aborda-se, no proximo capitulo, o tema

politicas publicas.
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4 POLITICAS PUBLICAS

Diante do crescente nimero de estudos que compBe o campo das
politicas publicas (ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2003) e da abrangéncia e
complexidade caracteristica desse tema, faz-se necessario ressaltar que ndo
houve nenhuma pretensdo de contemplar toda a discussdo que o envolve, e sim
realizar uma explanacdo acerca de alguns aspectos que se acredita serem
importantes ao andamento da investigacao pretendida.

Ao abordar “politicas publicas’, busca-se primeiramente entender essa
expressdo que, como expde Heidemann (2009), apresenta indmeras
divergéncias, por possuir diferentes acepcGes. Do mesmo modo, Souza (2006)
também atenta para a existéncia de diferentes definicdes que o termo possui; a
autora identifica a visdo holistica como um ponto comum entre as diversas
definicdes existentes e defende que “do ponto vista tedrico-conceitual, a politica
publica em geral e a politica social em particular sdo campos multidisciplinares,
e seu foco estd nas explicagcBes sobre a natureza da politica publica e seus
processos” (SOUZA, 2006, p. 25).

Souza (2006, p. 26) define politica publica como “o campo do
conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em agédo’ e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancas no rumo ou curso dessas acdes (varidvel dependente)”. No mesmo
sentido, Hofling (2001, p. 31) aborda politicas publicas como o “Estado em
acdo”, o que significa, segundo essa autora, “o Estado implantando um projeto
de governo, por meio de programas e a¢des voltadas para setores especificos da
sociedade”.

Apds discorrer sobre os varios tipos de politicas publicas em discusséo
na literatura, Souza (2006) sintetiza e extrai seus principais elementos: distinguir

entre 0 que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz; envolver varios atores
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e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e nédo
necessariamente se restringir a participantes formais, ja que os informais sao
também importantes; ser abrangente e ndo se limitar a leis e regras; ser uma a¢édo
intencional, com objetivos a serem alcangados; ser uma politica de longo prazo,
embora tenha impactos em curto prazo; envolver implementacao, execucao e
avaliacdo ap0s sua decisdo e proposicéo.

Sobre as politicas sociais brasileiras, Cohn (1995) evidencia a
necessidade de reorienta-las a fim de torna-las mais equanimes, o que significa
confrontar com a heranca de um sistema de protecdo social que “[...] acaba por
reproduzir as desigualdades sociais ao invés de se traduzirem em politicas
sociais compensatorias das desigualdades originadas no mercado” (COHN,
1995, p. 3). Segundo essa autora, 0 sistema de protecdo social brasileiro

caracteriza-se por

um alto grau de centralizagdo, com defini¢do de prioridades
e diretrizes ditadas pelo nivel federal; ser oneroso, pela
superposicdo de programas, clientelas e servigos intra e
entre as esferas federal, estadual e municipal, ser
acentuadamente privatizado, com parcela significativa dos
servicos sendo prestada pelo setor privado — lucrativo e/ou
filantropico, ser discriminatério e injusto, porque o nivel de
renda e/ou a inser¢do no mercado de trabalho acabam por se
transformarem, na pratica, no principal critério de acesso
aos beneficios e servicos prestados; apresentar fontes
instaveis de financiamento provenientes de recursos fiscais e
tributarios complementados por outros de variada natureza,
compondo um conjunto desarticulado e fragmentado, além
de ser varidvel quanto & sua vinculagcdo ou ndo a gastos
especificos, entre outros (COHN,1995, p. 2-3).

Ainda segundo Cohn (1995), o debate sobre politicas sociais no Brasil é
aquecido pelos altos indicadores de desigualdades que caracterizam a sociedade
brasileira e pela discussdo da reforma do Estado, constantemente caracterizado

como ineficiente na area social, 0 que suscita a discussdo sobre a relagdo
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Estado/Sociedade, Estado/Mercado e a urgéncia de se superar a histoérica
dicotomia entre politicas sociais e politicas econdmicas. Para a autora, embora a
articulacdo entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento social ainda
esteja longe de ser verificada, ja se pode observar sinais de superacdo de outras
dicotomias que permeiam o debate em torno das politicas sociais, tais como
“publico versus privado, Estado versus mercado, centralizagdo versus
descentralizacdo, universalizagdo versus focalizagdo, Estado versus sociedade”
(COHN, 1995, p. 14).

Ao discutir a dicotomia Estado/sociedade, Cohn (1995, p. 14) explica
gue “ndo se trata de substituir progressivamente o Estado pela sociedade, mas,
ao contrario, tornar o Estado mais permeavel a sociedade”, o que pode ocorrer,
entre outros, por meio da incorporacdo da participacéo de diferentes atores nos
processos de formulacdo, implementacgéo e avaliacdo de politicas publicas.

A participacdo da sociedade civil, incorporada ao debate sobre gestdo
publica nas Ultimas duas décadas, tem, segundo Oliveira (2009), promovido
avangos no processo de democratizacdo do Estado e de suas relagdes com a
sociedade. Brasil, Flavia (2007, p. 119) afirma que a possibilidade de
aprofundamento democratico e a associacdo da participacdo a “perspectiva de
direitos sociais, as possibilidades de inclusdo e redugdo das desigualdades”
constituem questbes-chaves no debate sobre a participacéo social, especialmente
em paises caracterizados por profundas desigualdades.

Nesse sentido, Brasil, Flavia (2007) evidencia que a identificacdo dos
atores envolvidos e as formas de incorporacdo da participacdo desses atores na
formulagdo e gestdo de politicas publicas representam importantes elementos a
serem considerados em suas estratégias. Ao discorrer sobre os porqués da
participagdo, Brasil, Flavia (2007) identifica, na literatura sobre o assunto, duas
linhas de argumentacdo que buscam justifica-la: a primeira delas assenta-se nos

potenciais de melhoria das decisdes, de sustentabilidade das acbes e da
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consequente obtencdo de melhores resultados que a participacdo dos atores
envolvidos pode proporcionar e a segunda relaciona-se a dimensdo dos
“aspectos sociopoliticos da participacdo e das possibilidades de inclusdo e
aprofundamento democratico” que ela pode oferecer (BRASIL, Flavia, 2007, p.

120). Segundo a autora:

A melhoria das decisdes tem sido associada principalmente
a incorporacdo das perspectivas dos diversos atores
envolvidos, que contribuiram para a definicdo de problemas
e das opgdes para seu enfrentamento. Em relagdo a
sustentabilidade e a solidez das agGes, tem-se destacado que
a participacdo propicia a apropriacdo das propostas pelos
atores envolvidos e seu maior comprometimento. Além
disso, a participacdo favoreceria melhores condigdes de
continuidade para as intervengfes, ndo raramente
interrompidas (BRASIL, Flavia, 2007, p. 121).

Ao tratar de politicas publicas, Sen (2000, p. 22) destaca a importancia
do papel do “custeio social, da regulamentagdo publica ou da boa condugéo dos
negocios do Estado, quando eles podem enriquecer ao invés de empobrecer a
vida humana”. O autor prop6e uma relacdo de mao dupla em que as
capacidades dos individuos podem ser influenciadas pelas politicas e as direcdes
das politicas publicas podem ser influenciadas pelo uso efetivo das capacidades
participativas do povo. O enfoque da abordagem de Sen (2000) busca a
promogdo do desenvolvimento humano, por meio de a¢bes cujos resultados vao
além da melhoria direta da qualidade de vida, incluindo sua influéncia sobre as
habilidades produtivas das pessoas.

Sen (2000) argumenta, que o combate a fome, & pobreza e a exclusao
social requer a articulacdo entre Estado e sociedade na elaboracdo de estratégias
capazes de promover o0 desenvolvimento em uma base amplamente
compartilhada. Para Sen (2000, p. 109), o desenvolvimento pode ser observado

como “um processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam”,
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e “a pobreza deve ser vista como privacdo de capacidades basicas em vez de
meramente como baixo nivel de renda, que é o critério tradicional de
identificacdo de pobreza”. Vale salientar que Sen (2000, p. 112) nao
desconsidera a importancia da renda, que para ele “é um meio importantissimo
de obter capacidades”, mas argumenta que a renda por si s6 ndo da ao individuo
as condigcOes necessarias para alcancar outras liberdades fundamentais, como
liberdade de participagdo politica. Para Sen (2000, p. 23), “a privacdo da
liberdade econdmica pode gerar a privacdo de liberdade social, assim como a
privacdo de liberdade social ou politica pode, da mesma forma, gerar a privacao
de liberdade econémica”.

Diante disso, segundo Sen (2000, p. 134), as questdes referentes as
liberdades participativas, a participacdo popular e ao exercicio da democracia
“devem ser centrais em uma abordagem orientada para a liberdade”. Além
disso, a participacdo popular deve ser ativa e ndo passiva em relacdo a

formulagdo de politicas publicas, como ressalta o autor:

O alcance e a qualidade das discussdes abertas podem ser
melhorados por varias politicas puablicas [...]. Essencial
nessa abordagem € a ideia do publico como um participante
ativo da mudanca, em vez de recebedor décil e passivo de
instrucGes ou de auxilio concedido (SEN, 2000, p. 318).

A incorporacdo da participacdo social na gestdo de politicas publicas
pode ocorrer em relacdo as diversas fases que envolvem o ciclo de uma politica
publica como no planejamento e formulagdo, implementagdo e até no
acompanhamento e avaliacéo da politica.

Quanto ao planejamento, por exemplo, Oliveira (2006, p. 284) defende
que ele deve ser “visto como um processo construido politica e socialmente com
os diversos atores interessados e afetados pela decisdo”, baseado, contudo, em

“informacdes precisas e capacidade de articulagdo e compreensdo do processo e
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dos temas debatidos pelos diversos atores envolvidos”, tomando-se, ainda, o
devido cuidado para “ndo cair no participativismo populista e demagdgico” que
se percebe em algumas politicas publicas.

Para Oliveira (2006), os motivos pelos quais o planejamento falha em
paises em desenvolvimento relacionam-se a aspectos politicos e institucionais
referentes a falta de articulacdo entre o sistema politico, Estado e sociedade civil
e a auséncia de funcionamento adequado deles; a limitada capacidade financeira
para dar andamento as politicas e a restrita capacidade técnico-gerencial de
conduzir o planejamento da politica. Segundo Oliveira (2006, p. 281) “[...] falta
uma articulacdo entre as diversas agéncias responsaveis para 0 bom andamento
de determinadas politicas publicas ou até mesmo aparecem conflitos entre os
6rgdos no mesmo nivel ou em diferentes niveis de governo”. Desse modo, 0
autor discute a importancia da implementacdo no processo de planejamento de
politicas publicas e aponta a dissociacdo que comumente se faz entre elaboragao
e implementa¢do como uma das causas de sua falha.

Para Costa (2007), a organizacdo e implementacdo de uma politica
podem ocorrer de maneira diversa, dependendo do contetdo e do contexto em
que se inserem. Como constata esse autor, a heterogeneidade em que atuam
algumas politicas sociais apresenta-se como um desafio a coordenagdo das
diferentes acdes e interferem tanto em sua gestdo quanto no processo de
avaliacdo.

Ao tratar da avaliacdo em politicas e programas sociais, Costa (2007)
evidencia a tendéncia de programas que combinam “baixa “programabilidade”
com interagdo intensa com 0S USU&rios, como ocorre no campo da economia

solidaria °, estarem mais relacionados a estratégia de implementagéo

® Segundo Costa (2007), a “baixa programabilidade” decorre da heterogeneidade do
campo de atuacdo, que exige programas e projetos definidos de acordo com as
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“adaptativa”, que supde, segundo esse autor, que a avaliagdo deva gerar mais
aprendizagem do que “accountability” (COSTA, 2007, p. 208). Nesse sentido, a

avaliacdo e 0 monitoramento devem cumprir trés importantes papéis,

[...] servir para produzir conhecimento e aprendizado sobre
0s problemas e sobre as estratégias de intervencdo [...]
mediar as relagdes entre planejamento e implementagdo e
promover a adaptabilidade dos programas e projetos, no
sentido de torna-los mais capazes de alterar a realidade [...]
servir como instrumento de fortalecimento politico da &rea e
a busca de legitimacdo (COSTA, 2007, p. 208-210)

Silva e Melo (2000) sugerem, ao abordarem a complexidade da
implementacdo de politicas publicas em contextos institucional e organizacional
como o brasileiro, que ela seja abordada pelos avaliadores como um jogo, e ndo
como processo simples e linear, como pressupdem as visfes tradicionais do
policy cycle. Como explicam os autores, a implementacdo pode ser mais bem
representada “como um jogo entre implementadores, em que papéis sdo
negociados, 0s graus de adesdo a0 programa variam e 0S recursos entre atores
sdo objeto de barganha” (SILVA; MELO, 2000, p. 9). Esses autores defendem,
as discussdes mais recentes que tratam a implementacdo como um processo em
que importantes decisdes sdo tomadas, constituindo-se em uma importante fonte
de informac&o para a formulacéo de politicas.

Uma visdo que ganha relevancia na discussdo sobre andlise de politicas
publicas relaciona-se a categoria ‘policy network’ (FREY, 2000). A ‘policy
network’ refere-se a no¢do de que as politicas publicas sdo fundamentalmente
implementadas por meio de redes formadas por agentes publicos e agentes ndo

governamentais (SILVA; MELO, 2000). Nesse contexto, a verticalizacao tipica

especificidades dos usuarios, o que por sua vez, demanda interagdo intensa com esses,
no sentido de conhecer suas necessidades.
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de organizacdes burocréaticas cede lugar a horizontalizacdo das relagBes entre os

atores.

Quando o policy cycle ocorre em um ambiente
organizacional em que os agentes de mercado, atores
estatais e instituicbes n&o-governamentais interagem
fortemente, as nogGes de hierarquia e controle fazem pouco
sentido. Elas ddo lugar a negociacdo, barganha e troca como
principios organizadores da implementacdo. E mais do que
isso, da propria formulagdo de politicas (SILVA; MELO,
2000, p. 15).

Para Frey (2000, p. 226), comumente encontradas nas propostas do
policy cycle: a formulagdo, a implementacdo e o controle dos impactos da
politica “podem ser investigadas no que diz respeito as constelacdes de poder, as
redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas que se encontram
tipicamente em cada fase”.

Todo esse processo de negociacdo coletiva em torno das politicas
publicas pode caracterizar a gestdo social, especialmente quando se enfatiza o
papel da sociedade por meio da esfera publica. Nesse sentido, pode-se
estabelecer um continum entre a participacdo da Sociedade e do Estado para
compreender esse processo e suas caracteristicas de gestdo. Quanto maior a
participacdo da sociedade no processo, maior a probabilidade de caracterizar a
gestdo social de politicas publicas. Quanto maior a centralizacdo do Estado nesse
processo, maior a probabilidade de se caracterizar a gestdo patrimonial ou
burocratica das politicas publicas. Vale ressaltar que, como ndo se tratam de
fases estaticas, mas sim de processos dindmicos que se influenciam mutuamente,
e que por ser a gestdo o foco de investigacao desta pesquisa, a analise dindmica
das varias fases que envolvem o ciclo politico torna-se essencial, no intuito de

atingir os objetivos propostos neste estudo.
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Para tanto, faz-se a seguir um resgate historico das principais politicas
de geracdo de emprego, trabalho e renda empreendidas no Brasil e discutem-se
as caracteristicas de gestdo que identificam o Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda brasileiro (SPETR), fornecendo as bases teéricas para a
andlise e discussdo das politicas publicas de economia solidaria, que envolvem,

entre outros, o Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares.

4.1 Politicas publicas de geracéo de emprego, trabalho e renda no Brasil

Ao realizar a revisdo bibliografica a respeito de politicas publicas de
emprego, trabalho e renda no Brasil, constatou-se que significativa parcela dos
estudos existentes sobre o assunto é publicada pelo Ipea. Assim, esta secdo
desenvolve-se ancorada nesses estudos, em especial na publicacdo “Brasil: o
Estado de uma Nacdo”, coordenada por Tafner (2006).

Segundo Ramos (2003, p. 15), as politicas de emprego podem ser
entendidas como o conjunto de agfes que atuam “sobre a oferta de trabalho,
reduzindo-a ou alterando seu bem-estar, ou sobre o nivel de emprego, alterando
a demanda de forma direta (criagdo de emprego publico, por exemplo) ou
indireta (formacdo profissional)”. Essas politicas representam um importante
“instrumento de intervencdo estatal, que permite disciplinar as relacdes de
trabalho, atuam de forma a proteger os trabalhadores desempregados e visam a
geracdo de novas ocupacdes” (MATIAS; COSTA, 2008, p. 4).

As politicas de emprego, trabalho e renda séo classificadas em politicas
passivas e politicas ativas. As politicas passivas dizem respeito as agles que
visam a tornar mais suportavel a condi¢do de desempregado ou reduzir a oferta
de trabalho. J4 as politicas ativas “englobam uma série de a¢des que tendem a
elevar o nivel de emprego, geralmente atuando sobre o contingente de

trabalhadores” (RAMOS, 2003, p. 18). Como exemplo de politicas passivas,
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cita-se 0 seguro-desemprego - politica passiva mais importante em diversos
paises. Como politicas ativas, tém-se as politicas de formacdo profissional, de
intermediacdo de mao de obra, de apoio a micro e pequenos empreendimentos,
subsidios a contratagdo de uma determinada populacdo-alvo e criagdo direta de
empregos pelo setor publico (RAMQOS, 2003).

A escassez de politicas publicas na area de trabalho e renda caracteriza o
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) do Brasil até meados
da década de 1980. Segundo Tafner (2006), as primeiras politicas de emprego,
trabalho e renda s6 comecaram a ser desenvolvidas no Brasil na década de 1960,
e caracterizam-se, na sua maioria, como politicas passivas. Entre as poucas
politicas criadas nos anos 1960 e 1970, Tafner (2006) identifica:

a) A implantacdo, em 1965, de um Cadastro Permanente de

Admissdes e Dispensas de Empregados e de um Plano de
Assisténcia ao Desempregado que foram substituidos, em 1966,
pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS);

b) A criagdo, em 1970, dos Programas de Integracdo Social (PIS) e de

Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep), juntamente
com o pagamento do abono salarial;

c) A criagdo, em 1975, do Sistema Nacional de Emprego (Sine).

Entretanto, como ressalta esse autor, todos esses programas mostraram-
se muito limitados, principalmente por ndo contarem com uma fonte de
financiamento estavel e segura. O resultado mais significativo do programa
P1S/Pasep, por exemplo, ficou limitado ao abono salarial, que ndo se articulava
com nenhum outro tipo de programa ou servigo publico. Até mesmo o Sine, no
qual estabeleceram-se inicialmente objetivos mais abrangentes, apresentou
resultados pouco satisfatorios, conseguindo consolidar somente os servigos de
intermediacdo de mdo de obra (TAFNER, 2006).
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Nesse contexto, a partir da crise de 1980, o Brasil comecgou a enfrentar
alteracbes no cenario do mercado de trabalho, sem dispor “de instrumentos
consolidados de protecdo aos desempregados” (TAFNER, 2006, p. 401). Até
mesmo 0 seguro-desemprego, criado pelo Governo Federal em 1986, resultou
em baixa cobertura nos primeiros anos, em razdo das restricbes impostas ao
pagamento e acesso ao beneficio, pela auséncia de uma fonte de recursos
especifica.

Desse modo, o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda comegou
a se consolidar no Brasil somente a partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, que define a arrecadagdo do PIS/PASEP como fonte
financiadora do Programa Seguro-desemprego e Abono Salarial e estabelece as
bases de organizacdo do SPETR que se conhece hoje. A nova estrutura
institucional de financiamento do seguro-desemprego foi regulamentada em
1990 pela Lei 7.998/90 (BRASIL, 1990), que criou o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) e o Conselho Deliberativo do FAT (Codefat). A lei
estabeleceu o faturamento das empresas como a principal base de incidéncia do
fundo e ainda ampliou as atribuicbes do Programa do Seguro-Desemprego
(TAFNER, 2006).

O Programa do Seguro-Desemprego dai resultante e sua
forma de financiamento vieram a representar o grande eixo
organizador de um conjunto de beneficios e servigos no que
se refere as politicas de emprego. Em termos gerais, a
existéncia de uma fonte de financiamento como o FAT
permitiu ampliar o escopo das politicas publicas de
emprego, a fim de que fossem além da mera concessdo
temporaria de beneficio monetario contra o desemprego
(TAFNER, 2006, p. 103).

Desta forma, a partir da década de 1990, o enfoque praticamente
exclusivo em politicas passivas de emprego e renda, como o pagamento do

seguro-desemprego, ampliou-se contemplando também politicas ativas “voltadas
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a promocdo da atividade produtiva e ao aumento da qualificacdo do trabalhador”
(LOPES, 2002, p. 11). A partir dai, recursos do FAT foram alocados na criacao
de vérios programas, com vistas a qualificacdo profissional, geracdo de emprego
e renda e inser¢do no processo produtivo, como ocorreu com o Plano Nacional
de Formacdo Profissional (Planfor), criado em 1995, e substituido, em 2003,
pelo Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ) e com os Programas de Geracéo de
Emprego e Renda (Proger Urbano e Proger Rural) efetivados a partir de 1995
(TAFNER, 2006).

Segundo Tafner (2006), a instituicdo do FAT como fonte permanente de
financiamento de politicas de geracdo de emprego, trabalho e renda permitiu a
criacdo de outros programas a partir de 1996, como o Fundo de Aval para a
Geracdo de Emprego e Renda (Funproger), o Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria
da Qualidade de Vida do Trabalhador (Proemprego) e o Programa de Promogéo
do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador na Regiédo
Nordeste e norte do Estado de Minas Gerais (Protrabalho). A partir de 2002,
foram criados os programas FAT Habitagdo, FAT Pré-inovacdo, FAT
Revitalizacdo, FAT Exportacdo, FAT Fomentar, FAT Infraestrutura; e o
Programa Modernizacdo do Parque Industrial Nacional (Modermaq). Recursos
do FAT também foram liberados, a partir de 1996, para 0 Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) no @mbito do Programa de
Crédito Produtivo Popular (PCPP). Em 2002, foi criado o FAT Empreendedor
Popular e, em 2004, o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado
(PNMPO). Apesar dos varios programas criados na area de microcrédito, Tafner
(2006, p. 408) observa que os resultados desses programas mostram-se bastante
timidos no que se refere “a criacéo, de fato, de uma rede de microcrédito no pais,

que atenda aos mais pobres”.
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Tafner (2006) destaca ainda a criacdo, em 2003, do programa Primeiro
Emprego - voltado para a inser¢do, no mercado de trabalho, de jovens, entre 16 e
24 anos, de baixa renda e escolaridade e do programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento.

Ao voltar-se para economia solidaria, o governo assume, por meio do
Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, pela primeira vez, como
observa e questiona Barbosa (2005, p. 181) “outra via para o trabalho que néo o
emprego assalariado”.

Antes de discutir, especificamente, o Programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento, é importante citar alguns questionamentos impostos as
politicas publicas de geracdo de trabalho e renda, mencionados por Tafner
(2006). O autor reconhece os avangos alcancados nas ultimas décadas,
principalmente, em razdo da criagdo do FAT como principal fonte de
financiamento das principais politicas criadas. Contudo, ressalta alguns aspectos
que ainda limitam sua eficédcia, tais como: o limite imposto ao alcance das
politicas pela natureza precéria e heterogénea do mercado de trabalho nacional;
a limitada capacidade dos programas em realmente atingir um significativo
universo de pequenos empreendimentos, o reduzido peso dos programas para
contrabalancar efeitos negativos de oscilagbes macroecondémicas sobre o
emprego, e a estrita vinculacdo da maioria dos programas do SPETR a regulagéo
do setor formal da economia (TAFNER, 2006), que ocupa atualmente pouco

mais da metade da PEA no mercado de trabalho °.

® Segundo o Ipea (2010b), na década de 2000, registrou-se um aumento nos postos
formais de trabalho e em 2009 o grau de informalidade alcangcou o menor nivel da
década, representando, 48,45% do total da Populagdo Economicamente Ativa (PEA).
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Em esséncia, a questdo é que ainda ndo existem no Brasil
medidas que permitam a dinamizacdo do mercado e a
geracdo de trabalho e renda para segmentos expressivos da
populagdo em idade ativa que esteja ou desempregada por
longo periodo ou subempregada em condi¢des precérias.
[...] As politicas tradicionais do SPETR séo pouco eficazes
para enfrentar essa situagdo de heterogeneidade e
precariedade do mercado de trabalho nacional, e esse €
justamente o desafio posto para a nova geragdo de politicas
e programas governamentais no campo do trabalho
(TAFNER, 2006, p. 426).

No mesmo sentido, Lopes (2002, p. 12) alega, que apesar de as politicas
de geracdo de emprego e renda terem se tornado mais pro-ativas a partir da
Constituicdo de 1988, contribuindo diretamente para a geracdo de emprego, elas
ndo sdo “suficientes para criar postos de trabalho na quantidade que o pais
necessita”.

Outro aspecto que limita o éxito do SPETR no pais, mencionado por
Tafner (2006), refere-se & necessidade de se buscar maior articulagdo das varias
politicas de emprego, e entre elas e as politicas macroecondmicas. Aspecto ja
destacado por Pochmann (1998), quando evidencia, no caso brasileiro, a falta de
maior articulacdo entre cinco elementos-chaves: politicas macroecondmicas,
paradigma técnico produtivo, politicas de bem-estar social, sistema de relacbes
de trabalho e politicas de emprego.  Segundo esse autor, a definicdo da
qualidade e quantidade de empregos em economias capitalistas dependem da
articulacdo entre esses cinco elementos, e ndo somente do Ultimo. Pochmann
(1998, p. 135) alega que, embora necessarias, as politicas de emprego “ndo séo
suficientes para, de maneira isolada, responderem por uma melhoria na
performance de emprego nacional”.

O caréter tardio da montagem do SPETR no Brasil e sua natureza

imitativa, relativamente aos sistemas de emprego dos paises centrais, citados por
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Tafner (2006), também constituem elementos que limitam o seu éxito. Segundo
esse autor, a montagem tardia do SPETR faz com que ele ainda careca de
integracdo entre seus principais programas e de maior participacdo social em
suas mais importantes resolucfes. Além disso, sua natureza imitativa leva a
importacdo de modelos que, muitas vezes, ndo sdo compativeis com a realidade
do trabalho nacional.

Sobre a gestdo dessas politicas, verifica-se de acordo com Tafner (2006,
p. 409), que a atual estrutura organizacional do SPETR brasileiro apresenta
“uma politica de diretrizes centralizada no nivel do MTE". A gestdo
administrativa possui hoje um conselho tripartite e paritario, o Condefat, que
delibera sobre normas e diretrizes de politica nas areas de sua competéncia,
exerce o controle e fiscalizacdo sobre programas e acdes do governo, gerencia a
alocacdo dos recursos do FAT aos diversos programas de intermediacdo —
capacitacdo, seguro-desemprego e projetos de geracdo de emprego e renda e
articula consensos politicos. O Condefat constitui-se como “uma instancia
privilegiada de representac&o de interesses e resolucéo de conflitos no &mbito do
MTE” (CARDOSO JUNIOR et al., 2006).

Cardoso Junior et al. (2006) evidenciam que o0 conjunto de normas
referentes as responsabilidades pela implementagdo das politicas de trabalho e
renda criou, dentro da estrutura federativa, uma situacdo hibrida, em que
algumas politicas s@o implementadas diretamente pelo Governo Federal e outras
pelos estados e por alguns municipios. Nesse contexto, 0s autores advertem para
a necessidade de olhar a descentralizacdo e a “participacdo néo estatal dessas
acdes como um processo em construcdo, uma vez que a propria politica de
trabalho e renda ndo consolidou plenamente sua identidade e seu espacgo
institucional” (CARDOSO JUNIOR et al., 2006, p. 44).

Ao analisar a gestdo do SPETR brasileiro, Cardoso Junior et al. (2006)

fazem algumas consideracbes a respeito desse processo. Primeiramente,
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observam que a descentralizacdo das politicas de trabalho e renda néo ocorreu de
forma coordenada, alterando momentos de centralizacdo e descentralizacao.
Depois destacam a falta de critérios para a definicéo de esferas de competéncias
e a falta de definigdo para cada um dos entes federativos.

Quanto a fontes de financiamento, Tafner (2006) argumenta que apesar
de representar a principal fonte de financiamento do SPETR no Brasil, as
caracteristicas do FAT significam também potencial fonte de problemas para o
desenvolvimento e consolidacdo das politicas de emprego, trabalho e renda em
um sistema, de fato, “integrado e mais abrangente do que o atual” (TAFNER,
2006, p. 417). Segundo o autor o FAT ndo deveria constituir fonte exclusiva de
financiamento dos principais programas do SPETR.

Apesar de representar fonte exclusiva de financiamento dos principais
programas de trabalho e renda, a receita do FAT ndo é a Unica fonte de recursos
utilizada pelo MTE para financiar suas a¢des (TAFNER, 2006). De acordo com
Tafner (2006), o MTE conta ainda com recursos fiscais ordinarios do Tesouro e
outras fontes de menor importancia. Programas de intermediacdo de méo de
obra, seguro-desemprego e abono salarial, ttm como principais financiadores as
receitas primarias do FAT. Ja os programas Primeiro Emprego e Economia
Solidaria ndo utilizam o FAT para se financiarem, situando-se fora do ambito de
deliberagdes do Condefat. O financiamento desses programas advém,
geralmente, de recursos ordinarios do Tesouro. Com vistas a atender a esses
programas, foram criados no governo Lula o Conselho Consultivo do Programa
Primeiro Emprego e o Conselho Nacional de Economia Solidaria.

A esse respeito, Cardoso Janior et al. (2006) atentam para o fato de
aspectos relevantes para politicas de trabalho e renda ndo poderem ser discutidos
no ambito do Condefat, j4 que ele ndo abrange a totalidade de politicas
existentes na area, 0 que faz com que essas discussdes acabem se deslocando

para outras instancias, como o Ministério da Fazenda, o Banco Central ou o
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Férum Nacional do Trabalho, o que significa ndo existir, no Brasil, até o
momento nenhuma instancia “que seja responsavel pela discussdo de uma
politica geral para o mundo do trabalho” (CARDOSO JUNIOR et al., 2006, p.
42).

As avaliacOes de Tafner (2006) incluem o programa Economia Solidéaria
em Desenvolvimento, que, segundo esse pesquisador, apresenta um carater de
financiamento fragil e discricionério, por ser financiado com recursos ordinarios
do Tesouro e ndo do FAT. De acordo com esse autor, 0 Programa Economia
Solidaria em Desenvolvimento apresentou “um nivel de execucdo orcamentaria
bem abaixo do esperado” no periodo analisado, 2003-2005, demonstrando que o
“programa perdeu importancia no conjunto de gastos do MTE” (TAFNER,
2006, p. 433). Os desafios e possibilidades da economia solidaria como politica

alternativa de geracéao de trabalho e renda sdo discutidos a seguir.

4.1.1 Politicas publicas de economia solidaria: uma alternativa a geracéo de
trabalho e renda

Diante das dificuldades enfrentadas pelos empreendimentos econémicos
solidarios (EES), as experiéncias passadas, como as politicas publicas de
fomento a economia solidaria iniciadas por governos municipais e estaduais,
como no Rio Grande do Sul, no governo Olivio Dutra, em Sao Paulo, na gestdo
de Marta Suplicy, entre outros, oferecem importantes contribuicbes para
reflexdes teéricas e para redesenhar novas politicas publicas. Fortalecer
empreendimentos solidarios como forma de melhorar as condi¢fes de vida de
populacbes menos favorecidas, buscando, com isso, quebrar ciclos de
reproducdo da pobreza, constitui um grande desafio a ser superado por todos os
atores envolvidos.

Para Singer (2006, p. 205), essas “politicas sdo decisivas para ajudar 0s

mais pobres a se auto-organizar, para coletivamente desenvolverem trabalho e
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obterem renda”, visto que “sé fundos publicos tém capacidade para estender o
avanco da economia solidaria aos que mais carecem dela”. Nesse sentido,
reconhece-se, como evidenciam Laville e Gaiger (2009), a necessidade de
articulacdo entre o poder publico e os empreendimentos associativos como
forma de alcancar a mudanca esperada, considerando, como afirma esses
autores, que o poder publico representa o “Unico foro em condigdes de legislar
sobre normas redistributivas em favor da equidade” (LAVILLE; GAIGER,
2009, p. 166).

Nesse contexto, o Governo Federal criou em 2003, no ambito do
Ministério do Trabalho e Emprego, a Secretaria Nacional de Economia Solidaria
(Senaes), 6rgdo responsavel pela formulacdo e implementacdo de politicas
publicas de geracdo de trabalho e renda por meio da economia solidaria.

A decisdo de criar a Senaes resultou de mobilizagcbes empreendidas por
ampla parcela da sociedade civil interessada e, por isso, representa uma
conquista dos sujeitos envolvidos com a economia solidaria no Governo Federal.
Como ressalta o proprio Ministério do Trabalho e Emprego (BRASIL, 2009), a
Senaes é resultado de mobilizacbes feitas no campo da economia solidaria
(seminarios, plenérias, féruns), e tem como objetivo “viabilizar e coordenar
atividades de apoio a Economia Solidaria em todo o territ6rio nacional, visando
a geracdo de trabalho e renda, a inclusdo social e a promocdo do
desenvolvimento justo e solidario” (BRASIL, 2009).

Ao resgatar historicamente as politicas de economia solidéaria, é
inquestiondvel a importancia de Paul Singer e sua influéncia na difusdo do
conceito. Como secretario nacional de economia solidaria, o estudioso é, sem
davida, um dos grandes nomes nas referéncias tetricas. Vale ressaltar que, no
Brasil, mesmo antes da politica nacional de economia solidaria difundida nos
anos 1990, j& se constatava um numero significativo de empreendimentos

econdmicos solidarios e entidades de apoio e fomento a economia solidaria
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(BRASIL, 2006). O trecho abaixo mostra a importancia do pesquisador dentro

do tema:

[...] que a politica brasileira de economia solidaria foi fruto
claramente de uma articulagdo de entidades da sociedade
civil que souberam se articular para ganhar coesdo e
difundir suas ideias. Foi fundamental, no entanto, a presenga
de Paul Singer como um interloculor privilegiado, que tinha
tanto legitimidade entre 0 movimento de economia solidaria
quanto no Partido dos Trabalhadores, do presidente Lula
(COSTA, 2008, p. 15).

Barbosa (2005, p. 214) destaca a inser¢cdo do tema no programa de
governo, a criacdo de uma instancia administrativa e até a escolha de um
secretario alinhado com a proposta, como resultado da “articulagdo, mobilizacédo
e pressao politica dos sujeitos envolvidos com as experiéncias de economia
solidaria em curso”. Segundo essa autora, até a propria estruturacdo
programatica da Senaes reflete essa articulacdo, visto que ela se apresenta
“ancorada nas principais proposi¢cfes da plenaria nacional de economia
solidaria” (BARBOSA, 2005, p. 214). Destaca-se, assim, a interacdo e
dialogicidade entre Sociedade e Estado no processo de criagdo da Senaes e de
suas politicas publicas.

Verifica-se, no entanto, que a relacdo governo/movimento social na
gestdo de politicas publicas ndo é como constata Barbosa (2005, p. 217) “uma
interlocucdo linear e sem tensdes politicas”; como evidencia essa autora, “[...] 0
movimento social ao entorno da economia solidaria e seu didlogo com o governo
se mantém em meio a disputas de ideias e condutas politico-administrativas”.

E importante lembrar que a Senaes foi criada a partir da mobilizagio que
antecedeu a cria¢do do Férum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES) e que “o0
exemplo dessa Secretaria s6 tem paralelo na Secretaria de Estado de Economia
Solidaria durante o governo de Lionel Jospin, na Franga” (PINTO, 2006, p. 35).
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A Senaes foi criada no intuito de desenvolver suas politicas em estreita
colaboragdo com o movimento da sociedade civil, majoritariamente organizada
no FBES (SINGER, 2009), o que contribui para o fortalecimento das Politicas
Publicas de Economia Solidaria (PPES), tendo em vista que essas dependem
fundamentalmente, para sua efetivacao, de vinculos e parcerias construidas com
base em sua relacdo com a sociedade (ARAUJO, 2005). Desse modo, 0 Férum
Brasileiro de Economia Solidaria surge como um importante espaco de
discussdo, interacdo e interlocucdo entre os varios atores que atuam na tematica.

Seis meses ap0Os a criacdo da Senaes, o Governo Federal langou, em
2004, o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, que “marcou a
introducdo de politicas publicas especificas para a economia solidaria no &mbito
nacional” (BRASIL, 2009).

O Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento tem como
objetivos: a) fomentar e oferecer assisténcia técnica a empreendimentos
econdmicos solidarios e redes de cooperacdo de economia solidaria; b)
promover o desenvolvimento local e da economia solidaria, por meio da atuagédo
de agentes de desenvolvimento solidario; c) fomentar as financas solidarias
com base em bancos comunitarios e fundos solidarios; d) formar educadores e
gestores publicos para atuacdo em economia solidaria; €) organizar, em ambito
nacional, a comercializacdo dos produtos e servicos de empreendimentos
econdmicos solidarios; f) estimular a institucionalizacdo de politicas publicas de
economia solidaria; g) cadastrar os empreendimentos e entidades de apoio para
manutencdo e ampliagdo do sistema de informacdes em economia solidéria; h)
recuperar empresas por meio de trabalhadores organizados em autogestéo; i)
desenvolver e disseminar conhecimento e tecnologias sociais apropriadas a
economia solidaria; j) fomentar as incubadoras de empreendimentos
econdmicos solidarios; 1) elaborar o marco juridico da economia solidaria
(BRASIL, 2009).



64

Dentre as principais acdes inscritas na Politica Nacional de Economia
Solidaria, empreendida pela Senaes, por meio do Programa Economia Solidéaria
em Desenvolvimento, Singer (2009) destaca: a Politica de Formagdo em
Economia Solidaria, o Mapeamento Nacional da Economia Solidéaria, o Brasil
Local e o Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares
(Proninc).

Formacdo em economia solidaria constitui a politica mais importante
para institucionalizar a economia solidaria no Governo Federal. Por meio dela,
sdo oferecidos cursos de economia solidaria a servidores do Governo Federal e
dos governos municipais e estatuais, como forma de estimular a
institucionalizacdo de politicas de economia solidaria. Em 2007/2008, o Plano
Setorial de Qualificacdo Social e Profissional em Economia Solidéria (Planseq
Ecosol), realizado em parceria com a Secretaria de Politicas Publicas de
Emprego (SPPE), capacitou 4300 trabalhadores de EES e 800 educadores em
nove redes de cooperacdo em economia solidaria. Além disso, centros (nacional
e regionais) de formacéo em economia solidaria foram criados para capacitar 0s
formadores (SINGER, 2009).

Por sua vez, o mapeamento da economia solidaria em todo o territério
nacional visa a fornecer informagdes sobre a realidade da economia solidaria
“tanto para orientar as acdes de fomento como para facilitar a formacéao de redes
e cadeias produtivas no seio da economia solidaria” (SINGER, 2009, p. 44). A
partir das acGes do Mapeamento, a Senaes comegou a organizar o Sistema
Nacional de Informagfes em Economia Solidaria (SIES). O “Atlas da Economia
Solidéaria” (BRASIL, 2007), produzido em 2007, revelou no pais a existéncia de
22 mil EESs, compreendendo cerca de 1,7 milhdo de associados e que
movimentavam, anualmente, cerca de R$ 6 bilhGes. Dados como esses

permitem, segundo Singer (2009, p. 45), “ndo s6 avaliar o tamanho e 0 peso
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econdémico e social da economia solidaria no Brasil, como também facilita a
divulgacdo da “outra economia” como parte integrante da realidade brasileira”.

Outra acdo destacada por Singer (2009, p. 45) é o Brasil Local, que “visa
ao desenvolvimento enddgeno de comunidades pobres, mediante a acdo de
agentes de desenvolvimento solidario”. Esses agentes tém como tarefa apoiar os
empreendimentos, identificando potencialidades e limites a fim de mobilizar
politicas de desenvolvimento local, que por serem geralmente desconhecidas,
ndo sdo acessadas pelas comunidades que mais necessitam delas. Entre 2005 e
2008, foram assistidos 700 EESs, dos quais participam 45 mil trabalhadores nos
27 estados da Federagéo.

O Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares
(Proninc), analisado prioritariamente nesta pesquisa, representa outro programa
relevante para a economia solidaria. O objetivo do Proninc é explicitado pela
Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional - Fase (2005),
entidade que desenvolveu o projeto de acompanhamento do Programa no
periodo de 2005 a 2007. Segundo essa organizacdo ndo governamental, o
Proninc “tem por objetivo apoiar e desenvolver as experiéncias de Incubadoras
Tecnolbgicas de Cooperativas Populares (ITCPs), realizadas por universidades
brasileiras”. Criado em 1998, o Proninc restringiu, inicialmente, por limitacfes
financeiras, o nimero de incubadoras apoiadas. No entanto, com a criagédo da
Senaes, 0 Proninc ampliou sua atuacdo ao longo dos Gltimos sete anos, chegando

a apoiar, aproximadamente, 80 incubadoras em todo o pais (SINGER, 2009).

No ambito das incubadoras, o Proninc oferece subsidios
para o desenvolvimento de atividades, tais como a formacao
e desenvolvimento de cooperativas ou associagdes
populares e a realizacdo de pesquisa que visem a produzir
conhecimentos relevantes para a consolidagdo da
metodologia de incubacdo (GUERRA, 2008, p. 9).
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Ao discutir as concepcBes e diretrizes das politicas de economia
solidaria desenvolvidas pela Senaes, Barbosa (2005) caracteriza essas politicas
como: focalizadas, segmentadas a um grupo social especifico, descentralizadas
por meio da transferéncia de sua execucdo para unidades produtivas e de
assessoramento, como ONGs, sindicatos, universidades e Igreja e transversais
as acdes dos diversos ministérios do Governo Federal. Para a autora, essa
intengdo de transversalidade expostas pela gestdo dessas politicas pode ter duas

faces, como explica:

[...] de um lado, expor a fragilidade de poder para fazer
frente as negociacBes de governo e elevar a economia
solidaria a condigdo politica exigida; e, outra face, que é de
escolha de orientagdo institucional que valoriza a gestdo
insterdisciplinar atravessada por varios interesses. Dessa
segunda feicdo, decorreria a estrutura da Senaes limitada a
dois departamentos e a um programa estratégico de agdo
voltado para reunir ao invés de desagregar esfor¢os nesse
processo de institucionalizacdo da politica. Entretanto,
tomada a primeira face como preponderante, pode-se estar a
fragmentar um cenario extremamente atomizado como esse
do trabalho precéario e da economia solidaria, onde todos
terdo um pouquinho a dizer, mas ninguém se
responsabilizara de fato. Como um campo de tensGes, pode
ser que sejam faces que se misturam e ndo chegam a
polarizar antagonicamente, mas sdo as duas (BARBOSA,
2005, p. 236).

Para Araudjo (2005), as PPES apresentam uma concep¢do renovada em
termos de geragdo de trabalho e renda, bem como apontam novas tendéncias na
configuracdo das relagBes entre Estado e Sociedade, sobretudo em termos de
democratizagdo da sociedade e do Estado. No mesmo sentido, Schwengber
(2005), argumenta que as PPES representam importantes elementos formadores
do processo de construcdo de um pais democratico e republicano, por

reconhecerem a economia solidaria como um novo ator social e politico e por
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inscrever, nas varias esferas do Estado, novos direitos, como a ampliacdo do
alcance dos direitos atuais para cidadéos que estavam excluidos desses direitos.

As diretrizes para as politicas publicas de economia solidaria no Brasil
(GUIMARAES; SCHWENGBER, 2004) estabelecem que, para criar um
contexto efetivamente propulsor de emancipacdo e sustentabilidade, faz-se
necessario que essas politicas: articulem instrumentos das vérias areas do
governo e do Estado; percebam a diversidade dos sujeitos dessa economia e de
suas demandas; reconhecam a organizacdo social dos trabalhadores e a
constituicdo do sujeito politico desse setor; consideram, também, que por
representar uma politica de desenvolvimento, as politicas de fomento a
economia solidaria devam se constituir também como alavanca emancipatoria
para beneficidrios de politicas compensatdrias. Nesse caso, a formacdo e o
fortalecimento de EES por meio do Proninc poderiam constituir o préximo passo
para programas de transferéncia de renda, que como verificam Varanda e Cunha
(2007, p. 26), assumem grande relevancia “na garantia da sobrevivéncia das
pessoas no estagio inicial de constituicdo dos empreendimentos”.

Para Araljo (2005), a potencialidade emancipatéria das PPES,
relaciona-se, principalmente, ao fato de a maioria de suas acfes empreendidas
serem *“acfes-meio”, no sentido de representarem atividades de organizagéo e
fomento. Essas politicas fomentam muito mais a organizacdo da sociedade, por
serem politicas que tém como publico-alvo a coletividade e ndo beneficiarios
individuais.

No entanto, os avancos alcancados ainda ndo colocam esse tipo de
politica na centralidade das politicas publicas (PRAXEDES, 2009). Para isso,
existem grandes desafios a superar. Um primeiro desafio refere-se aos entraves
impostos a legalizacdo de grande parte dos EES que se encontram na
informalidade. Como evidenciado por Singer (2009, p. 48), “a informalidade

torna-se um gueto de pobres sem chance de escapar a sua condicdo”. Nesse



68

contexto, as exigéncias legais impostas a formacao de cooperativas e ao aumento
dos custos devido a incidéncia de uma elevada carga tributéaria sdo citadas por
Varanda e Cunha (2007) como alguns motivos que explicam a existéncia, no
total de empreendimentos acompanhados pela Fase, de 45% de
empreendimentos informais.

Importante preocupacdo que prevalece no &mbito das PPES refere-se a
sua continuidade. Segundo Schiochet (2009a, p. 57), os avangos politicos e
institucionais verificados “ainda ndo alteram uma das principais caracteristicas
das politicas publicas de economia solidaria: sdo politicas de governo”. ImpGe-
se, entdo, o desafio de pereniza-las como “politicas de Estado”. Nesse sentido,
passa-se a discutir a questdo da institucionalizacdo, que se refere ao “nivel de
fragilidade institucional sob o qual repousa tais politicas” (ARAUJO, 2005,
p.89).

Sobre a institucionalizacdo da politica, faz-se pertinente ressaltar os
resultados encontrados por Alcantara (2005), ao realizar uma pesquisa
exploratoria sobre as acbes do Governo Federal e dos movimentos sociais, na
tentativa de institucionalizar a Economia Solidaria. Em sua pesquisa, essa autora
constata que a intervencdo do Governo Federal no processo rumo a
institucionalizacdo de politicas publicas de economia solidaria é bastante
significativa e que seu interesse no debate parece ser real, ja que todos os
decretos e projetos de lei encaminhados reiteram a importancia da Economia
Solidaria como geradora de renda e a necessidade de estabiliza-la na condicéo de
politica publica (ALCANTARA, 2005).

A constatacdo de Alcantara (2005) pode ser reafirmada pelas acdes que
se seguiram a partir da referida pesquisa, dentre as quais se destacam a
realizacéo de duas Conferéncias Nacionais de Economia Solidaria, uma em 2006
e outra em 2010, promovidas pelo Conselho Nacional de Economia Solidaria em

parceria com a Senaes, e a criagdo em novembro de 2010, por meio do Decreto
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Presidencial n°® 7.358 (BRASIL, 2010a), do primeiro Sistema Nacional de
Comércio Justo e Solidario do mundo (BRASIL, 2010b). Nesse sentido, a
criacdo e atuacdo da Senaes, como mediadora e articuladora das politicas em
curso, representam um importante passo rumo ao seu fortalecimento; no entanto,
permanecem as preocupacdes quanto a sua continuidade, visto que, como
evidenciam alguns pesquisadores, apesar dos avancgos registrados, essas politicas
ainda ndo recebem a atencédo publica necessaria para estabilizar-se como politica
publica (BARBOSA, 2005; CRUZ et al., 2010; TAFNER, 2006).

Assiste-se as varias e longas tentativas de institucionalizacdo das
cooperativas de trabalho pela aprovacdo de nova lei geral para o cooperativismo.
De acordo com Singer (2008, p. 300), a Lei Geral do Cooperativismo n° 5.764, é
de 1971, e “praticamente ndo prevé cooperativas de trabalho porque na época
elas ndo existiam no pais, e em varios outros aspectos ela precisaria ser
atualizada”. Segundo Pochmann (2004, p. 31), trata-se da necessidade de
“constituicdo de um codigo proprio do trabalho sob o regime da economia
solidaria”; segundo o qual é preciso “enfrentar a lacuna decorrente do vazio
legal que confunde a ética solidaria com concorréncia desleal € mesmo com
falsas cooperativas que fraudam os direitos legitimos dos empregados
assalariados”. Desse modo, a aprovagdo no Senado Federal do Projeto de Lei
Complementar n° 131 ” que disp&e sobre a organizacdo e o funcionamento das
cooperativas de trabalho, representa um avangco no combate as falsas
cooperativas e no apoio ao fortalecimento do cooperativismo do trabalho no
Brasil, com a criacdo pelo mesmo projeto do Programa Nacional de Fomento as

Cooperativas de Trabalho — Pronacoop; contudo, como expde o FOrum

" O Projeto de Lei Complementar n° 131 j4 foi aprovada na Camara, foi aprovada no
Senado Federal em 16 de dezembro de 2009 e re-encaminhada a Camara dos Deputados
para aprovacdo ou rejeicdo de emendas realizadas pelo Senado, aguardando, no
momento, aprovacao.
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Brasileiro de Economia Solidaria ao “Boletim Acontece SENAES” (BRASIL,
2010d), o avanco verificado com o projeto de lei ndo descarta a urgente
necessidade de criacdo de uma Nova Lei Geral para o Cooperativismo, que
diferentemente do PLC 131, abrange todos 0s tipos de cooperativa e ndo sé as de
producéo.

O estabelecimento do “marco legal” da economia solidaria impde-se
como um elemento indispensdvel a regulacdo publica desse espago,
reivindicacdo que constituiu um ponto de pauta da Il Conferéncia Nacional de
Economia Solidaria (Conaes), realizada em Brasilia em junho de 2010
(CONSELHO NACIONAL DE ECONOMIA SOLIDARIA - CNES, 2010).
Durante a realizagdo do evento, a organizacdo do Férum Brasileiro de Economia
Solidaria entregou & Camara dos Deputados, em uma passeada formada por
organizadores e participantes da Il Conaes, a proposta de um projeto de lei, de
autoria da sociedade civil, que institui a Politica do Sistema Nacional de
Economia Solidaria (FORUM BRASILEIRO DE ECONOMIA SOLIDARIA -
FBES, 2010).

Em outra linha de argumentacdo sobre institucionalizagdo das PPES,
Barbosa (2005) questiona o fato de o Estado se abster da responsabilidade de
criar empregos no mercado de trabalho formal, transferindo para a sociedade a
responsabilidade de se autoempregar. Segundo essa autora, 0 Estado assume,
diante das préaticas da economia solidaria, um papel ativo, “no sentido de
reconceituar sua atuagao, desvinculando-a do problema da expansédo e qualidade
do assalariamento” (BARBOSA, 2005, p. 17). Aliado a esse fato, questiona-se,
ainda, as precarias condicGes de trabalho a que esses sujeitos estdo submetidos e
as reais chances de escaparem dessa situagdo. Por outro lado, Schiochet (2009b,
p. 270) argumenta que questionamentos como esses “traduzem, embora
sustentados em evidéncias historicas, apenas uma realidade que faz parte de um

movimento mais vasto”. De acordo com Goerck (2009, p. 209), o que se verifica
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no caso do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento ndo é a
transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade civil e sim “a
existéncia de um trabalho realizado em conjunto pelo Estado e as instituicGes da
sociedade civil, tendo-se como perspectiva um Estado atuante” diante de suas
parcerias e demandas sociais.

Assim, para além dos controversos entendimentos a respeito da
economia solidaria como politica publica, e sem desconsiderar as fragilidades a
que tal politica esta exposta, e a prépria fragilidade do trabalho, verificada em
empreendimentos econdmicos solidarios, constata-se que as politicas publicas de
economia solidaria apresentam uma nova concep¢do de politica de trabalho e
renda no Brasil. Um novo pensar sobre a formulacdo de politica publica que se
volta para outro tipo de desenvolvimento, como forma de minorar as
desigualdades, fomentando atividades produtivas, o que ndo ocorre sem
conflitos e contradi¢des. Trata-se de uma nova modalidade de politica pablica
que vislumbra solugfes alternativas, acenando ainda para o estabelecimento de
um novo padrdo de relacionamento entre sociedade e Estado.

Diante dessa perspectiva e considerando que o modo peculiar de gerir a
administracdo publica determina em grande medida as caracteristicas de gestéo
de uma politica puablica, apresenta-se no préximo capitulo uma revisdo de

literatura a respeito de gestdo publica e gestdo social.
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5 GESTAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL NO ESPACO DA
ECONOMIA SOLIDARIA

A administracdo publica e seus desdobramentos, bem como suas
peculiaridades tém sido amplamente discutidos na literatura académica
brasileira. Pensar em gestdo pulblica refere-se ao “modo de gestdo praticado no
ambito das instituicbes e organizacbes ligadas ao Estado” (BOULLOSA;
SCHOMMER, 2008, p. 4). Por outro lado, a gestdo social compreende uma
pluralidade e diversidade de atores atuando em um espaco publico ndo estatal
em relagdes gerenciais dialdgicas, configurando-se na atualidade como a gestdo
da pluralidade.

Em termos gerais, politicas publicas representam o Estado em agéo ou
mesmo uma das formas de o Estado gerir a sociedade; assim, a forma ou o tipo
de administracdo que assume o Estado influenciara decisivamente nas varias
caracteristicas que assume a gestdo de uma politica publica. Desse modo, busca-

se a seguir discutir cada um desses tipos de gestao.

5.1 Administragdo publica brasileira: modelos e formas de gestao

A revisao de literatura sobre a administragdo publica brasileira evidencia
um cenario marcado pela adogdo de praticas e reformas administrativas que
configuram um panorama de mudancas e hibridacdo de modelos organizacionais
implementados ao longo do tempo. Assim, como expde Oliveira (2007), o
Estado e a administracdo publica no Brasil apresentam uma trajetéria historica
marcada por mudancas parciais, graduais e, por vezes, até tumultuada.

Nesse contexto, dentro de uma visdo pré-capitalista, tem-se que as
praticas de gestdo proprias da administracdo publica sdo as patrimonialistas:
“Neste periodo, o despotismo do soberano e de seus servidores tornava

imprevisivel a conduta do Estado e impedia a distingdo entre os dominios
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publico e privado” (OLIVEIRA, 2009, p. 18). Clientelismo, nepotismo,
paternalismo e corrupcdo sdo as caracteristicas que mais identificam esse
modelo.

Bresser Pereira (2006a) explica que, na gestdo patrimonialista, os
responsaveis tratavam o patriménio publico como patriménio privado,
configurando a apropriacdo privada do Estado, ja que era usado para atender as
necessidades dos soberanos e ndo dos cidad&os.

Ao refletir a génese da tradicdo patrimonialista brasileira, Oliveira
(2009) cita a persisténcia do patrimonialismo ao longo da historia brasileira, em
que ele foi se re-configurando ao assumir as varias formas: tradicional,
burocratica e politica, aspecto também evidenciado por Paes de Paula (2005a).
Oliveira (2009) sintetiza as caracteristicas do patrimonialismo destacadas por
Campante como um modelo marcado pelo “carater personalista do poder, pela
auséncia de uma esfera publica contraposta a privada, pela légica subjetiva e
casuistica do sistema juridico, pela irracionalidade fiscal e pela tendéncia a
corrupgdo do quadro administrativo” (OLIVEIRA, 2009, p. 57).

Constata-se pelas suas caracteristicas que o patrimonialismo, “marcado
pelo poder pessoal e arbitrario do soberano e de seus representantes”
(OLIVEIRA, 2009, p. 55), configura-se como um modelo de gestdo autoritério e
centralizador, no qual inexiste qualquer processo democratico. Como defende
Bresser Pereira (2006b, p. 241), “s pode existir democracia quando a sociedade
civil, formada por cidaddo, distingue-se do Estado ao mesmo tempo em que 0
controla”, o que inexiste no patrimonialismo, em que as decisdes giram em torno
das necessidades e interesses do gestor e a sociedade civil é impedida de
participar sob qualquer forma do processo decisério. Consequentemente, 0
controle por parte da sociedade também inexiste nesse modelo, como elucida
Oliveira (2009, p. 70),
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A administracdo patrimonial é, por defini¢do, avessa a
participacdo. Ela tende a centrar-se na figura de poucas
pessoas que governam de modo arbitrario e que buscam
preservar o poder por meio de cooptagdes e favorecimentos,
em que recursos publicos sdo a principal moeda de troca.

Diante de suas mazelas, o patrimonialismo é tido como o principal
motivo de surgimento da burocracia, modelo de gestdo amplamente discutido no
seio da administracdo publica. Tendo em Max Weber, seu principal mentor
tedrico, este modelo pressupde o exercicio da autoridade racional-legal em
substituicdo ao poder patrimonialista.

A administracdo publica burocratica foi adotada no Brasil, na década de
1930, em substituicdo a administracdo patrimonialista. A criacdo, em 1933, do
Departamento de Administracdo do Servigo Publico (Dasp) simboliza a busca de
um Estado Moderno e de uma burocracia publica profissionalizada: “Do ponto
de vista préatico, o departamento foi responsavel pela organizacdo do Estado
qguanto ao planejamento, orgamento e administracdo de pessoal” (PAES DE
PAULA, 20053, p. 106).

O modelo burocratico weberiano implica o exercicio da autoridade
racional-legal como fonte de poder dentro das organizacBes burocraticas e
apresenta como principais caracteristicas a impessoalidade, a formalidade e o
profissionalismo. A autoridade racional-legal seria regida no contexto das
organizagGes por meio de regras, estatutos, regulamentos, documentacdo,
obediéncia hierarquica e outros (MEDEIROS, 2004). Assim, a adoc¢do de modos
de autoridade racional-legal é o que define a burocracia. A racionalidade aparece
como ponto-chave dessa defini¢cdo. Nas palavras de Bresser Pereira (2006a, p.
26):



75

[...] burocracia é a instituigdo administrativa que usa como
instrumento para combater o nepotismo e a corrupgdo dois
tracos inerentes a administragdo patrimonialista, 0s
principios de um servico publico profissional e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional.

Um dos aspectos centrais do modelo burocratico destacado por Secchi
(2009) refere-se a separacdo entre planejamento e execucdo. Outras
caracteristicas ressaltadas pelo autor dizem respeito a preocupacdo com a
eficiéncia organizacional, & busca da equidade, & padronizacdo de produtos e
servigos oferecidos e a desconfianca geral com relagdo a natureza humana.

Apesar da evolucdo apresentada em relacdo ao modelo anterior, o
modelo burocratico ndo conseguiu eliminar praticas patrimonialistas, sendo
ainda amplamente questionado quanto a sua eficiéncia e rigidez, o que o tornou
inadequado perante as demandas do século XX. Desse modo, a crise do modelo
burocratico emergiu “antes mesmo que a prépria administracdo publica
burocratica pudesse ser plenamente instaurada no pais” (BRESSER PEREIRA,
2006b, p. 241).

Nesse contexto, inicia-se, alinhada ao movimento internacional de
reforma do Estado no governo Fernando Henrique Cardoso, a reforma do
aparelho do Estado, que apresenta como objetivo principal “transformar a
administracdo puablica brasileira de burocratica em gerencial” (BRESSER
PEREIRA, 20063, p. 22).

A reforma do aparelho do Estado brasileiro tem inicio com a criacdo do
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare). Com o Mare, foram
revistos “o conjunto de atividades do Estado e suas diretrizes de Gestdo”
(OLIVEIRA, 2009, p. 30). Para Bresser Pereira, protagonista da reforma
gerencial no Brasil, a administragcdo publica gerencial surge como resposta a
crise dos anos 80 e a globalizagdo da economia, que impdem a redefinicdo das

funcdes do Estado e a sua burocracia que, segundo o qual “é lenta, cara, auto-
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referida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos
cidaddos” (BRESSER PEREIRA, 2006b, p. 241).

Entendida por Bresser Pereira (2006a) como uma acdo necessaria para a
gestdo do Estado capitalista contemporaneo, a nova administragdo publica
supde, entre outros, a transferéncia de técnicas administrativas criadas no ambito
do setor privado para o setor publico. De acordo com o autor, trata-se de um
modelo voltado para a profissionalizagdo de uma administracdo publica mais
eficiente e orientada para o atendimento das necessidades dos cidadaos.

A Administracdo Publica Gerencial é definida por Secchi (2009) como
“um modelo normativo pds-burocratico para estruturacdo e a gestdo da
administracdo publica baseada em valores de eficiéncia, eficacia e
competitividade”. As caracteristicas que definem a gestdo publica gerencial,
evidenciadas por Bresser Pereira (2006a), sdo: descentralizacdo, delegacdo de
autoridade e de responsabilidade ao gestor publico; reducdo dos niveis
hierdrquicos, orientagdo para o cidaddo e para obtencdo de resultados e adogédo
do contrato de gestdo como instrumento de controle dos gestores publicos.

Com a reforma gerencial, o aparelho do Estado foi reestruturado e suas
atividades separadas em quatro setores especificos: Nucleo Estratégico,
Atividades Exclusivas, Servigos ndo Exclusivos e Producgdo de Bens e Servigos,
como explica Bresser-Pereira (2006a).

O Nucleo Estratégico é o centro no qual se definem as leis e as politicas
publicas e se emitem sentencas e acordios referentes a contratos de gestdo. E
composto pelo Presidente da Republica, pelos Ministérios e pela cupula dos
servidores civis.

Atividades Exclusivas sdo aquelas em que é exercido o poder de
Estado. Sdo as atividades que garantem que as leis e as politicas publicas sejam
cumpridas e financiadas. Exercem essas atividades as forcas armadas, a policia,

a agéncia arrecadadora de impostos e, também, as agéncias reguladoras, as
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agéncias de financiamento, fomento e controle dos servigos sociais e de
seguridade social; as atividades devem ser descentralizadas e a propriedade
também é estatal.

Servigcos ndo Exclusivos sdo todos aqueles que apesar de nao
envolverem o poder de Estado, sdo realizados ou subsidiados por ele.
Compreendem esse setor 0s servicos de educacao, saude, culturais e de pesquisa
cientifica. Espera-se que nesse setor a sociedade divida com o governo as tarefas
de controle; o regime de propriedade definido é publico néo estatal.

A Producdo de bens e servicos é formada por empresas estatais que
operam em setores de servicos pulblicos e/ou em setores considerados
estratégicos. Nesse setor, a propriedade é privada.

Para implementar a reforma gerencial, foram criadas no ambito das
atividades exclusivas as “agéncias autbnomas”. As organizagdes que exerciam
atividades néo exclusivas poderiam ser convertidas em “organizacdes sociais”
(BRESSER-PEREIRA, 2006a). A possibilidade de ampliagdo do controle social
efetivada com a criagdo das institui¢des de carater publico ndo estatal, como no
caso das organizagdes sociais, é destacada por Oliveira (2009) como um aspecto
positivo da reforma. Paes de Paula (2005a) adverte, no entanto, que apesar de ter
um projeto bem definido, a Reforma causou a fragmentacdo do aparelho do
Estado, colocando lado a lado os novos formatos organizacionais com o0s
antigos: “Nem todas as autarquias e fundacBes publicas se transformaram em
agéncias executivas e varias entidades da sociedade civil [...] acabaram optando
pelo antigo status institucional” (PAES DE PAULA, 2005a, p. 137).

Assim, a administracdo publica gerencial também ndo estd isenta de
guestionamentos quanto a sua eficiéncia. Como alega Oliveira (2009, p. 65), “se
0 modelo gerencial ofereceu respostas a crise de governanga dos Estados, ele
ndo fez 0 mesmo em relacdo a necessidade de torna-los mais acessiveis aos

cidaddos”. Na visdo de Paes de Paula (2005a), a evolucdo das praticas



78

administrativas em direcdo ao interesse publico e a democracia permanece um
desafio, apesar das mudancas positivas verificadas na forma de organizar o

Estado e gerir a economia nacional.

5.1.1 Gestdo societal: uma proposta participativa em desenvolvimento

No Brasil, com a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva para a presidéncia
da Republica, vislumbrou-se uma nova perspectiva de gestdo, em que a
participacdo social possa ser, efetivamente, colocada em pratica. No meio
académico, as discussdes sdo ainda timidas. Uma das poucas contribuicdes,
embora ainda em construcdo, é o modelo societal de Paes de Paula (2005a). A
autora mostra com propriedade que esse tipo de gestao surge sob forte influéncia
dos movimentos sociais brasileiros, como alternativa para a construgdo de um
modelo mais democratico de gestdo publica, ao buscar formas de organizacdo do
Estado que incluam a participacdo social (PAES DE PAULA, 2005a), o0 que se
da por meio da rearticulacdo entre Estado e sociedade, em um espaco da esfera
publica ndo estatal que “envolve a elaboracdo de novos formatos institucionais
que possibilitem a cogestdo e a participacdo dos cidaddos nas decisfes publicas”
(PAES DE PAULA, 20053, p. 156).

Paes de Paula (2005a) relaciona a concepcdo do modelo societal a
definicdo de gestdo social. Para a autora, o conceito de gestdo social formulado
por Tendrio (1998) faz emergir “uma concepcao de democracia que transcende a
instrumentalidade e busca abranger a dimensao sociopolitica da gestdo” (PAES
DE PAULA, 20053, 160). Nesse contexto, torna-se fundamental a reestruturacéo
do formato e dindmica institucional, a fim de viabilizar maior participacéo da
sociedade na gestdo publica. Para Oliveira (2009), a vertente societal busca
romper com a tradicional distincdo wilsoniana entre politica e administragédo e

com o predominio do exercicio autoritario do poder publico no pais: “Suas
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propostas podem ser consideradas substancialmente mais ambiciosas que as do
modelo gerencial” (OLIVEIRA, 2009, p. 65).

Como experiéncias alternativas de gestdo publica verificadas nesse
campo, Paes de Paula (2005a) cita os féruns tematicos, os conselhos gestores de
politicas publicas e o orcamento participativo como novos formatos
institucionais que vém estabelecendo, apesar dos desafios enfrentados, um novo
padrdo de relacionamento entre sociedade e Estado, ao viabilizar a participacao
social. Corroborando com essa nocdo, Oliveira (2009, p. 67) destaca que esses
arranjos surgidos a partir da década de 1980, como células de reinvencdo
politica, ddo “forma e estabilidade aos fundamentos da democracia
deliberativa”. No entanto, essas instancias de participacdo social “apresentam
limites e ainda sdo locais e fragmentérias” (PAES DE PAULA, 2005b, p. 44).
Ao comparar 0os modelos gerencial e societal, Paes de Paula (2005a) evidencia a
continuidade das praticas gerenciais em todos os campos que analisa, inclusive
no que se refere as politicas sociais.

Paes de Paula (2005a) realiza a comparacéo entre os modelos gerencial e
societal, com base em seis categorias analiticas: origem, projeto politico,
dimensdes estruturais enfatizadas na gestdo, organizacdo administrativa do
aparelho de Estado, abertura das institui¢des a participagdo social e abordagem

de gestéo. O resultado de seu trabalho é sintetizado no Quadro 1.
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Quadro 1 Variaveis observadas na comparacdo dos modelos

Administracgdo Publica

Variaveis ; Administragdo Publica Societal
Gerencial
Movimento internacional pela | Movimentos sociais brasileiros
reforma do Estado, que se iniciou | que tiveram inicio nos anos 1960 e
Origem nos anos 1980 e se baseia|desdobramentos nas trés décadas

principalmente nos  modelos

inglés e estadunidense

seguintes

Projeto politico

Enfatiza a eficiéncia
administrativa e se baseia no
ajuste estrutural, nas

recomendacdes dos organismos
multilaterais internacionais e no
movimento gerencialista.

Enfatiza a participacdo social e
procura estruturar um projeto
politico que repense 0 modelo de
desenvolvimento  brasileiro, a
estrutura do aparelho de Estado e 0
paradigma de gestéo.

Dimensdes
estruturais
enfatizadas na
gestdo

Dimensdes econdmico-financeira
e institucional-administrativa

Dimensao sociopolitica

Organizacao
administrativa

Separagdo entre as atividades
exclusivas e ndo exclusivas do

Ndo h& uma proposta para a
organizacdo do aparelho do Estado

do aparelho do | Estado nos  trés niveis | e enfatiza iniciativas locais de
Estado governamentais organizagao e gestdo publica.
Participativo no nivel do|Participativo no nivel das

Abertura das

discurso, mas centralizador no

instituicdes, enfatizando a

instituicoes ~ .
oliticas 4 que se refere ao processo | elaboracdo de estruturas e canais
partici acio decis6rio, a organizagdo das|que Vviabilizem a participacdo
participag instituicbes  politicas e  a|popular
social 9 .

construgdo de canais de

participacgdo popular

Gerencialismo: enfatiza a|Gestdo  social:  enfatiza a

adaptacdo das recomendacOes | elaboracdo de experiéncias de
Abordagem de I N .

gerencialistas para 0 setor|gestdo focalizadas nas demandas

gestdo

publico

do publico-alvo, incluindo
questdes culturais e participativas

Fonte: Paes de Paula (2005a, p. 175)

Quanto ao modelo gerencial, a autora advoga que esse modelo estad em

crise, por apresentar um carater centralizador, e por ndo se voltar para questdes

gue envolvam a complexidade da gestdo e que representam pontos fundamentais

para a evolucéo e o desenvolvimento da gestdo publica, que séo: “a elaboracéo
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de ideias e praticas administrativas especificas para o setor publico, a inter-
relacdo entre administracéo e politica e a democratizacdo do Estado” (PAES DE
PAULA, 2005a, p. 81-82). Segundo essa autora, o equilibrio entre as trés
dimensdes da gestdo: econdmico-financeira, institucional-administrativa e
sociopolitica, faz-se indispenséavel para a consolidacdo de uma gestdo publica
democrética.

Desse modo, Paes de Paula (2005a) defende que as idealizagBes que
circundam o modelo gerencial, como a transicdo para um modelo pos-
burocratico, o controle social da gestio e a aproximacdo da dimensdo
sociopolitica enfatizada no discurso de democracia e participacdo nédo
conseguiram transcender a idealizacdo e se manifestar na realidade. Esse mesmo
entendimento é compartilhado por Oliveira (2009), quando afirma que o
protagonismo social e a transferéncia de responsabilidades estatais presentes no
discurso gerencialista foram efetivados apenas em atividades acessorias.

Em relagdo ao ideal gerencialista de transitar para um modelo pos-
burocrético, o que se verifica, segundo Paes de Paula (2005a, p. 140), é a
“flexibilizacdo da burocracia e uma manutengdo da dominagdo”. No mesmo
sentido, Medeiros (2004, p. 1) constata que “a pratica na administracdo publica
governamental mostra que os preceitos da Nova Administracdo Puablica ainda
convivem lado a lado com a burocracia tradicional”. Paes de Paula (2005a)
alega, ainda, que, na verdade, a administracdo publica gerencial continua
mantendo a tradicional separacdo entre administracéo e politica e sustentando a
centralizacdo e o idealismo tecnocratico (que favorece a reprodugdo do
autoritarismo e do neopatrimonialismo), proprios dos modelos que o antecedem.

A autora explica que esse tipo de administracdo do Estado mantém a
tradicional separacédo entre politica e administracdo, ao adotar uma estrutura que
dificulta a participacdo social. A centralizacdo do poder ocorre quando o modelo

concentra 0 processo decisorio nas maos do nucleo estratégico do Estado e de
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suas instancias e o idealismo tecnocratico é reconstituido pela proposta de
revalorizacdo da burocracia publica e pela nova politica de recursos humanos,
que prevé o desenvolvimento da carreira somente dos burocratas ligados ao
nucleo estratégico, mantendo a diferenciacdo entre os escaldes governamentais.
Na analise da autora, “a vertente gerencial ndo realizou a contribui¢do imaginada
para a democratizacdo do Estado brasileiro” (PAES DE PAULA, 2005a, p. 150).

Ao comparar os dois modelos, Paes de Paula (2005a) exp6e fragilidades
tanto da administracdo gerencial quanto da proposta societal.

Quanto ao projeto politico, a autora demonstra que enquanto o modelo
gerencial lida com a dimensdo sociopolitica predominantemente no nivel do
discurso, voltando-se, principalmente, para as dimens6es econdémico-financeira e
institucional-administrativa, 0 modelo societal enfatiza a dimenséo sociopolitica,
mas nao tem propostas completamente acabadas para as dimensdes econémico-
financeira e institucional-administrativa. Desse modo, ndo obstante ao modelo
gerencial, a perspectiva societal também apresenta problemas e limitacGes.
Trata-se de um modelo n&o acabado.

Sobre a organizacdo administrativa do aparelho do Estado, Paes de
Paula (2005a) advoga que o modelo societal ndo apresenta uma proposta para
organizacdo do aparelho do Estado como faz o modelo gerencialista. Segundo a
autora, 0 que se tem observado, apesar das experiéncias inovadoras de gestdo
publica cultivadas pelo modelo societal, “é a manutencdo dos arranjos
institucionais impostos pela Gltima reforma do Estado e uma reproducdo das
praticas gerencialistas” (PAES DE PAULA, 20053, p. 171). Apesar disso, alerta
a autora que € importante ressaltar avangos realizados pela administracéo
societal no dominio da dimensdo institucional-administrativa, por meio da
elaboragdo de novos arranjos institucionais e de gestdo (PAES DE PAULA,
2005a). Vale ainda considerar, como evidencia, a tendéncia de o modelo societal

se inserir “na perspectiva de uma gestdo social que tenta substituir a gestdo
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tecnoburocratica por um gerenciamento mais participativo, no qual o processo
decisorio inclui os diferentes sujeitos sociais” (PAES DE PAULA, 2005a, p.
177).

Ressalta-se, ainda, as consideracGes realizadas por Oliveira (2009) a
respeito da administracdo publica societal. Segundo esse autor, ao assumir uma
abordagem de gestdo social, focando nas relagdes entre sociedade e Estado, a
administracdo publica societal “deve favorecer a inclusdo de segmentos
populares em rotinas puablicas e, ainda, servir de referencial para os arranjos
institucionais contemporaneos, concebidos para viabilizar o didlogo entre
cidaddos, servidores publicos e governantes” (OLIVEIRA, 2009, p. 71).

Pelas discuss@es realizadas, percebe-se que as mudancas empreendidas,
em especial pela proposta societal, demonstram um esfor¢co da administragédo
publica, por reformular o padrdo de relacionamento existente entre sociedade e
Estado, buscando estabelecer um novo padrdo de intervencdo estatal e novos
canais de participacdo da sociedade no processo de decisGes publicas. Nesse
sentido, observa-se que 0s pressupostos que orientam a vertente societal se
aproximam e acabam se entrelagando com o construto teérico amplamente
discutido na atualidade em relagdo a gestdo social, tema abordado na préxima

secdo.

5.2 Gestéo social: a gestdo da pluralidade como uma alternativa

Ao pensar a administracdo puablica brasileira, bem como sua evolucéao e
seus modelos, é crucial abordar a tematica da gestdo social no debate atual.
Como ressaltado acima, a sociedade e o Estado vivem um momento de transi¢do
dentro dos moldes de administracdo publica e suas formas de gestdo. A insercdo
cada vez mais ativa da sociedade civil organizada na elaboracdo das politicas

publicas obriga as instancias governamentais a repensarem a relacdo sociedade-
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Estado. Mesmo perante todas as criticas sobre participacdo, é inegavel que a
sociedade brasileira tem conseguido grandes feitos e conquistas com relacdo a
participacdo na vida publica.

Gestdo social € um conceito que foi apresentado no final dos anos 1990
no dmbito académico brasileiro com base nas experiéncias teoricas e praticas
desenvolvidas pelo Programa de Estudos em Gestdo Social (PEGS) da
Ebape/FGV. Para definir o conceito, Tendrio (1998) baseia-se na perspectiva
tedrico-critica frankfurtiana, que discute a racionalidade instrumental como fator
inibidor da emancipacdo do homem, e em Habermas, que procurou estabelecer
elementos conceituais democratizadores das relacbes na sociedade
contemporanea, por meio de seu conceito de racionalidade comunicativa. Dos
cinco conceitos de acdo social (teoldgica, estratégica, normativa, dramaturgica e
comunicativa), desenvolvidos por Habermas, Tendrio trabalha dois conceitos,
que sdo o de agdo estratégica, em oposi¢do ao conceito de acdo comunicativa,
que, segundo ele, constituem os tipos de acdo que contribuiram para originar os
conceitos de gestao estratégica e gestdo social (TENORIO, 1998).

Assim, o conceito de gestdo social é contraposto ao conceito de gestdo
estratégica com base no fundamento epistemoldgico definido pela escola de
Frankfurt, mediante o confronto entre a teoria critica e a teoria tradicional.
Tendrio (1998) recorre a teoria critica, tendo em vista trés consideracdes que faz
sobre a teoria tradicional: primeiro, a teoria critica entende que a teoria
tradicional é inadequada para analisar ou entender a vida social; segundo, alega
que a teoria tradicional analisa somente 0 que vé e aceita a ordem social
presente, obstruindo qualquer possibilidade de mudanga, 0 que conduz ao
quietismo politico; e, por ultimo, observa que a teoria tradicional esta
intimamente relacionada a dominacéo tecnoldgica na sociedade tecnocratica em

gue vivemos, além de ser fato de sua sustentacéo.
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Tenorio (1998) discute a gestdo estratégica como um tipo de acéo social
utilitarista, fundada no calculo de meios e fins e desenvolvida pela interacdo de
duas ou mais pessoas, na qual uma delas tem autoridade formal sobre a outra,
enquanto a gestdo social representa um gerenciamento participativo, dialdgico,
no qual o processo decisorio é exercido por meio de diferentes sujeitos. Na
gestdo estratégica, 0 sistema-empresa determina suas condi¢fes de
funcionamento e o Estado impde-se sobre a sociedade. Na gestdo social,
orientada pela racionalidade comunicativa, os atores, ao fazerem suas propostas,
ndo podem impor suas pretensdes de validade sem que haja um acordo
alcancado comunicativamente, no qual todos os participantes exponham suas
argumentacoes.

O termo gestdo social expressa a ideia de uma gestdo para o social,
denotando uma nova nogéo de gestdo que tem como primazia o social e ndo o
econdmico; no entanto, apesar de se autoexplicar pela sua finalidade, faz-se
necessario pensar a gestdo social como meio, ou seja, como processo (FRANCA
FILHO, 2008a). Segundo Franca Filho (2008a), para definir gestdo social, é
preciso, antes, identificar a gestdo que ndo seja gestdo social, o que se dara pela
natureza intrinseca de cada gestdo. Assim, a contraposicdo entre gestdo social e
gestdo estratégica ocorre, entre outros, pelo tipo de racionalidade que motiva as
acOes em cada uma delas. Enquanto na gestdo estratégica, a légica que orienta a
acdo € a da racionalidade instrumental que, como ressalta Barreto (1993, p. 37),
“acabou sendo utilizada como instrumento de poder nas organizacdes
modernas”, a gestdo social apresenta uma ldgica de acdo orientada pela
racionalidade substantiva que, ainda segundo Barreto (1993, p. 37), “designa
uma acéo social derivada da capacidade reflexiva e critica do individuo”.

A gestdo social é discutida por Franca Filho (2008a) sob dois aspectos: o
primeiro refere-se a gestdo das demandas e necessidades sociais que o0 termo

sugere, e que ndo se da somente pela via do Estado, podendo ocorrer, também,



86

pela via da sociedade, por meio das suas mais diversas formas e mecanismos de
autorregulacdo, especialmente, o fenbmeno associativo; a segunda consideragédo
diz respeito a sua forma de gestdo organizacional, que a distingue tanto da
gestdo estratégica quanto da gestdo publica. A gestdo estratégica, como ja foi
dito, atua no espaco do mercado e caracteriza-se pela primazia do econémico
sobre o social. A gestdo publica que atua no espacgo publico estatal diferencia-se
da gestdo estratégica em seus objetivos, mas aproxima-se dela quanto a
predominancia da racionalidade instrumental. Assim, a gestdo social diferencia-
se tanto da gestdo privada quanto da gestdo publica: primeiro, por atuar em um
espaco préprio da sociedade civil e, segundo, por perseguir outros valores que
ndo s6 o econdmico (o0 econdmico passa a ser um meio e ndo um fim),
invertendo a logica da relacdo entre o econdémico e o social. E “é exatamente
essa inversdo de prioridades em relacdo a ldgica da empresa privada que
condiciona a especificidade da gestéo social” (FRANCA FILHO, 20083, p. 32).

O conceito de gestdo social apresenta-se, também, intimamente
relacionado ao de cidadania deliberativa concebido por Habermas, que propde
uma cidadania assentada no significado de racionalidade comunicativa e
participativa. “A cidadania deliberativa advoga que a legitimidade das decistes
politicas deve emergir de processos deliberativos, orientados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem
comum” (OLIVEIRA, 2009, p. 5).

Segundo Barreto (1993, p. 40), a razdo comunicativa de Habermas ¢
“uma razdo de consenso entre os individuos, a qual fornecera um padrao de agédo
social obtido através da linguagem e da comunicacdo entre 0s proprios
individuos”. E com base na definicio de cidadania deliberativa e na
compreensdo de quatro pares de palavras-categoria invertidas: sociedade-estado
e trabalho-capital, gestdo social e gestdo estratégica, que Tendrio (2008, p. 40)

define gestdo social como:
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0 processo gerencial dialégico em que a autoridade
deciséria é compartilhada entre os participantes da acéo
(acdo que pode ocorrer em qualquer tipo de sistema social-
publico, privado ou de organizagGes ndogovernamentais). O
adjetivo social, qualificando o substantivo gestdo, ¢é
entendido como o espaco privilegiado de relagBes sociais
em que todos tém direito a fala, sem nenhum tipo de coacao.

Para Franca Filho (2008a, p. 34), “é importante reconhecer que a gestéo
social refere-se a algo que se elabora num espaco publico, seja ele estatal ou
societario, ou mesmo, na confluéncia entre eles, representada na articulacédo
entre Estado e sociedade”. No mesmo sentido, Boullosa e Schommer (2008, p.
4) definem a gestdo social como um modelo “originario de contextos sociais e
organizacionais que ndao o do mercado ou do Estado, mas sim de uma esfera de
acdo publica ndo estatal, no espaco de organizagdo da sociedade civil e de suas
interacGes com o Estado e 0 mercado”. O espaco em que se desenvolve a gestdo
social constitui-se, assim, em uma das principais caracteristicas que a difere de
outros tipos de gestdo, pois como afirma Oliveira (2009, p. 5), o exercicio da
cidadania deliberativa “requer existéncia de espacos sociais para a comunicacgao
de contelidos e para o reconhecimento de opinides”.

A suposicdo de um espagco privilegiado de acGes onde todos tém direito
a fala, sem nenhum tipo de coacgdo remete, ainda, ao conceito de esfera plblica
de Habermas, que segundo Tendrio (2008, p. 41), “pressupbe igualdade de
direitos individuais (sociais, politicos e civis) e discussdo, sem violéncia ou
qualquer outro tipo de coacédo, de problemas por meio da autoridade negociada
entre os participantes do debate”.

Oliveira, Cangado e Pereira (2010) promovem um debate atual
resgatando a teoria habermasiana sobre esfera publica e o conceito de gestdo

social no contexto brasileiro. Os autores relembram a importancia da préatica



88

desse tipo de gestdo nas ultimas décadas no Brasil e mostram que, apesar das
fragilidades conceituais e criticas, a gestdo social pode ser um promissor

caminho para a administracéo publica brasileira.

O crescimento da pesquisa e da pratica da gestdo social no
pais, mesmo sem sedimentacdo tedrica do campo, nos
mostra mais uma vez que a sociedade esta participando da
resolucdo dos seus problemas, mesmo que de forma
incipiente. Essa mudanca de uma postura passiva, que
espera do Estado a solugdo dos problemas, para outra que
age e exige a participagdo desse Estado, pode ser claramente
percebida nos dltimos anos. Um exemplo bastante
interessante € o movimento da economia solidaria, cuja
existéncia foi pleiteada/exigida por essa sociedade civil.
Esse contexto nos mostra que a esfera publica brasileira tem
(re)criado espacos publicos, onde a acdo publica se torna
possivel. Por mais criticas que possam ser realizadas aos
conselhos, féruns, orcamentos participativos e toda uma
gama desses novos espagos publicos que vém tomando
forma no pais, para que eles se desenvolvam, devem
primeiro existir. A gestdo social pode ser uma construcdo
tedrica que contribua para a organizacdo e funcionamento
desses espacos (OLIVEIRA; CANCADO; PEREIRA, 2010,
p. 624).

Em consonancia com grandes pesquisadores brasileiros que expdem,
com consisténcia, as necessidades de um amadurecimento do conceito de gestdo
social (FISCHER; MELO, 2006; FRANCA FILHO, 2008a; PINHO, 2010),
pode-se afirmar que a gestdo social apresenta-se como um conceito em pleno
debate e construcdo teodrica, metodoldgica e empirica. Gestdo social ndo é
prescritiva e constréi-se no dia a dia, dessa maneira, a construgdo do conceito e
da prépria gestdo social ocorre em uma via de mdo dupla, em que de um lado as
experiéncias diarias e concretas fornecem base para a consolidacdo do conceito,
e do outro, a pratica da gestdo social proporciona o fortalecimento dessas

experiéncias. Por atuar em um espaco plural que comporta diferentes olhares e
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uma diversidade de acbes e interlocucgdes entre diversos atores, a gestdo social
configura-se em um espaco publico ndo estatal, como a gestéo da pluralidade.

Entendendo essa abordagem plural como uma construgdo tedrica que
busca sedimentagdo e contribui para a estruturagdo de espagos publicos, pode-se
afirmar que a gestdo social é uma possibilidade para esses espagos, mesmo que
ndo restrita a eles, e mesmo que novas terminologias venham a surgir dentro
desse processo evolutivo, é crucial relembrar que a grande contribuicdo esta em
suas caracteristicas, que sdo convergentes com as préaticas esperadas nos espagos
publicos.

Como mencionado na citacdo de Oliveira, Cangado e Pereira (2010),
iniciativas como os conselhos gestores de politicas publicas, féruns tematicos,
orcamentos participativos, praticas voltadas aos principios da economia
solidaria, dentre outros, sdo exemplos de que cada vez mais sociedade civil e
Estado (re)criam espagos publicos contemporaneos visando a um modelo de
gestdo publica que privilegie a participacao.

Dessa forma, pode-se afirmar que a gestdo publica reporta-se, na
atualidade, para a adogéo de principios propostos pela gestdo social como forma
de enfrentar os problemas e dilemas impostos pela complexidade e pluralidade,
caracteristicas da sociedade contemporanea, sinalizando para a construgdo de um
modelo em que as estruturas privilegiem a participacdo social. Esse modelo em
construcdo, defendido por Paes de Paula (2005b) como administracdo publica
societal, diferencia-se dos modelos patrimonialista, burocratico e gerencial, pela
énfase dada a dimensdo sociopolitica, ao priorizar a participacdo social e a
estruturacdo de um “projeto politico que repense 0 modelo de desenvolvimento
brasileiro” (PAES DE PAULA, 2005b, p. 41).

Como discutido, gestdo publica e gestdo social referem-se a tipos
distintos de gestdo, mas as duas vertentes podem ser pensadas

concomitantemente ao se pretender alcancar uma administracdo publica em que
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a triade, Estado-Sociedade-Mercado, intercalam-se e conversam em prol de um
mesmo objetivo, 0 bem comum. Desse modo, a insercdo do Governo Federal no
campo da economia solidaria como um ator da gestdo social faz vislumbrar a
possibilidade de a gestdo publica e a gestdo social entrelacarem-se nesse espago,
configurando um tipo de gestdo hibrida.

Observa-se que ha uma tentativa por parte do Governo Federal em
estimular a formacdo de um espaco que poderia se caracterizar como esfera
publica ndo estatal para gerir a politica nos moldes da gestdo social. No entanto,
esse esforco é limitado ao Ambito do proprio governo e de algumas instituicdes
publicas e sociais, de forma ainda timida. Sabe-se, como ja citado, que apesar de
representarem avancos no modo de gerir da administracdo publica, as
experiéncias alternativas de gestao verificadas no campo da vertente societal sdo
ainda locais, frageis e fragmentérias, como afirma Paes de Paula (2005a), o que
indica, segundo essa autora, a necessidade de inserir a ldgica presente nessas
experiéncias, no &mbito do Governo Federal.

Desse modo, busca-se compreender como se caracteriza e como
funciona a gestdo adotada na conducdo do Programa Nacional de Incubadoras de
Cooperativas Populares, como politica publica de geracdo de trabalho e renda,
no intuito de investigar referéncias empiricas dessa construcdo, avangando no

debate sobre o tema.
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6 METODOLOGIA DE PESQUISA

O conjunto de procedimentos adotados na conducdo de uma pesquisa
deve ser descrito com todo o cuidado, de modo a informar aos interessados todo
0 caminho percorrido pelo pesquisador. Como elucida Godoy (1995a), o
processo de pesquisa refere-se ao cuidadoso esforgo para a descoberta de novas
informagdes sobre um objeto de estudo e para a constatagdo e ampliagdo do
conhecimento existente sobre ele. Nesse sentido, busca-se a seguir explicitar
toda a estratégia metodoldgica adotada na conducdo desta pesquisa.

De acordo com Flick (2009), o planejamento de uma pesquisa
qualitativa envolve decisdes acerca da formulacdo da questdo de pesquisa,
definicdo da amostragem, selecdo do material empirico e definicdo dos
procedimentos de coleta e andlise de dados. Seguindo as etapas descritas por
esse autor, inicia-se a primeira se¢do deste capitulo com uma explanacdo acerca
da natureza da abordagem empregada e do método de investigacdo adotado. A
seguir, foca-se a analise empreendida, 0 que envolve a escolha do objeto e da
definicdo do problema de pesquisa. Na sequéncia, trata-se dos procedimentos
adotados para definicdo e selecdo da amostra, dos métodos de coleta de dados
utilizados e, por fim, apresentam-se as técnicas aplicadas na analise das

informacdes coletadas.

6.1 Natureza e método de investigacéo

A metodologia de pesquisa utilizada neste trabalho esta fundamentada
em uma abordagem qualitativa de natureza tedrico-empirica. A pesquisa
qualitativa compreende, como afirma Godoy (1995a, p. 58), “a obtencdo de
dados descritivos sobre pessoas, lugares e processos interativos pelo contato

direto do pesquisador com a situacdo estudada, procurando compreender 0s
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fendmenos segundo a perspectiva dos sujeitos”. Ao discutir as principais
caracteristicas de uma pesquisa qualitativa, Godoy (1995a) considera que: em
uma abordagem qualitativa, o ambiente natural representa a fonte direta de
informagdes e o pesquisador, o instrumento fundamental de coleta de dados; a
pesquisa qualitativa é descrita; preocupa-se fundamentalmente com o significado
que as pessoas ddo as coisas e a sua vida; utiliza técnicas indutivas na analise
das informacGes obtidas.

A pesquisa qualitativa mostrou-se mais apropriada ao tipo de
investigacdo que se pretende fazer, por viabilizar, por meio do aprofundamento
das questdes, a busca por compreender a complexidade que envolve a gestao de
uma politica publica, como o contexto de atuacdo e a interacdo dos diferentes
atores na gestdo da politica. Como argumenta Demo (2000, p. 145) “perante a
realidade complexa e emergente, € preciso procurar também suas faces
qualitativas e, para tanto, sdo necessarios também métodos qualitativos”.

O método de pesquisa adotado é o estudo de caso, identificado por
Godoy (1995b) como um tipo de pesquisa exploratdrio e descritivo, cujo objeto
de estudo “é uma unidade que se analisa profundamente” (GODOY, 1995b, p.
25). Para Stake (1994), o estudo de caso ndo representa uma escolha
metodoldgica, mas a selecdo do objeto a ser estudado. O autor argumenta que
como uma forma de pesquisa, 0 estudo de caso é definido pelo interesse em
casos individuais e ndo pelos métodos de investigacdo aplicados. Seguindo esse
posicionamento, Alencar (2007, p. 68) expde que um caso pode ser, entre outros,
“um programa ou projeto em que estd envolvida uma pluralidade de atores
sociais de distintas organizacdes, desempenhando diferentes agBes”, como
ocorre com a politica em estudo.

A impossibilidade de se fazer generalizagdes a partir do caso estudado
mostra-se inerente a prépria natureza do estudo, visto que seu objeto constitui

um caso Unico com particularidades e especificidades que impedem
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generalizacBes. Como caracteriza Stake (1994), o caso ¢ especifico e delimitado.
Desse modo, o aprofundamento na investigacdo apresenta-se como a grande
possibilidade do estudo de caso, que tem nas limitacbes da generalizacdo suas
criticas mais contundentes (ALENCAR, 2007; LAVILLE; DIONNE, 1999).
Tem-se assim que 0 objetivo primordial deste estudo é aprofundar o
conhecimento acerca de como se caracteriza e como funciona a gestdo de uma
das varias modalidades de politicas publicas de geracdo de trabalho e renda
empreendidas no Brasil, o Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas
Populares (Proninc), em face da importancia sécio-econémica que 0 programa
assume nos ultimos dez anos e da escassez de estudos, verificados até o

momento, sobre o tema.

6.2 Foco de analise

Seguindo as orientagdes de Alencar (2007), o processo de pesquisa teve
inicio com a escolha do objeto de estudo e definicdo do problema de pesquisa.
Vale ressaltar que a relevancia do tema da pesquisa constituiu fator determinante
na escolha do objeto de estudo, como orienta Flick (2009). Assim, procurou-se
focalizar o contexto da economia solidaria como espaco onde se desenvolve a
politica publica sob analise.

A escolha desse contexto ocorreu em funcdo da importancia socio-
econdmica que a economia solidaria assume diante das historicas desigualdades
gue marcam profundamente a sociedade e a realidade do mercado de trabalho no
Brasil, e do grande interesse da pesquisadora em atuar na tematica.

Decidiu-se, a partir disso, focalizar a gestdo da politica publica, tendo
em vista a influéncia e o impacto que ela pode causar sobre os resultados. Como
argumenta Frey (2000), as trés dimensdes que envolvem a analise de politicas

publicas (dimensdo institucional, processual e material) entrelacam-se e
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influenciam-se mutuamente na realidade politica. Segundo esse autor, as
evidéncias obtidas por estudos de certas politicas setoriais “ndo deixa dividas
referentes a interdependéncia entre os processos e o0s resultados das politicas”
(FREY, 2000, p. 219). Nesse sentido, entende-se que a gestdo da politica tem
significativa parcela de responsabilidade sobre o sucesso ou ndo de uma politica
publica de inclusdo social e sobre seus respectivos desdobramentos.

A fim de atingir o objetivo geral desta pesquisa, buscou-se primeiro
identificar e analisar a configuracdo institucional montada para gerir o Proninc,
por esse mostrar-se indispensavel a continuidade do estudo, uma vez que nos
permite conhecer o conjunto de atores, instituicdes e parceiros envolvidos na
gestdo da politica, dizendo muito sobre ela. A andlise da configuracdo
institucional mostra-se, juntamente com a identificacdo dos desafios e limites da
gestdo (segundo objetivo proposto), essenciais a identificagdo das principais
caracteristicas do tipo de gestdo adotado - Ultimo objetivo que se pretende
alcancar no intuito de apontar elementos tedricos e empiricos que possam
contribuir para o debate acerca das possibilidades da gestdo empreendida, no

sentido de se buscar a efetivagéo e sustentacdo do Proninc ao longo do tempo.

6.3 Definicdo da populacéo e universo da pesquisa

A definicdo da populacdo a ser estudada é definida por Malhotra (2006,
p. 321-324) como “a colecdo de elementos ou objetos que possuem a informagao
procurada pelo pesquisador e sobre os quais devem ser feitas inferéncias”. Desse
modo, fixou-se o universo inicial da pesquisa como sendo o conjunto de atores-
chaves diretamente envolvidos na gestdo do Proninc. As dificuldades surgiram
no momento de estabelecer quem eram esses atores, 0 que ndo era

completamente conhecido no inicio da pesquisa.
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A principio acreditava-se que a investigacdo com membros da Senaes
seria suficiente para a realizacdo do estudo. Apds o contato com a Senaes,
constatou-se que, apesar de ser um importante ator, essa ndo constituia o total do
universo a ser explorado, visto que atuam na gestdo do Proninc uma pluralidade
de atores de diferentes instancias governamentais € nao governamentais que
precisariam ser considerados. Com base nessas informagdes, definiu-se que o
universo inicial da pesquisa seria composto pelos seguintes grupos: 1) Membros
da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (Senaes); 2) Membros do Comité
Gestor do Proninc e 3) Incubadoras de Cooperativas Populares financiadas pelo
Programa.

A selecdo dos membros da Secretaria Nacional de Economia Solidéaria a
serem entrevistadas ocorreu por meio da indicacdo da propria Senaes. Além do
Secretario Nacional de Economia Solidaria, foram indicados para entrevista
outros dois membros da equipe que, segundo a Senaes, Sao as pessoas que estdo
diretamente envolvidas com a gestdo do Proninc. Com relacdo ao Comité
Gestor, tentou-se entrevistar todos os membros que integravam o Comité até a
data da pesquisa, o que compreende um universo de 17 representantes. Quanto
as incubadoras, foram selecionadas para participarem da pesquisa, todas as que
receberam financiamento do Proninc no periodo de 2003 a 2010 e que estavam
em atividade no periodo de realizacdo da pesquisa. A relacdo das incubadoras
que receberam financiamento do Proninc no periodo de 2003 a 2010 foi
informada pela Senaes, e a identificagdo das incubadoras em atividade ocorreu
durante a condugdo da prdpria pesquisa.

Na lista de incubadoras fornecida pela Senaes constavam 77 incubadoras
distribuidas nas cinco grandes Regifes geogréficas brasileiras. Dessas 77
incubadoras, identificou-se que quatro delas encontravam-se inoperantes ou

desativadas no periodo de realizacdo da pesquisa e que outras seis ndo chegaram
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efetivamente a receber o financiamento do Proninc. Desse modo, o universo de

incubadoras é composto por 67 incubadoras.

6.4 Procedimentos de coleta de dados

A fase de coleta de dados foi dividida em duas etapas. Em um primeiro
momento, foram levantados dados secundarios existentes a respeito do assunto.
Nessa primeira fase, utilizaram-se pesquisa bibliografica e pesquisa documental
como principais técnicas de pesquisa. A pesquisa documental constitui, como
afirma Godoy (1995c), valiosa técnica de pesquisa de dados qualitativos,
podendo ser também aplicada em conjunto com outras técnicas, completando-as.
A pesquisa documental permite, inclusive, em varios momentos, “que se va além
das perspectivas dos membros no campo” (FLICK, 2009, p. 236).

Iniciou-se a pesquisa com o levantamento da bibliografia relevante
existente sobre o assunto (livros, artigos, dissertacbes e teses), seguido da
selecdo dos documentos a serem analisados. O respectivo levantamento foi
realizado em bases de dados eletrdnicas disponibilizados no Portal de Periddicos
da Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e no
Banco de Teses e Dissertagfes do Instituto Brasileiro de Informag&o em Ciéncia
e Tecnologia (Ibict), em bases de dados oficiais, como do Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (Ipea) e do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e em
diversas publicacdes impressas sobre o assunto. A partir da definicdo de um
roteiro, realizaram-se a leitura minuciosa e o fichamento de todo o material, a
fim de construir a discussao pretendida.

A pesquisa documental foi realizada em documentos oficiais e banco de
dados produzidos pelo Ministério do Trabalho e Emprego, em especial da
Secretaria Nacional de Economia Solidaria - Senaes; Federacdo de Orgdo para

Assisténcia Social e Educacdo — Fase e Forum Brasileiro de Economia Solidaria
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— FBES. Entre os principais documentos analisados citam-se: as publicacGes de
acompanhamento divulgadas pela Fase, as atas de reunides do Comité Gestor do
Proninc fornecidas pela Senaes para o desenvolvimento da pesquisa, os Editais e
Termos de Referéncia ® utilizados para selecdo das incubadoras apoiadas e o
Boletim “Acontece SENAES”, disponibilizados na pagina da Senaes na internet.
Contudo, apesar do esforco empreendido no sentido de localizar e acessar esses
documentos para analise faz-se necessario registrar, com exce¢do as publicacdes
da Fase, a falta de relatdrios sistematizados de acompanhamento do Programa e
as dificuldades em acessar todas as atas de reunides do Comité Gestor.

A fim de dar sustentacdo aos argumentos teéricos, complementar as
informacdes obtidas nas fases anteriores e coletar informacdes que ndo foram
possiveis obter pela revisdo bibliografica e pesquisa documental, devido a
escassez de publicagdes e fonte de dados secundarios sobre o Proninc, procedeu-
se, em uma segunda etapa, a uma investigacdo empirica com as pessoas-chaves

ligadas a gestdo do Programa. Conforme alega Frey (1995, p. 246),

Um estudo de politicas publicas que, na sua analise e
avaliagdo, quer fazer justica — pelo menos aproximadamente
— a realidade empirica, dificilmente, pode, no caso da
existéncia de déficits de informacdes, deixar de dirigir uma
parte dos esforcos de pesquisa para esses levantamentos

primarios, ainda que isso possa significar — por
consequéncia das limitagbes de capacidades e recursos
disponiveis — cortes nas pretensbes referentes a

profundidade das investiga¢Ges sobre a dimenséo ‘policy’.

Desse modo, envidou-se grande esforco no sentido de buscar

informacdes empiricas no intuito de compreender a realidade que as pesquisas

8 Os Editais e Termos de Referéncia ndo disponiveis na pagina eletrdnica da Senaes
foram fornecidos a essa pesquisadora por um entrevistado representante do Comité
Gestor do Proninc.



98

bibliografica e documental ndo deram conta de explicar sozinhas, combinando o
uso dessas técnicas com a realizacdo de entrevistas.

Segundo Alencar (2004, 2007), a entrevista representa 0 método de
coleta de informacBes mais utilizado nas pesquisas sociais, podendo ser aplicada
como técnica principal ou combinada com outras técnicas. Independentemente
de se constituir como a estratégia dominante ou de ser aplicada em conjunto com
outras técnicas, a entrevista é sempre utilizada com o objetivo de “recolher
dados descritivos na linguagem do préprio sujeito, permitindo ao investigador
desenvolver intuitivamente uma ideia sobre a maneira como 0s sujeitos
interpretam aspectos do mundo” (BOGDAN; BIKLEN, 1994, p. 136).

Quanto a sua realizacdo, Alencar (2007) explica que as entrevistas
podem ocorrer por contato face a face, telefone, por questionario enviado pelo
correio ou pela internet. Sobre o grau de estruturacdo a ser empregado em uma
entrevista qualitativa, Bogdan e Biklen (1994, p. 137) defendem que a escolha
do tipo de entrevista deve estar alinhada aos objetivos do estudo, sendo possivel
aplicar “diferentes tipos de entrevista, em diferentes fases do mesmo estudo”.

Seguindo a orientacdo desses autores, esta pesquisa combina a aplicacdo
de entrevista face a face com o envio de questionario pela Internet. O nivel de
estruturacdo do questionario foi definido de acordo com o tipo de instrumento
utilizado para a coleta de dados: nas entrevistas face a face, empregou-se o
questiondrio semiestruturado e para as entrevistas realizadas pela internet
utilizou-se o questiondrio misto. Como argumenta Godoy (1995b, p. 26), é
comum em estudo de caso a utilizacdo de “uma variedade de dados coletados em
diferentes momentos, por meio de variadas fontes de informacéo”. A coleta de
dados primarios ocorreu no periodo de junho a novembro de 2010.

Primeiramente realizaram-se entrevistas pessoalmente com membros da
Senaes e do Comité Gestor. Para a realizacdo dessas entrevistas, utilizou-se um

questionario semiestruturado, formado por questdes abertas, com o objetivo de
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permitir aos entrevistados manifestar suas opinides e argumentos (ALENCAR,
2007) acerca do assunto explorado. Demo (2000) explica que a utilizacdo de
perguntas abertas € caracteristica da pesquisa qualitativa, que busca o
aprofundamento por familiaridade, convivéncia e comunicag&o.

Essas entrevistas ocorreram durante a Il Conferéncia Nacional de
Economia Solidaria (Conaes) realizada em Brasilia em junho de 2010. Nesse
momento foram feitas cinco entrevistas: duas com membros da Senaes, que
também comp8em o Comité Gestor, e trés com outros membros do Comité
Gestor, selecionados por conveniéncia, de acordo com a disponibilidade para
responder a entrevista no periodo de realizacdo do evento. Essas entrevistas
foram realizadas pela pesquisadora e gravadas com o consentimento dos
entrevistados, totalizando aproximadamente 238 minutos. Os questionarios
aplicados aos membros da Senaes e do Comité Gestor encontram-se,
respectivamente, nos Apéndices A e B. A codificacdo utilizada nessas
entrevistas foi “ESC” (Entrevista Senaes/Comité Gestor), seguida do nimero
atribuido ao entrevistado.

O terceiro membro da equipe da Senaes, que ndo foi possivel entrevistar
durante a Conferéncia, foi entrevistado de forma interativa por e-mail. Flick
(2009) explica que nesse tipo de pesquisa envia-se uma ou duas perguntas ao
participante, depois as questdes subsequentes, mais uma ou duas, e assim por
diante, consistindo numa série de troca de e-mail’s (FLICK, 2009). Essa
constante interacdo entre pesquisador e entrevistado ocorreu durante toda a
conducdo da pesquisa, configurando-se o entrevistado como o informante-chave.
Esse tipo de coleta foi aplicado também para esclarecer, junto aos sujeitos ja
entrevistados, questdes que surgiam, apés cada analise parcial que se fazia, das
informacdes coletadas. Essa interatividade prépria da pesquisa qualitativa
permite inclusive que o planejamento de uma entrevista possa ser elaborado a

partir de entrevistas anteriormente realizadas (ALENCAR, 2007), como ocorreu
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com a elaboracdo do questionario enviado as Incubadoras de Cooperativas
Populares em que as entrevistas realizadas com os membros da Senaes e do
Comité Gestor auxiliaram na elaboracdo do questionario posteriormente enviado
por e-mail aos coordenadores das incubadoras selecionadas, de acordo com 0s
critérios ja explicitados.

Ainda durante a realizacdo da Il Conaes, aplicou-se um questionario
misto junto a trés coordenadores de incubadoras presentes no evento e que se
disponibilizaram a respondé-lo no momento; esses integram o conjunto de
questionarios respondidos pelas demais incubadoras que participaram da
pesquisa, respondendo ao questionario enviado por e-mail.

O envio do questionario por e-mail foi 0 método de coleta de dados que
viabilizou a aplicacdo do questionario as equipes/coordenadores de Incubadoras
de Cooperativas Populares localizadas nas cinco Regibes brasileiras; de outra
forma teria que se fazer um recorte local devido as restricdes financeiras e de
tempo que se imporia. Como atenta Flick (2009), apesar das vantagens obtidas
com a utilizacdo de entrevistas realizadas pessoalmente, como a possibilidade de
0 pesquisador obter detalhes e peculiaridades acerca do objeto de pesquisa por
meio do estimulo ao dialogo, ela nem sempre se mostra possivel pelos altos
custos que lhe séo inerentes, como os custos de transcri¢cdo das entrevistas e de
deslocamento do pesquisador até o local onde se encontra o entrevistado.

O questionario enviado as incubadoras (APENDICE C) foi um
questionario misto, que recebe esse nome por combinar a aplicacdo de questdes
fechadas e questdes abertas em um mesmo formulério (ALENCAR, 2007).
Mesmo sabendo das dificuldades de se obter retorno de um questionario enviado
com questdes abertas pela internet, optou-se pelo questionario misto por se tratar
de uma abordagem qualitativa que tem no aprofundamento das questdes, por
meio do acesso a opinides e comentarios dos entrevistados, uma condicdo

indispensavel. Escalas de opinido e respostas do tipo sim ou ndo e adequado ou
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inadequado, também utilizados na pesquisa, Sdo importantes; porém,
insuficientes para se fazer a analise pretendida. Como argumenta Laville e
Dionne (1999, p. 190), a flexibilidade adquirida por meio de questionarios e
entrevistas semi ou ndo estruturadas “permite obter dos entrevistados
informacgdes muitas vezes mais ricas e fecundas, uma imagem mais proxima da
complexidade das situa¢@es, fendbmenos ou acontecimentos”. No mesmo sentido,
Demo (2000, p. 155) defende que “é preciso superar o dado linear e chegar ao
ndo linear, porque este é garantidamente mais real. No linear, apanhamos a
extensdo, no ndo linear, a intensidade do fenbmeno”.

Antes de enviar o questionario as incubadoras, fez-se o pré-teste junto a
um coordenador de incubadoras, que sugeriu ajustes nas questdes formuladas. O
questionario enviado aos coordenadores/incubadoras ° seguiu acompanhado de
uma carta de solicitacdo, apresentando a pesquisadora, 0 orientador, 0s objetivos
da pesquisa e expondo o compromisso de manter sigilo quanto a identidade dos
participantes, conforme orienta Alencar (2007). Para o envio do questionario,
utilizou-se o “Google Docs”, ferramenta disponibilizada pelo Google para criar
e compartilhar documentos on-line. Esse mesmo instrumento foi utilizado para
entrevistar 0os membros do Comité Gestor, que ndo foram entrevistados
pessoalmente durante a realizacdo da Il Conaes. O questionario semiestruturado
utilizado na entrevista face a face com os membros do Comité Gestor foi
transformado em um questionéario misto, a fim de viabilizar sua aplicacdo por

meio da Internet.

® Apesar de a carta de solicitago ter sido enderecada aos coordenadores, as equipes que
compBem cada incubadora tiveram a liberdade para definir a melhor forma de responder
ao questionario, o que variou de acordo com o modelo de gestdo adotado por cada
incubadora. Alguns questionarios foram respondidos pelo coordenador ou membro da
incubadora que se encontrava a frente das atividades, e que de fato, nem sempre é, como
se vera na discussdo dos resultados, o coordenador. Existem ainda as incubadoras que
afirmaram terem respondido ao questionario em equipe. Cada questionario representa
uma incubadora respondente.
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Apds o envio dos questionarios, realizou-se incessante trabalho de
contato com as incubadoras e membros do Comité Gestor ainda ndo
entrevistados, a fim de reforcar a solicitacho para responderem aos
questionarios. Foi feito contato por telefone, por mais de uma vez, com
praticamente todos os membros do Comité e incubadoras, e o questionario foi
reenviado pessoalmente a cada um dos sujeitos que ainda ndo haviam
respondido ao questionario.

Dos 10 questionarios enviados aos membros do Comité Gestor do
Proninc, recebeu-se o retorno de 5 questionarios. Desse modo, a amostra final do
grupo Comité Gestor é composta por 10 entrevistas (cinco realizadas face a face
e cinco pela Internet). No Quadro 2, pode-se observar a relacdo das instituicdes

desse grupo que participaram da pesquisa.

Quadro 2 Representantes do Comité Gestor participantes da pesquisa

Categoria Instituicdo Representante

Ministério do Trabalho e Emprego/Senaes *

Ministério da Educacéo

Ministério do Turismo

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
Financiadora de Estudos e Projetos - Finep

Banco do Brasil

Financiadores/Apoiadores

Rede de Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas
Populares - Rede ITCP’s

Fundacdo Interuniversitéria de Estudos e Pesquisa sobre
Trabalho — Rede Unitrabalho

Rede de Gestores Governamentais de Politicas Publicas de
Economia Solidaria

Entidades Parceiras

Fonte: Dados da Pesquisa
* O Ministério do Trabalho e Emprego/Senaes possui dois representantes no Comité

Gestor do Proninc. Cada uma das outras instituicGes possuem um representante cada
uma. Os dois representantes do MTE/Senaes participaram da pesquisa.

Quanto as incubadoras, houve uma preocupacdo com a

representatividade das cinco Regides brasileiras, pela diversidade e abrangéncia
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de experiéncias que essas significam no contexto do estudo. Ouvir o maior
nimero de incubadoras possivel representou para esta pesquisa a possibilidade
de apreender a diversidade e heterogeneidade desse campo. O Proninc atua nas
cinco Regides territoriais e abrange 24 dos 27 estados Federativos. Os estados
do Amapé, do Maranh&o e de Ronddnia *° sd0 os Ginicos que o Proninc ainda ndo
desenvolveu atividades.

Do universo das 67 incubadoras conseguiu-se entrevistar 48 ! (3
durante a Il Conaes e 45 pela internet), sendo essa a composi¢do da amostra

final de incubadoras participantes da pesquisa, como disposto na Tabela 1.

Tabela 1 Distribuicdo regional das incubadoras efetivamente financiadas pelo
Proninc, participantes da pesquisa em relacdo ao total de incubadoras

financiadas
Reqi Incubadoras Incubadoras Percentual
egido . - .
financiadas participantes representado
Centro-
Oeste 07 06 86%
Nordeste 19 12 63%
Norte 06 05 83%
Sudeste 19 13 68%
Sul 16 12 75%
Total 67 48 72%

Fonte: Dados da Pesquisa

10 A Universidade Federal de Ronddnia, tnica Universidade que possui incubadora
contemplada pelo Proninc no Estado de Rondénia, segundo lista repassada pela Senaes,
ndo chegou efetivamente, até o momento da entrevista, a receber 0s recursos.

1 Além dessas 48 incubadoras, responderam ao questionario outras trés, que afirmaram
ndo terem, at¢ o momento da entrevista, recebido efetivamente recursos do Proninc.
Salienta-se que o questionario foi enviado a essas incubadoras por constarem na lista da
Senaes como incubadoras que receberam financiamento do Proninc. Essas estdo
localizadas nos estados de Alagoas, Rondénia e Santa Catarina. A pesquisadora agradece
a gentileza e atencdo com que essas responderam ao questionéario, mas ressalta a
necessidade de exclui-los da amostra, uma vez que ndo atendem ao critério estabelecido
para sua selecdo. Ainda assim, evidencia-se o fato de eles enriquecerem a pesquisa, por
serem ilustrativos de parte das dificuldades gerenciais enfrentadas na conducdo do
programa.
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Dos 24 estados em que o Proninc atua, esta pesquisa conseguiu atingir
20. Dos outros quatro ** (Espirito Santo, Pernambuco, Piaui e Tocantins), apesar
de todo o esforco realizado, ndo se conseguiu retorno. A codificacdo utilizada
para as entrevistas com os coordenadores/equipes das Incubadoras participantes
foi “INC” (Incubadora), seguida do nimero atribuido ao entrevistado. Na tabela
2 observa-se o tempo de existéncia das incubadoras que compdem a amostra da
pesquisa e, no Quadro 3, visualiza-se a relacdo dessas incubadoras, conforme a

distribuicdo por regido onde esta localizada.

Tabela 2 Tempo de existéncia das incubadoras participantes da pesquisa
Tempo de existéncia NUmero de incubadoras Percentual representado

2 anos 4 8%
3 anos 11 23 %
4 anos 7 15%
5 anos 5 10 %
Mais de 5 anos 21 44 %
Total 48 100 %

Fonte: Dados da pesquisa

Como se pode perceber, grande parte das entrevistadas (44%) possui mais de

cinco anos de existéncia.

12 0s Estados que esta pesquisa ndo conseguiu atingir compreendem juntos um universo
de 5 incubadoras (o Estado de Pernambuco possui duas incubadoras e 0s outros trés uma
incubadora cada um) que receberam recursos do Proninc no periodo de 2003 a 2010 e
que estavam em atividade no periodo de realizacdo da pesquisa.
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Quadro 3 Universidades as quais pertencem as incubadoras participantes da

pesquisa
ReNglao Universidade da Incubadora Participante
REGIAO | UF
DF | Universidade de Brasilia-UnB
GO | Universidade Catolica de Goias-UCGO
Centro | GO | Universidade Federal de Goias-UFGO
Oeste MS | Universidade Estadual do Mato Grosso do Sul - UEMS
MS | Universidade Federal da Grande Dourados - UFGD
MT | Universidade do Estado de Mato Grosso — Unemat
AL | Universidade Federal de Alagoas — Ufal
BA | Instituto Federal da Bahia — IFBA
BA | Universidade Catdlica do Salvador - UCSal
BA | Universidade do Estado da Bahia — Uneb (2 incubadoras distintas®)
BA | Universidade Estadual de Santa Cruz — UESC
Nordeste | BA | Universidade Federal da Bahia— UFBA
PB | Universidade Federal de Campina Grande - UFCG
BA | Universidade Federal do Reconcavo da Bahia - UFRB
CE | Universidade Estadual Vale do Acaral — UVA
RN | Universidade Federal do Rio grande do Norte — UFRN
SE | Universidade Federal de Sergipe — UFS
AC Fundagfio de_Apoi_o,e_ Desenvolvimento ao Ensino, Pesquisa e
Extensdo Universitaria do ACRE — Fundape
AM | Universidade Federal do Amazonas - Ufam
Norte | pA | Universidade Federal do Pard — UFPA
PA | Universidade Federal Rural da Amazonia - Ufra
RR | Universidade Federal de Roraima - UFRR
MG | Universidade Estadual de Montes Claros — Unimontes
MG | Universidade Federal de Itajuba - Unifei
MG | Universidade Federal de Juiz de Fora — UFJF
Sudeste MG | Universidade Federal de Lavras — UFLA
MG | Universidade Federal de Sdo Jodo Del Rei - UFSJ
MG | Universidade Federal de Uberlandia - UFU
MG | Universidade Federal de Vigosa — UFV
MG | Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri - UFVIM
RJ | Universidade Federal do Rio de Janeiro — ITCP/Coppe.

SP

Fundacéo Getulio Vargas - FGV
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Quadro 3, continua

SP | Universidade Estadual de Campinas - Unicamp
SP | Universidade Catélica de Santos — UCS
SP | Universidade Federal de Séo Carlos - UFSCar

PR | Universidade Estadual de Londrina - UEL

PR | Universidade Estadual de Maringa - UEM

PR | Universidade Estadual de Maringa - UEM (Campus Avangado de Umuarama)
PR | Universidade Estadual de Ponta Grossa - UEPG

PR | Universidade Federal do Parana - UFPR

RS | Centro Universitario Feevale

RS | Centro Universitario La Salle — Unilasalle

RS | Fundag&o Universidade Federal do Rio Grande — Furg

RS | Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS

SC | Fundagédo Universidade Regional de Blumenau - Furb

SC | Universidade Comunitéria Regional de Chapecé — Unochapec6
SC | Universidade do Oeste de Santa Catarina - Campus Xanxeré

Sul

Fonte: Dados da pesquisa

* Na Universidade do Estado da Bahia, existem, atualmente, duas incubadoras de
empreendimentos econdmicos solidarios: a ITCP/Uneb - Incubadora Tecnolégica de
Cooperativas Populares/Uneb, localizada no Campus I, da Uneb e a Incuba/Uneb -
Incubadora de Empreendimentos Solidarios/Uneb. As duas participaram da pesquisa.

De posse desse material, iniciou-se a fase da analise dos dados

coletados.

6.5 Anadlise das informac0es coletadas

A fase de andlise dos dados, que segundo Flick (2009, p. 276) constitui a
“esséncia da pesquisa qualitativa”, envolve importantes decisdes acerca das
técnicas de analise a serem utilizadas. Flick (2009) defende que a existéncia de
uma interdependéncia muatua entre as etapas isoladas da pesquisa deve ser
sempre considerada em uma abordagem qualitativa. Como explica o autor, “a

circularidade representa um dos pontos fortes da pesquisa qualitativa, uma vez
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gue obriga o pesquisador a refletir permanentemente sobre todo o processo de
pesquisa e sobre etapas especificas, a luz das outras etapas” (FLICK, 2009, p.
97-98).

Nesse sentido, a perspectiva de analise adotada neste estudo segue o que
Alencar (2007, p. 50) chama de “Modelo interativo de pesquisa em ciéncias
sociais”. Trata-se de um modelo circular em que andlises parciais sdo realizadas
como parte integrante da coleta de dados. As analises parciais fornecem novos
elementos para a continuidade da investigacdo, estabelecendo uma constante
interacdo entre pesquisador e objeto de pesquisa.

De posse das informacdes originarias dos trés grupos que constituiram o
universo de investigacdo deste estudo, empregou-se a triangulacdo de dados que
se refere “ao uso de diferentes fontes de dados” (FLICK, 2009, p. 361). A
triangulacdo é empregada com o objetivo de enriquecer o conhecimento
produzido e aumentar a confiabilidade da pesquisa. Como elucida Alencar
(2007, p. 108), “o emprego da triangulacdo € a tentativa do pesquisador de
aumentar a confianca dos resultados do seu estudo, tendo em vista a
complexidade dos fenbmenos que constituem o objeto de estudo das ciéncias
sociais”.

O tratamento quantitativo de algumas varidveis utilizadas nas
entrevistas é aplicado nesta pesquisa a titulo de complementacéo e ilustracdo da
discussdo desenvolvida, sem alterar sua natureza, que € essencialmente
qualitativa. Esse tipo de recurso é aceito e reconhecido em estratégias que
utilizam o estudo de caso como técnica de pesquisa, como explica Godoy
(1995bh, p. 26): “ainda que os estudos de caso sejam, em esséncia, pesquisa de
carater qualitativo, podem comportar dados quantitativos para aclamar algum
aspecto da questdo investigada”.

Ao final da coleta de dados, utilizou-se, como instrumento metodol6gico

de andlise das informacdes obtidas, a analise de conteldo, que como destacam
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Cappelle, Melo e Gongalves (2003), representa um instrumento amplamente
utilizado na analise de comunicacfes em ciéncias sociais. A analise de conteido
aplica-se a uma grande diversidade de material, permite abordar diferentes
objetos de investigacdo e pode ser empregada em abordagens qualitativa e/ou
quantitativa (LAVILLE; DIONNE, 1999). A andlise de conteldo é definida por
Bardin (1977, p. 42) como:

um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes
visando a obter, por procedimentos sistematicos e objetivos
de descricdo do conteldo das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de produgdo/recepcdo
(variaveis inferidas) dessas mensagens.

O principio da andlise de contetdo consiste, segundo Laville e Dione
(1999, p. 214), “em desmontar a estrutura e os elementos desse contetido, para
esclarecer suas diferencas caracteristicas e extrair sua significacdo”. Segundo
esses autores, apesar de ndo existirem regras rigorosamente definidas acerca da
sequéncia de procedimentos a serem realizados, a analise de conteldo constitui-
se normalmente das seguintes etapas: 1) organizacdo de toda a documentagédo
obtida durante a coleta de dados; 2) estudo minucioso de seu contetdo; 3)
decomposi¢do do conteddo em unidades de andlises que serdo agrupadas de
acordo com sua significacdo em relacdo ao material utilizado, 4) definicéo e
classificacdo das categorias analiticas e 4) andlise e interpretacdo do corpus de
dados estruturados nas fases anteriores.

Para Bardin (1977), a analise de conteldo compreende trés etapas: pré-
analise, exploracdo do material e tratamento dos resultados e interpretacdo. A
pré-analise corresponde a fase de organizacdo do material coletado, com o
objetivo de operacionalizar e sistematizar as ideias iniciais. Essa fase é composta
pelas atividades de leitura flutuante do material, escolha dos documentos que

irdo constituir o corpus, “conjunto de documentos tidos em conta para serem
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submetidos aos procedimentos analiticos” (BARDIN, 1977, p. 96), definicdo das
hip6teses e dos objetivos, formulacéo de indicadores para a analise e preparacao
do material coletado. Na fase de exploracdo do material, os dados brutos séo
codificados e classificados em unidades de analise que permitirdo a efetivacdo
da ultima etapa que se refere ao tratamento e interpretacdo dos resultados, onde
se busca ir além do conteddo manifesto, apreendendo o conteldo latente da
comunicacdo. Apesar de apresentar os procedimentos da analise de conteido em
trés etapas distintas, Bardin (1977) argumenta que a definicdo e o seguimento
dos procedimentos explicitados poderdo variar em funcdo do problema de
pesquisa, do corpo tedrico adotado e do tipo de comunicacéo a ser analisada.

Entre as diferentes técnicas da analise de conteldo disponiveis, este
estudo utiliza a analise categorial, citada por Bardin (1977) como a técnica mais
antiga e mais utilizada na pratica. “A categorizacdo € uma operacdo de
classificacdo de elementos constitutivos de um conjunto, por diferenciacéo e,
seguidamente, por reagrupamento segundo o género (analogia), com os critérios
previamente definidos” (BARDIN, 1977, p. 117).

A andlise das informacdes coletadas seguiram as orientacfes ja expostas.
Primeiro, as informacdes foram organizadas de acordo a natureza de cada uma:
documentos a serem analisados, entrevistas gravadas e questionarios aplicados
pela internet. As entrevistas gravadas foram cuidadosamente transcritas e as
gravacOes, conservadas para possivel consulta. Os questionarios on-line tiveram
suas respostas enviadas para uma planilha do Google Docs e, posteriormente,
foram transportadas para uma planilha do Excel, o que facilitou o tratamento
inicial do material, uma vez que ndo exigiu o trabalho de transcricdo. Todas as
entrevistas foram codificadas para preservar a confidencialidade dos dados. Em
seguida, os documentos foram submetidos a leitura minuciosa e exaustiva,
passando a fase de codificacdo e classificagdo do material em categorias

analiticas.
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Os trés modos de se definir as categorias, em analise de contetdo, sdo
discutidas por Laville e Dionne (1999). O primeiro modo refere-se ao modelo
de grade aberta em que as categorias ndo sdao definidas no inicio, mas sim
durante a analise, sendo estabelecidas com base no contetdo do material
coletado. O segundo modelo é 0 modelo de grade fechada em que as categorias
sdo determinadas a priori em fungdo do conhecimento tedrico que se tem sobre a
area em estudo e das hip6teses do estudo; ela ndo sofre nenhuma modificagdo no
decorrer da analise. O terceiro tipo € o modelo misto, que representa um hibrido
do modelo aberto com o modelo fechado. O modelo de grade mista utiliza um
conjunto de categorias definidas a priori como no modelo fechado e tem a
flexibilidade de excluir, modificar ou agregar outras categorias no decorrer da
investigacdo dos dados. Para Laville e Dionne (1999), a escolha do modo mais
apropriado serd feita pelo pesquisador em funcdo de suas intencGes, objetivos e
do conhecimento que esse tem acerca da &rea em estudo. O modelo de
categorizagdo utilizado neste estudo é o de grade mista, em que algumas
categorias, como as utilizadas para atingir o terceiro objetivo, foram definidas
com base nos objetivos e referencial tedrico e outras, como as usadas para
discutir o segundo objetivo, foram acrescentadas e/ou modificadas durante a
realizagdo da pesquisa.

A fim de atingir o primeiro objetivo especifico proposto por este estudo
(identificar e analisar a configuracdo institucional montada para gerir o Proninc),
utilizam-se duas categorias de andlise: Atores envolvidos e Formas de
incorporacdo dos diferentes atores na gestdo do programa. Essas categorias
constituem também importantes elementos de anélise que ajudam a atingir o
terceiro objetivo.

Para atender ao segundo objetivo especifico (identificar os limites e

desafios impostos a gestdo do Proninc), utilizaram-se como categoria de analise
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os limites e desafios localizados no ambito das caracteristicas do préprio
programa, das incubadoras e dos empreendimentos.

Para alcancar o ultimo objetivo (identificar e analisar as principais
caracteristicas do tipo de gestdo empreendida na condugao do Proninc), realizou-
se uma discussdo tendo como referéncia de andlise as categorias utilizadas por
Paes de Paula (2005a) para comparar os modelos de administracdo publica
gerencial e societal, modelo também utilizado por Oliveira (2007) para analisar a
gestdo do Conselho de Seguranca Publica no municipio de Lavras - Minas
Gerais. No intuito de se adequar ao foco de estudo que se refere a gestdo de uma
politica puablica, as categorias “organizacdo administrativa do aparelho do
Estado” e “abertura das instituicbes politicas a participacdo social” foram
respectivamente ajustadas para “organizagdo administrativa da politica” e
“abertura da politica & participacdo social”. Além disso, incorporou-se a elas
uma nova varidvel denominada “Acompanhamento e Avaliagdo”, o0 que ocorreu
por ela constituir-se como uma fase que comp®e o ciclo de uma politica puablica,
evidenciada pelos resultados da pesquisa como uma importante categoria que
tem muito a dizer acerca das caracteristicas de gestdo adotadas na conducéo da
politica. Desse modo, as categorias de analise utilizadas para atingir o terceiro
objetivo especifico sdo: origem, projeto politico, dimensbes estruturais
enfatizadas na gestdo, organizacdo administrativa da politica, abertura da
politica a participacdo social, abordagem de gestdo e acompanhamento e
avaliacdo da politica.

Além dessas categorias, duas: origem e institucionalizacdo da politica
mostraram-se essenciais e indispensaveis a toda a discussdo pretendida. A

analise e discussdo dos resultados obtidos sdo apresentadas a seguir.
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7 PRONINC: ANALISE E COMPREENSAO DA GESTAO

Para discutir a gestdo do Proninc, é preciso entender a sua historia, ja
que as caracteristicas da forma de gestdo adotada comegam a ser construidas na
origem do programa, que se encontra no surgimento da primeira incubadora de
cooperativas populares. Nesse sentido, histdria e gestdo imbricam-se e
constroem-se mutuamente ao longo do tempo, até se chegar a realidade que se
busca compreender. Desse modo, para entender a configuragdo institucional, 0s
limites e desafios impostos a gestdo do Proninc e as caracteristicas do modelo de
gestdo adotado, faz-se necessario voltar as suas origens e reconstruir a sua

historia.

7.1 Proninc: origem e institucionalizacéo

Como introduzido na discussdo sobre politicas publicas de economia
solidaria, o Proninc constitui uma das principais ac¢fes inscritas na Politica
Nacional de Economia Solidaria empreendida pela Senaes, por meio do
Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, no Ministério do Trabalho
e Emprego. Contudo, é importante lembrar que o Proninc ja existia antes da
criacdo da Senaes, em 2003.

A acdo de incubacdo tem origem nas universidades brasileiras dentro do
Movimento de Ag¢do da Cidadania, contra a Fome, a Miséria e pela Vida,
iniciado pelo socidlogo Hebert de Souza (Betinho), quando conclama toda a
sociedade brasileira a agir contra a fome e miséria que marcavam
profundamente o pais no inicio dos anos 90. Nesse periodo, segundo Pochmann
(2004), assiste-se no Brasil, a uma reestruturacdo do mercado de trabalho
formal, com aumento do desemprego, precarizacdo do trabalho e

desassalariamento das ocupacdes. Vale lembrar que, em 1995, a pobreza
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absoluta atingia 43,4% da populacdo brasileira e a pobreza extrema, 20,9%
(IPEA, 2010a). Quanto ao indice de contingente de desempregados, entre 1992 a
2004, cresceu 78,4% (TAFNER, 2006).

Nesse contexto, as incubadoras surgiram, segundo um entrevistado,
como uma resposta das universidades ao desafio que Ihes sdo impostas de aderir
a esse movimento, articulando o campo do desenvolvimento e disseminacgéo do
saber com o campo das necessidades sociais, visando promover a geracdo de
trabalho e renda e a inclusdo socioeconémica de trabalhadoras e trabalhadores
gue se encontravam no mercado de trabalho a espera de um emprego que néo

mais existia. Nesse momento,

As universidades sdo desafiadas, como é que entra nisso ndo
apenas recolhendo ticket alimentacdo do professor e fazendo
seminarios sobre seguranca alimentar, mas também como
que entra na geragdo de trabalho e renda. Ai comeca a
desafiar a universidade, como é que aproxima o campo do
saber com o campo social [...] (ESC005, 2010).

Partindo desse desafio, surge em 1995, sob estimulo do Comité de
Entidades de Combate a Fome e pela Vida (Coep) e da Financiadora de Estudos
e Projetos (Finep), na Coordenacdo dos Programas de Po6s-Graduacdo em
Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro — Coppe/UFRJ, a
primeira incubadora de cooperativas populares, criada inicialmente para apoiar a
Cootram - Cooperativa de Trabalhadores Auténomos do Complexo de
Manguinhos - “um dos maiores complexos de favelas do Rio de Janeiro”
(COEP, 2002, p. 25).

3 Refere-se a fala de um entrevistado. “ESC” seguindo do nimero atribuido ao
entrevistado foi a codificagdo utilizada para as entrevistas realizadas com 0s membros da
Senaes e do Comité Gestor do Proninc.
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O sucesso da histéria da Cootram e da Coppe/UFRJ (COEP, 2002)
inspirou a ideia de replicar essa experiéncia para outras regides do pais. Desse
modo, o Proninc surgiu em 1998, quando 6rgdos publicos e entidades nao
governamentais envolvidas nesse processo, como a Coep, Finep, Banco do
Brasil e Fundacdo Banco do Brasil decidiram, conjuntamente, apoiar acfes de
incubadoras universitarias de todo o pais, tendo como objetivos primordiais:
gerar trabalho e renda, gerar conhecimentos nas areas de cooperativismo e
incentivar a aproximacdo universidade/comunidade (COEP, 2002). O Proninc
resulta, assim, da acdo de 6rgdos publicos e entidades ndo governamentais,
perante uma demanda da sociedade e ndo de uma iniciativa direta do Governo
Federal.

O Proninc foi iniciado no governo Fernando Henrique Cardoso, que
financiou nos seus primeiros seis anos de existéncia, além da incubadora da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, outras cinco incubadoras no pais: da
Universidade Federal do Cear4, Universidade Federal de Juiz de Fora,
Universidade de S&o Paulo, Universidade do Estado da Bahia e Universidade
Federal Rural de Pernambuco, no entanto, teve sua continuidade comprometida
e quase desapareceu nesse mesmo governo por falta de recursos, permanecendo,
assim, até que em 2003, com a criagdo da Senaes, vislumbrou-se a possibilidade
de reviver o programa.

A composicdo da recém-criada Senaes, formada por pessoas com
trajetoria em economia solidaria e que j& tinham contato com incubadoras de
cooperativas populares, como é o caso do préprio Secretério — o professor Paul
Singer, interlocutor privilegiado entre 0 movimento de economia solidaria e o
partido do presidente Lula (COSTA, 2008), que ja havia, inclusive, coordenado
uma incubadora de cooperativas populares — a incubadora da USP, aliado ao
estimulo de instituicdes vinculadas ao programa desde seu inicio, em especial da

Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), motivou a Senaes a assumir o
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compromisso de reanimar o Proninc, inserindo-o como uma ac¢éo do Programa
Economia Solidaria em Desenvolvimento, instituido em 2004,

O Proninc conta, assim, desde sua reativacdo, com a atuacao de diversos
6rgdos além da Senaes, como o Ministério do Desenvolvimento Social, Banco
do Brasil, a Fundacdo Banco do Brasil, a Finep e o Coep - presente no Proninc
desde sua origem. A medida que foi conquistando reconhecimento, o Proninc
foi incorporando a sua area de atuagdo outros Ministérios e 6rgdos nao
governamentais, como o Ministério da Educacdo e o Férum de Pro-Reitores de
Extensdo das Universidades Publicas, por exemplo.

Desse modo, o Proninc é entendido por seus atores como um programa
interministerial que funciona como um consorcio que se integra em torno de um
objetivo comum, que €é o de financiar projetos de incubadoras de
empreendimentos econdmicos solidarios, no intuito final de promover, como
destaca um entrevistado, “a emancipacdo integral dos trabalhadores e
trabalhadoras que optam pelo trabalho associado [...] nas diversas dimensdes que
a gente tem que pensar a economia solidaria” (ESC005, 2010).

Segundo esse entrevistado, essas dimensfes referem-se a autonomia do
ponto de vista da emancipacdo pessoal relacionada a recuperacdo da autoestima
(busca do autorreconhecimento e valorizagio pessoal), autonomia do ponto de
vista organizativa da autogestdo e autonomia econdmica que Se conquista
quando se consegue gerar renda pelo proprio trabalho (ESC005, 2010).

Os objetivos do Proninc estdo, nesse sentido, diretamente relacionados
as perspectivas que se vislumbram acerca das possibilidades e significados da
economia solidaria, que envolvem, além do potencial para o estabelecimento de
parcerias entre agentes da sociedade e poderes publicos (FRANCA FILHO,
2004), as possibilidades de geracdo de trabalho e renda, de recuperacdo de

autoestima e dignidade, superacdo das desigualdades sociais, e também de
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emancipacao dos envolvidos (ASSEBURG; GAIGER, 2007; FRANCA FILHO,
2003; PINTO, 2006). Como expbe um entrevistado,

O nucleo central do Proninc é exatamente esse; ele agrega
entidades e instituigdes em torno de uma estratégia que €
reconhecida como uma estratégia que é valida, importante
para o fortalecimento de iniciativas econémicas solidarias
gue geram trabalho, que geram renda, que geram melhorias
de condicGes de vida, que geram dignidade para as pessoas.
Entdo a explicacdo que eu teria para te dar do Proninc € isso,
ndo pode ser uma explicacdo formal de que é um programa
formal do Governo Federal. Ele ¢ uma estratégia, ele se
organiza em torno de uma estratégia chamada de incubagem
(ESCO005, 2010).

Observa-se que o entrevistado define o Proninc como uma estratégia,
mas faz ressalvas quanto ao seu entendimento como um programa formal do
Governo Federal. 1sso porque, apesar de convencionalmente receber o nome de
“Programa”, legalmente falando, o Proninc ndo existia como tal, na data da
entrevista realizada em junho de 2010. Como um programa, 0 Proninc
permaneceu informal dentro da estrutura do Governo Federal, até 17 de
novembro de 2010, quando o entdo Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da
Silva, assinou durante a realizacdo de uma reunido plenaria do Conselho
Nacional de Economia Solidaria, o Decreto Presidencial n® 7.357/2010
(BRASIL, 2010c), que institui o Programa Nacional de Incubadoras de
Cooperativas Populares — Proninc (ANEXO A).

Nesse contexto, € importante notar o grande esforco empreendido por
parte dos envolvidos, por meio da realizacdo de varias tentativas, nos Gltimos
dois anos, de formalizacdo do Proninc pela aprovacéo desse decreto presidencial
proposto, discutido e elaborado pelo Comité Gestor.

Trata-se de um decreto de regulamentagdo basica que define as diretrizes
gerais do programa, formaliza a existéncia do Comité Gestor, indica as
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instituicOes participantes, determina o foco de atuacédo e define a Senaes como a
coordenadora do programa (BRASIL, 2010c). Nas palavras de um membro da
Senaes “[...] é como se fosse uma certiddo de nascimento para alguém que ja
existe h&d muito tempo, como € o caso do Proninc, que ja existe desde os anos 90
[...] e que agora conquista a sua cidadania com o registro de nascimento”
(ESCO005, 2010).

Verifica-se, com isso, a fragilidade institucional sob o qual repousam as
PPES (ARAUJO, 2005), que enfrentam o desafio de institucionalizar-se como
politica de Estado (SCHIOCHET, 2009a), o que envolve fortemente o Proninc,
que até a assinatura do Decreto ndo poderia ser considerado nem como uma
politica de governo (ESC001, 2010, ESC005, 2010), por ndo existir legalmente

até entdo.

A gente sabe que no momento que parar de convocar o
Comité Gestor e de lancar editais, 0 Proninc desaparece, ou
seja, ele adormece. Ele nunca foi dissolvido. Como ele ndo
existe, ele ndo pode ser dissolvido. Estamos falando da
primeira etapa, no Governo do Fernando Henrique, depois
que o Proninc apoiou cinco incubadoras, ele ndo incubou
mais nenhuma. N&o tinha mais dinheiro para isso. [...] Dessa
vez sO acontece porque o0s diversos ministérios estdo
interessados, inclusive nés, a Finep, e tudo mais (ESC001,
2010).

Fato esse que comeca a se alterar com a assinatura do Decreto e cujas
consequéncias s6 poderdo ser efetivadas, observadas e sentidas a médio e longo
prazo.

Apesar do incipiente reconhecimento institucional legal do Proninc
como uma politica até mesmo de governo, verifica-se que ele apresenta uma
trajetoria de institucionalizacdo que se iniciou em meados dos anos 1990, com
inicio do apoio as primeiras incubadoras criadas e que vai perenizando-se, ao

longo de sua historia. O Proninc configura-se de fato como um programa
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legitimo, valido, significativo e reconhecido pelos diversos atores envolvidos

com a economia solidaria, como afirma um entrevistado.

Apesar de ndo ser um programa que esta presente no PPA,
dentro da estrutura do Plano Plurianual do Governo Federal,
ele é um dos maiores programas que eu conhe¢o no sentido
da articulacdo dos atores de diversas &reas do Governo
Federal, das universidades e inclusive de empresas publicas
e agora cada vez mais de atores da sociedade civil em torno
da estratégia de incubagdo (ESC005, 2010).

Esse reconhecimento estende-se a todos os niveis de atuagdo do Proninc,

0 que envolve os membros da Senaes e do Comité Gestor, como evidenciado

acima e principalmente as incubadoras financiadas, como se observa nos

Gréaficos 1,2 e 3.
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Analisando o Gréfico 1, tem-se que entre as incubadoras participantes da

pesquisa, 93,7% delas reconhecem o0 apoio do Proninc como importantissimo
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(70,8%), muito importante (14,6%) e importante (8,3%) para o desenvolvimento
de suas atividades. Outros 4,2% consideram que o Proninc possui média
importancia, e somente 2,1% afirmaram que o Proninc possui pouca importancia
para o trabalho que desenvolvem.

Sobre os resultados obtidos, em relagdo a geracdo de trabalho e renda,
93,75% das incubadoras reconhecem que o Proninc contribuiu para o alcance
dos resultados obtidos e 6,25% afirmaram que o Proninc ndo contribuiu nesse
processo. Ao analisarem a importancia do Proninc nesse processo, 91,7% das
participantes avaliaram sua contribuicdo como importantissima (45,8%), muito
importante (27,1%) e importante (18,8%). Outros 2,1% consideraram o0 apoio do
Proninc de média importancia e 6,3% das participantes afirmaram que o Proninc

ndo teve nenhuma importancia para o alcance dos resultados obtidos (Grafico 2).

Porcentagem (%)
3
8

40,00 -1

45,8
27,1
30,00 1
18,8
2000
6,3
1000 + 00 - 2,1 .

0,00 =

Sm Pouco Média Importante Muito Importantissimo
importancia importante importancia Importante

Escala de importancia

Gréafico 2 Importancia atribuida ao Proninc pelas incubadoras participantes para
0 alcance dos resultados obtidos
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Resultados semelhantes podem ser observados quanto aos objetivos que
ainda se pretende alcancar. No Grafico 3, visualiza-se que 95,9% das
participantes consideram que o apoio do Proninc serd importantissimo (60,4%),
muito importante (18,8%) e importante (16,7%), para a realizacdo desses
objetivos. Somente 4,2% consideram que o Proninc tem média (2,1%) ou pouca

(2,1%) importancia na busca dos objetivos estabelecidos.
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Gréfico 3 Importancia atribuida ao Proninc pelas incubadoras participantes para
0 alcance dos objetivos estabelecidos

Tem-se assim que significativa parcela das incubadoras participantes
reconhece a importancia do Proninc para o desenvolvimento de suas atividades,
para o alcance dos resultados obtidos e dos objetivos que ainda se pretende
realizar, fato que fortalece e atesta a legitimidade do programa e contribui no seu
processo de institucionalizagéo.

Ressalta-se, ainda, como evidencia um entrevistado, que apesar da

incipiente formalizagdo, como uma estratégia de intervencdo do Estado em uma
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determinada questdo da realidade, o Proninc ja atravessou dois governos.
Iniciou-se e quase desapareceu, por dificuldades financeiras, no governo
Fernando Henrique Cardoso, foi reativado com a criacdo da Senaes no primeiro
governo de Luis In&cio Lula da Silva e ampliado ao longo de seus dois
mandatos, em parte pelo esforgo do proprio governo representado pela atuagao
da Senaes em face de sua interlocugdo com outros ministérios.

Além disso, 0 compromisso assumido pelo governo por meio da Senaes
de oferecer formacdo e assessoria aos empreendimentos por meio das
incubadoras é bastante valorizado pelos entrevistados, como se observa neste
relato: “Aqui existe um compromisso, entendeu? A gente pode divergir da
maneira como ela acontece, a gente pde varias criticas, mas € um compromisso
que esta dado, ele é real” (ESC002, 2010).

Nesse contexto, o incipiente reconhecimento institucional legal ocorrido
por meio da assinatura do Decreto n° 7.357/2010 (BRASIL, 2010c) expbe a
fragilidade institucional do Proninc, a0 mesmo tempo em que reitera a
constatacdo de Alcéntara (2005) acerca do real interesse do Governo Federal no
processo de institucionalizagdo das PPES. Nesse quadro, faz-se indispensavel
notar que o fato de ter existido praticamente 12 anos sem o reconhecimento legal
como programa dentro da estrutura do governo interfere nas varias
caracteristicas da gestdo do Proninc, como discutido na sec¢éo 7.3.

E importante considerar, ainda, que além de constituir estruturas,
capacidade institucional, formalizacdo e financiamento, o processo de
institucionalizacdo do Proninc compreende e interage - determinando e sendo
determinado - com um processo mais amplo de institucionalizagdo da Politica
Nacional de Economia Solidaria, que acaba determinando o campo de
estratégias, acdes, problemas e atores que pertencem a Economia Solidéria.

A sequir, procura-se identificar e analisar a configuracdo institucional

montada para gerir o Proninc.
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7.2 Atores envolvidos, formas de participacdo e configuracao institucional

Apesar de parecer tarefa simples, compreender como o Proninc é gerido
ndo é tdo facil, por causa da complexidade das relagBes estabelecidas e
diversidade de atores envolvidos. Como evidenciado, a configuragdo original do
Proninc foi se modificando ao longo do tempo, até se chegar a realidade que se
conhece hoje. Percebe-se na trajetdria do programa um circulo virtuoso em que a
incorporacdo de novos parceiros proporciona-lhe melhor atuacdo e
reconhecimento que, por sua vez, lhe permite conquistar novos aliados.

Considerando, como defende Brasil, Flavia (2007), que a identificacdo
dos atores e das formas de incorporacdo desses representam importantes
elementos a serem considerados nas estratégias de formulacdo e gestdo de
politicas publicas, procura-se, a seguir, identificar os atores envolvidos e as
formas e espacos de participagdo compartilhados por esses, no intuito final de
identificar e analisar a configuragdo institucional montada para gerir o Proninc.
Inicia-se pela identificacdo dos atores, o que envolve a atuagdo da Senaes, de um
Comité Gestor formado por todas as instituicGes financiadoras e parceiras, e a

participacdo das incubadoras de cooperativas populares.

7.2.1 A Senaes na gestdo do Proninc

Como discutido, a criacdo e atuacdo da Senaes foram decisivas para a
retomada do Proninc e indispensaveis ao seu desenvolvimento, quando a Senaes
passou a exercer um papel crucial de organizacdo e coordenagdo do programa.
Como comenta Barbosa (2005, p. 226), a Senaes cumpre no que se refere ao
conjunto de PPES “um papel agenciador e intermediador das entidades e
unidades produtivas para acessar recursos de fundos publicos no ambito do

governo e defender sua ampliacdo”. Por meio da atuacdo da Senaes, o Proninc
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conseguiu ampliar o nimero de incubadoras apoiadas e o ndmero de

empreendimentos atendidos.

Com a criacdo da Senaes, o Proninc dad um salto de
qualidade. Ele ndo apenas € ressuscitado como estratégia
valida, significativa, mas mais do que isso, ele é ampliado, e
ampliado a partir de um esforgo de governo, eu diria que ai
0 papel da Senaes foi importante, tanto a criagdo da Senaes
quanto a atuacdo da Senaes, buscando fortalecer o Proninc
[...] (ESCO005, 2010).

Essa capacidade demonstrada pela Senaes de articular com outros
ministérios, que ndao sabiam nem o que era a economia solidaria, é evidenciada
nas entrevistas. Nesse sentido, a Senaes, responsavel pela elaboragdo e
desenvolvimento de PPES no &mbito do Governo Federal, apresenta-se como a
grande interlocutora do Proninc dentro do Governo, a qual compreende 0 espacgo
de organizacdo do programa e exerce o papel de coordenadora do Comité Gestor
e dos grupos que o integram; também faz a mediacao entre o que é concebido no
Comité Gestor e a execucdo realizada pelos financiadores e incubadoras. A
Senaes dialoga, busca apoio e parcerias, acompanha toda tramitacdo de
documentos referentes ao programa, como ocorreu com as tentativas de
aprovacdo do decreto que criou o Proninc, prepara as reuniées do Comité Gestor
e viabiliza a participacdo dos representantes das entidades da sociedade civil e
das incubadoras nessas reunifes. Além de coordenadora e interlocutora, a
Senaes € também uma importante financiadora integrante do Comité Gestor do
Proninc.

Apesar de se apresentar como 0 espaco de organizacdo do Proninc, a
Senaes ndo constitui o Unico érgdo responsavel pela sua gestdo. Ela funciona
como a secretaria executiva do programa, ao centralizar e coordenar suas agoes,
mas o Proninc ndo é uma acao exclusiva da Senaes, e sim uma acéo também da

Senaes, como explicita um entrevistado,
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[...] a Senaes ndo se apropria do Proninc como sendo uma
acao dela. Ela deve ter mais reconhecimento do que o0s
outros ministérios porque as pessoas naturalmente vinculam
a incubacdo de economia solidaria a Secretaria, mas tudo
que a gente ndo quer é que seja assim. A gente quer que 0
MDS se aproprie desse programa tanto quanto nés, que o
Ministério do Turismo amplie suas a¢gdes com o turismo
solidario, incorporando a estratégia da incubacdo, enfim, a
Senaes deveria ser vista mais como uma articuladora,
mediadora, mobilizadora de apoio ao Proninc, e ndo como a
responsavel executora do Proninc, embora ela também faca
a execucdo (ESC005, 2010).

Na verdade, o Proninc constitui, atualmente, uma soma de acdes de
diferentes financiadores: é uma acéo especifica de fomento e fortalecimento de
incubadoras de economia solidaria do Programa Economia Solidaria em
Desenvolvimento da Senaes, é uma acdo de fomento & tecnologia para o
desenvolvimento social da Finep, € uma acdo de fomento a projetos de
desenvolvimento turistico local e inclusdo social do Ministério do Turismo, é
uma agdo de inclusdo produtiva do Ministério do Desenvolvimento Social e
assim por diante, constituindo-se como uma soma de ac¢Ges implementadas por
uma ‘rede de atores’ (FREY, 2000; SILVA; MELO, 2000) que, apesar de
articuladas e coordenadas pela Senaes/MTE, nédo € exclusiva dessa secretaria ou
ministério, evidenciando, como verifica Barbosa (2005), a transversalidade que
caracteriza as PPES.

Nesse sentido, a implementacdo do Proninc pode ser vista, como
defendem Silva e Melo (2000), como um jogo entre implementadores em que
papéis sdo negociados, os graus de adesdo ao programa variam e 0S recursos
entre os financiadores sdo objeto de barganha. Desse modo, a responsabilidade
da formulacdo e implementacdo do Proninc é compartilnada pelos diferentes

orgdos e financiadores que constituem essa rede (FREY, 2000), e que



125

compartilham o espaco criado para essa interacdo, que se refere ao Comité

Gestor do Proninc, como discutido a seguir.

7.2.2 Comité Gestor: concepcao e definicdo de diretrizes do programa

De acordo com os resultados da pesquisa, 0 Comité Gestor do Proninc
foi criado em 2004, quando a recém Senaes com 0 apoio das instituicbes ja
citadas, decide reativar e assumir o programa. O Comité Gestor funciona como
um conselho do Proninc, que constitui 0 espaco de concep¢do, debate,
articulacdo e construcdo de parcerias entre diferentes 6rgdos do governo e da
sociedade civil em torno do objetivo de apoiar iniciativas de incubagdo. Trata-se
de um espaco de estabelecimento de estratégias e diretrizes do programa. O
Comité sinaliza a busca de recursos, fornece os pardmetros e orientagdes para a
formatacdo dos editais e dos termos de referéncia para chamada de projetos,
também discute e acompanha a execucdo dos projetos e os gargalos do
programa. Como expde um entrevistado, “[...] aqui se concebe tudo isso, como
melhorar, como aperfeicoar, como dinamizar e como ampliar o programa”
(ESCO005, 2010).

O Comité Gestor do Proninc é formado em sua maioria por 6rgaos
publicos, mas conta, também, com a participagdo de representantes das
incubadoras e entidades da sociedade civil, como se pode visualizar no Quadro
4. Ele é composto por nove financiadores/apoiadores e cinco instituicdes
parceiras. O Ministério do Trabalho e Emprego possui dois representantes no
Comité e as outras instituiches participantes possuem um representante cada
uma, totalizando atualmente uma composicdo de 17 membros, que pode ser
reduzida ou ampliada, sob o aval do préprio Comité, de acordo com o interesse

dos atuais ou de novos parceiros em aderir ou sair do programa.
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Quadro 4 Composicdo do Comité Gestor do Proninc

Categoria Instituicdo Representante

Ministério do Trabalho e Emprego — TEM

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS
Ministério da Saude — MS

Ministério da Educagdo — MEC

Ministério da Cultura— MinC

Financiadores/ Ministério da Justica — MJ

Apoiadores

Ministério do Turismo — Mtur

Ministério da Pesca e Aquicultura - MPA

Financiadora de Estudos e Projetos — Finep

Fundagdo Banco do Brasil - FBB

Banco do Brasil — BB

Foérum de Prd-Reitores de Extenséo das Universidades Publicas —

Forproex

Comité de Entidades no Combate a Fome e pela Vida - Coep
Instituicdes Rede Universitaria de Ilncubadoras Tecnolégicas de Cooperativas

Parceiras Populares - Rede ITCP's

Fundacdo Interuniversitaria de Estudos e Pesquisa sobre o Trabalho
— Unitrabalho

Rede de Gestores Governamentais de Politicas Publicas de
Economia Solidéria

Fonte: Dados da pesquisa

Como se afirmou anteriormente, cada um dos financiadores envolvidos
com o Proninc empreende, dentro de seu &mbito de atuacdo, acBes voltadas para
0 apoio ao desenvolvimento de atividades de incubacdo de EES. E preciso
observar, no entanto, como sugerem Silva e Melo (2000), que por se constituir
uma rede de formuladores e implementadores, o envolvimento dos financiadores
com a programa difere muito de um financiador a outro, enquanto alguns
participam ativamente de todas as atividades do Proninc; outros sequer
participam das reunides do Comité Gestor.

Visando a tornar mais agil e eficiente o trabalho desenvolvido, em 2007
foram criados pelo Comité Gestor dois grupos de trabalho: uma Comissdo

Executiva e um Grupo de Monitoramento e Avaliagdo do Proninc. A comissdo
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executiva é formada por cinco representantes: Senaes, Finep, MDS, MEC, e MS.
O Grupo de Avaliacdo e Monitoramento é composto por esses cinco
representantes, acrescidos da participacdo da FBB e do Forproex.

Segundo os entrevistados, cabe ao grupo executivo definir juntamente
com a Senaes, as decisBes centrais que sdo encaminhadas ao Comité. Esse grupo
prepara e faz os encaminhamos das reunides, elabora os documentos que serdo
apreciados pelo Comité Gestor, como os editais de selecdo elaborados pela
Comissdo Executiva a partir das diretrizes estabelecidas pelo préprio Comité e
julga os projetos apresentados. Em alguns momentos, também tomam decisdes
que ndo sdo possiveis levar ao Comité, seja pela urgéncia da decisdo, seja
dificuldade de reunir o Comité.

Na opinido dos entrevistados, a composicdo pequena do Grupo
Executivo deu mais agilidade as a¢bes do Proninc, por facilitar os encontros e
reunides, em decorréncia das dificuldades de se reunir todo o Comité com a
frequéncia necessaria. Considera-se, ainda, que o trabalho da Comisséo
Executiva foi decisivo para a ampliagdo das instituicdes participantes e do
consequente aporte de recursos disponibilizados ao programa (ESC001, 2010 e
ESC003, 2010). O Comité reline-se trés ou quatro vezes por ano para
deliberacfes de questdes em que a discussdo no Comité faz-se indispensavel;
segundo relatos dos entrevistados, as decisdes ocorrem normalmente de forma
consensual.

Enquanto o Comité Gestor constitui o espaco de concepgdo do
programa, as Incubadoras de Cooperativas Populares, identificadas adiante,

representam os atores que, na ponta, de fato, executam o Proninc.
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7.2.3 As Incubadoras de Cooperativas Populares na execu¢do do Proninc

O sucesso da experiéncia da Coppe/UFRJ inspirou a replicacdo do
modelo de incubadoras de cooperativas populares a outras regides do Brasil e 0
surgimento e fortalecimento do Proninc foi decisivo para ampliagdo dessas
experiéncias. Nesse quadro, nota-se, como constatam Varanda e Cunha (2007, p.
13), a existéncia de “uma forte correlacdo entre a trajetoria do Proninc e a
dindmica de criacéo e expansdo das Incubadoras de Cooperativas Populares”.

Hoje existem aproximadamente 100 incubadoras distribuidas por todo o
territério nacional, as quais ndo s6 apoiam empreendimentos econémicos ja
existentes, como também ajudam a criar novos empreendimentos, oferecendo-
Ines assessoria e formagdo gratuita. Dessa forma, uma das vantagens
apresentadas pelas incubadoras universitérias, citadas pelos entrevistados,
refere-se exatamente a possibilidade de disporem de equipes multidisciplinares
formadas por alunos, técnicos e professores das varias areas do conhecimento
necessarias para se fazer incubacdo de EES, como: administragdo, economia,
ciéncias contabeis, direito, educacdo, psicologia, sociologia, engenharia, entre
outros, constituindo-se em grande indutora de demandas e apoiadora da
economia solidéaria nas regides onde estdo localizadas.

As incubadoras apresentam significativo potencial de fortalecimento da
pratica de extensdo universitéria, constituem importantes espacos de formacao
das equipes que as compdem e atuam na inducdo do desenvolvimento que ocorre
a partir da esfera local, por meio da reconfiguracdo da relagdo
Universidade/Sociedade. Como evidencia um entrevistado, as incubadoras
levam a economia solidaria para dentro das universidades de uma forma
inovadora, ndo como teoria, mas como experiéncia e pratica. A discussao teérica

surge como fruto dos desafios e possibilidades dessa pratica (ESC001, 2010).
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Nesse contexto, o reconhecimento conquistado por muitas incubadoras dentro de

suas instituicdes é evidenciado por elas, como um dos méritos do Proninc.

Sendo a Economia Solidaria um campo que ainda carece de
espaco consolidado na esfera académica, o Proninc cumpre
um papel importante no que se refere a construcdo de uma
unidade em defesa de um espago para a economia solidaria
dentro das universidades (INC002, 2010) *.

A contribuicdo e o papel desenvolvido pelas incubadoras de
cooperativas populares no combate a pobreza e a promogdo da geragdo de
trabalho e renda e inclusdo social sdo sintetizados por um entrevistado como

consta no trecho abaixo.

As incubadoras representam espagos privilegiados de
interacdo das Universidades com comunidades e setores
sociais que estiveram historicamente muito distanciados da
formag&o universitaria. O trabalho das incubadoras contribui
significativamente na direcdo do fortalecimento do processo
de auto-organizagdo de grupos sociais em condicdo de
exclusdo e permite ainda uma dindmica de aperfeicoamento
e desenvolvimento de tecnologias sociais extremamente
importantes, pois ressignifica o papel da ciéncia e
tecnologia, que ganha mais sentido e razdo de ser ao atender
as demandas de quem mais necessita, pois tem
reflexos e impactos muito diretos no proprio avanco do
desenvolvimento de localidades e grupos mais fragilizados
socialmente (INC007, 2010).

Para definir as incubadoras a serem apoiadas, o Proninc utiliza, como
mecanismo de selecdo, chamadas para apresentacdo de projetos por meio da

divulgacdo de Editais Pablicos ou de Termos de Referéncia. Além da

1 Refere-se a fala de um entrevistado. “INC” seguindo do nimero atribuido ao
entrevistado foi a codificacdo utilizada para as entrevistas realizadas com o0s
coordenadores/equipes de Incubadoras de Cooperativas Populares.
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modalidade, os critérios de selecdo e a forma de acompanhamento dos projetos
sdo definidos de acordo com o(s) 6rgao(s) que esta(do) financiando a chamada,
que ora vincula-se a objetivos mais gerais do programa, ora a objetivos
prioritarios do(s) financiador(s). Nesse quadro, a fragmentacdo de agdes, tipicas
das politicas sociais brasileiras (CONH, 1995), caracateriza o Proninc e
dificulta, inclusive, o seu entendimento.

Como se pode observar no Quadro 5, em 2005, por exemplo, o Proninc
divulgou um Termo de Referéncia para selecdo de projetos voltados para a
incubacdo de EES, independentemente da area de atuacdo do empreendimento, a
serem financiados com recursos originarios da FBB, MTE/Senaes, MDS e MEC,
e sendo a FBB e a Finep as instituiches responsaveis juntamente com as
incubadoras pela execucdo do projeto. Em 2008 divulgou um edital para apoiar
incubacdo dos Centros Integrados da Pesca Artesanal (Cipar) e, quando
pertinente, de EES ligados a cadeira produtiva do turismo relacionados a pesca
artesanal, financiados com recursos originarios da Secretaria Especial da
Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica (Seap/PR) e Mtur.



Quadro 5 Editais e Termos de Referéncia divulgados pelo Proninc no periodo de 2003 a 2010*

. I Financia- Valor por Total aportado
Edital Objetivo dores incubadora por Edital
Selecdo de propostas para | Retomar e revitalizar o Proninc Edital ndo
incubacdo de cooperativas FBB especifica o MDS
¢ P ) P R$10.000.000,00
populares MDS total p/ FRR 7 %k
incubadora '
Termo de Referéncia para|Selecionar propostas para apoio financeiro a| FBB, MTE/| Edital ndo
Encomenda de Projetos de|implantagdo de novas  incubadoras  de| Senaes**, | especificao R$ 1.341.052.00
Novas Incubadoras no | empreendimentos solidarios, no contexto das agbes | MDS**, total p/ T
Ambito do Proninc - 01/2005 | do Proninc MEC incubadora
Termo de Referéncia para|Selecionar propostas para a concessao de apoio
apresentacdo de propostas de [ financeiro ao fortalecimento dos processos de MTE/ .
apoio a incubacdo de EES por | incubacéo de EES pelas incubadoras universitérias Senaes ate
; o . ' ' | R$300.000,00 | R$ 6.603.095,74
incubadoras universitarias do|como espagos de estudos, pesquisas e| MDS, FBB, Jincubadora
Proninc - 2007 (modalidade | desenvolvimento de tecnologias voltadas para a | Finep, MEC P
B) organizacdo do trabalho com foco na autogestéo.
Termo de Referéncia para|Selecionar, para apoio financeiro, propostas para
~ ; o L MTE/ .
apresentacdo de propostas de | implantacdo de novas Incubadoras Universitarias Senaes até
implementagdo de novas|de EES, prioritariamente nas Regides Norte, ' | R$300.000,00 | R$5.130.000,00
. L . MDS, FBB, | .
incubadoras universitarias do | Nordeste e Centro Oeste do pais. Finen. MEC p/incubadora
Proninc-2007 (modalidade A) P,
Edital para a apresentacdo de | Selecionar propostas para a concessdo de apoio
propostas de apoio  a|financeiro para processos de incubacdo dos
incubacdo de EES na area de | Centros da Pesca Artesanal (CIPAR) e, quando| SEAP/PR, até R$ 4.550.000.00
abrangéncia do Cipar por | pertinente , de EES na cadeia produtiva do turismo Mtur R$350.000,00 D

incubadoras universitarias do
Proninc — 2008

relacionados a pesca artesanal, nas areas onde se
localizam os CIPAR.

T€T



Quadro 5, continua

Chamada Publica | Selecionar propostas para apoio financeiro a
MCT/Fmep/Agao Transversal mcubadorgs de empresasAde_ base tecr?ollo_glca e de ENDCT/ Edital nio Linha 2:
- PNI/Proninc 03/2009 | empreendimentos econémicos solidarios que i
X oo . Fundos especifica o Incubadora de
Selegdo Publica de propostas [ demonstrem capacidade de promover aumento Setoriais** total b/ EES:
para apoio a incubadoras | significativo da taxa de sucesso das empresas ou - . P )
- . incubadora | R$3.500.000,00
coordenadoras e afiliadas no | dos EES incubados.
ambito do PNI e do Proninc
Edital n° 06 Programa de|1.1.1 dotar as instituigdes federais e estaduais de
Extensdo Universitaria Proext | ensino superior de melhores condi¢fes de gestdo
2009 - MEC/Sesu **** de suas atividades académicas de extensdo, para 0s
fins prioritarios enunciados nesse programa; 1.1.2
apoiar as instituicdes federais e estaduais de ensino
superior no desenvolvimento de programas e
projetos de extensdo, conforme o enquadramento
da instituicdo, que contribuam para a Até Linha 4:
implementacdo de politicas puablicas; 1.1.3 R$100.000,00 Trabalhc;
potencializar e ampliar os patamares de qualidade p/programa Emore o’e
das acBes propostas, projetando a natureza das MEC preg
. A : . Incubagdo de
mesmas e a missdo das instituicbes de ensino Até EES:
superior publicas. 114 estimular 0 R$30.000,00 R$3.000 0'00 00
desenvolvimento social e o espirito critico dos p/projeto DA

estudantes, bem como a atuacdo profissional
pautada na cidadania e na funcdo social da
educacdo superior; 1.1.5 contribuir para a melhoria
da qualidade de educagdo brasileira, por meio do
contato direto dos estudantes com realidades
concretas e da troca de saberes académicos e
populares.

49



Quadro 5, continua

Edital n° 05 Programa de |ldénticos aos do Edital n°® 06, Programa de Até Linha 8: Geragdo
Extensdo Universitaria Proext | Extensdo Universitaria Proext 2009 - MEC/Sesu 120.000,00 de Trabalho e
2010 - MEC/Sesu **** relacionados anteriormente. MEC p/programa: | Renda por meio
até da Incubacdo de
R$50.000,00 EES:
p/projeto R$4.000.000,00
Fonte: Dados da pesquisa
* As informac@es ndo disponiveis nos editais foram repassadas para complementacdo desta pesquisa por membros do Comité
Gestor do Proninc.
* Recursos disponibilizados pelo MTE/ Senaes e pelo MDS, mas contratos pela Finep.

*** A Finep é a gestora de todos os recursos do FNDCT.

**** A linha 4 do Proext-2009 e linha 8 do Proext-2010 foram destinadas ao Proninc.

**xx% Apesar do esforgo realizado, esta pesquisa ndo conseguiu nenhuma informag&o acerca do valor aportado pela Fundagdo Banco
do Brasil, no edital de revitalizagdo do Proninc - 2003. Como discutido, as informagdes acerca da execugao do Proninc
encontram-se dispersas nos diferentes financiadores envolvidos, aspecto que ilustra a fragmentacdo de a¢des que caracteriza a
gestdo do Proninc. Além disso, o respectivo financiador afirmou ndo possuir a sistematizacdo de valores referentes a periodos

anteriores a 2005. Desse modo, ndo foi possivel conhecer o total de recursos investidos no Proninc no periodo de 2003 a 2010.

€eT
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O valor repassado a cada incubadora varia de uma selecdo a outra;
algumas selecdes limitam os valores da proposta, como o Termo de Referéncia
para apresentacdo de novas incubadoras universitarias do Proninc - 2007, que
limitou o valor das propostas a R$150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) por
incubadora; outras apenas definem o montante de recursos disponiveis para o
financiamento, como ocorreu com a Chamada Publica MCT/Finep/Ac¢édo
Transversal — PNI/Proninc 03/2009, que destinou para apoio a linha de
Incubadoras de EES um montante de R$3,5 milhdes. O periodo médio de
execucdo dos projetos é de até 24 meses, havendo, dependendo do financiador, a
possibilidade de prorrogacéo de prazo.

Na LI, pode-se observar o nimero de incubadoras que efetivamente
receberam financiamento do Proninc, no periodo de 2003 a 2010, e que se
encontravam em atividade no periodo de realizacdo da pesquisa, distribuidas por

Regido e no Quadro 6 verifica-se a relagdo dessas incubadoras.

Tabela 3 Distribuicéo regional das incubadoras que receberam financiamento do
Proninc, no periodo de 2003 a 2010, em atividade no periodo de
realizacdo da pesquisa

Regido Incubadoras financiadas * Percentual representado
Centro-Oeste 7 10%
Nordeste 19 28%
Norte 6 9%
Sudeste 19 28%
Sul 16 24%
Total 67 100%

Fonte: Dados da pesquisa
* NUmero de incubadoras efetivamente financiadas pelo Proninc no periodo de 2003 a
2010 e que se encontravam em atividades no periodo de realizagéo da pesquisa.

Verifica-se que, apesar de descentralizado, o0 Proninc apresenta-se mais
concentrado nas Regides Sudeste (28%), Nordeste (28%) e Sul (24%). O
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Centro-Oeste e 0 Norte representam, juntos, 19% do total de incubadoras

financiadas.

Quadro 6 Universidades onde estdo localizadas as incubadoras que receberam
financiamento do Proninc, no periodo de 2003 a 2010, em atividade
no periodo de realizacdo da pesquisa

UF UNIVERSIDADE UF UNIVERSIDADE

DF | Universidade de Brasilia-UnB MG | Universidade Federal de Itajuba — Unifei

GO Universidade Catdlica de Goias- MG Universidade Federal de Juiz de Fora —
UC_GO i _ UFJF

GO Hgl(\;/%rmdade Federal de Goias- MG | Universidade Federal de Lavras — UFLA

- - Universidade Federal de Minas Gerais —
MS gpé\slggsé%agﬁllz_s%%ualsdo Mato | MG | Niicleo de Estudos sobre o Trabalho
Humano - UFMG

MS Universidade Federal da Grande MG Universidade Federal de Sdo Joao Del Rei
Dourados — UFGD — UFSJ

MS Universidade Federal do Mato MG Universidade Federal de Uberlandia —
Grosso do Sul — UFMS UFU
Universidade do Estado de Mato - - -

MT Grosso — Unemat MG | Universidade Federal de Vigcosa — UFV

AL Universidade Estadual de MG Universidade Federal dos Vales do
Alagoas — Uneal Jequitinhonha e Mucuri - UFVIM

AL Universidade Federal de RJ Universidade Federal do Rio de Janeiro —
Alagoas — Ufal i UFRJ.

BA :ESBtKUtO Federal da Bahia - SP | Fundagdo Gettlio Vargas - FGV
Universidade Catolica do ~ ]

BA Salvador - UCSal SP | Fundagdo Santo André - FSA

BA Universidade do Estado da Sp Universidade Estadual de Campinas —
Bahia — Uneb * (02) Unicamp
Universidade Estadual de Santa . . )

BA sz " l_JESC _ SP | Universidade Catodlica de Santos — UCS

BA HEII\B/Z:‘SIdade Federal da Bahia— | op | ynjversidade de Sao Paulo — USP

BA Universidade Federal do Sp Universidade Estadual Paulista —
Recbdncavo da Bahia UFRB Unesp/Assis

CE Universidade Estadual Vale do Sp Universidade Federal de Sao Carlos —
Acgral] - UVA UFSCar

CE HE'(\:/ErS'dade Federal do Ceara - | sp | ynjersidade Séo Francisco - USF
Centro Federal de Educacédo R :

PB | Tecnol6gica da Paraiba — Cefet- | PR Bréll\_/ersmade Estadual de Londrina -
PB

PB Universidade Federal da Paraiba PR Universidade Estadual de Maringa —

- UFPB

UEM
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Quadro 6, continua

PB Universidade Federal de PR Universidade Estadual de Maringa —
Campina Grande — UFCG Campus Avancado de Umuarama

PE Faculdade Frassinetti do Recife PR Universidade Estadual de Ponta Grossa —
— Fafire UEPG

Universidade Federal Rural de A ,
PE Pernambuco — UFRPE PR | Universidade Federal do Parana — UFPR

P Universidade Federal do Piaui RS

= Centro Universitario Feevale

RN Universidade Federal do Rio RS

Grande do Norte — UFRN Centro Universitario La Salle — Unilasalle

SE Universidade Federal de RS Fundacdo Universidade Federal do Rio
Sergipe — UFS Grande - FURG

Fundacdo de Apoio e
Desenvolvimento ao Ensino,

AC | Pesquisa e Extenséo RS Universidade Catdlica de Pelotas —

Universitaria do ACRE — UCPel
Fundape
AM Universidade Federal do RS Universidade do Vale do Rio dos Sinos —

Amazonas — Ufam Unisinos

PA Universidade Federal do Para — RS Universidade Federal do Rio Grande do
UFPA Sul - UFRGS

PA Universidade Federal Rural da RS Universidade Regional do Noroeste do
Amazbnia - UFRA Estado do Rio Grande do Sul — Unijui

RR Universidade Federal de RS Universidade Regional Integrada do Alto
Roraima — UFRR Uruguai e das Missdes — URI

TO Fundagdo Universidade do sC Fundacdo Universidade Regional de
Tocantins - UFT Blumenau - Furb

ES Universidade Federal do sC Universidade Comunitaria Regional de
Espirito Santo — Ufes Chapecé — Unochapecé

MG Universidade Estadual de sC Universidade do Oeste de Santa Catarina

Montes Claros — Unimontes - Unoesc/ Campus Xanxeré

Fonte: Dados da pesquisa

* Na Universidade do estado da Bahia, existem, atualmente, duas incubadoras de
empreendimentos econdmicos solidarios: a ITCP/Uneb - Incubadora Tecnolégica de
Cooperativas Populares/Uneb, localizada no Campus I, da Uneb e a Incuba/Uneb -
Incubadora de Empreendimentos Solidarios/Uneb.

Distribuidas em todo territério brasileiro, é natural que o tipo de
empreendimento que essas 67 incubadoras atendem e que os resultados
alcancados por elas sejam tdo distintos quanto o sdo as localidades onde estéo
inseridas e a realidade vivida por cada incubadora e empreendimento.

Localizadas nas diferentes Regides do territorio, as 48 participantes
afirmaram trabalhar, entre outros, com associa¢des e cooperativas de catadores

de material reciclavel, de agricultores familiares, de pescado, de assentamentos e




137

aldeias indigenas, atuando no desenvolvimento de turismo de base local, na
capacitacdo para construcdo civil, na transferéncia de tecnologia na area de
organizacdo do trabalho, na estruturacdo de cadeias produtivas, no apoio a
comercializacdo de produtos e bancos comunitarios e na ressocializacéo de ex-
presidiarios.

Em relacdo aos resultados obtidos, apenas duas incubadoras afirmaram
ainda ndo terem resultados a destacar, por estarem no comeco do processo de
incubacdo ou vivendo momentos dificeis com os empreendimentos incubados.
Todas as outras participantes ressaltaram resultados que, contudo, variam muito
de uma incubadora a outra. Para algumas, os resultados observados sdo
esporéadicos, limitados e instaveis, principalmente com relacdo a geracdo de
renda, que se encontra em alguns casos no ambito da sobrevivéncia dos
empreendimentos, estando aquém de suas expectativas. Por outro lado,
verificam-se incubadoras com resultados mais sélidos e expressivos, como a
existéncia de “empreendimentos incubados em atividades ha mais de 10 anos”
(INCO010, 2010) e o aumento regular da criagdo de postos de trabalho e da
geracdo de renda, como expressa o relato abaixo:

O aumento médio do faturamento dos empreendimentos
incubados, ap6s dois anos de atividade, é de 45%. Além
disso, o0s empreendimentos incubados atualmente
representam cerca de 1200 pessoas diretamente atendidas,
ou postos de trabalho funcionando (INC011, 2010).

Nesse contexto, vale ressaltar que a geracdo de trabalho, emprego e
renda na quantidade e qualidade que o pais necessita ndo pode depender,
exclusivamente, de uma ou outra politica, mas, como defendem Tafner (2006) e
Pochmann (1998), da maior articulagdo entre as varias politicas de trabalho e
emprego, e entre essas e as politicas macroeconémicas, o paradigma técnico

produtivo, as politicas de bem-estar social e o sistema de relagdes de trabalho.
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Tem-se, com base no exposto, caracterizados 0s principais atores
envolvidos na gestdo do Proninc; contudo, identificar a configuracdo
institucional significa apontar ndo s6 os atores envolvidos, como também formas
de incorporacdo e os espacos de participacdo compartilhados por eles. Para
tanto, é preciso verificar se e como os diferentes atores participam da gestdo do
programa.

Como a Senaes, 0s Ministérios e demais financiadores representam os
formuladores diretos do Proninc, busca-se descrever os resultados obtidos acerca
da investigacdo orientada para a participacdo das incubadoras (executores e
beneficiarios/intermediarios do programa) e dos empreendimentos econdmicos
solidarios (beneficiarios/altimos do Proninc e representantes da sociedade civil
interessada). A participacdo desses atores pode representar, como discute Brasil,
Flavia (2007), possibilidades de sustentabilidade das acdes e melhoria das
decisdes e dos resultados obtidos, envolvendo ainda aspectos sdciopoliticos e

possibilidades de inclusdo e aprofundamento democratico.

7.2.4 A participacéo das incubadoras na gestao do Proninc

De acordo com membros da Senaes e do Comité Gestor entrevistados, o
Proninc incorpora a participagdo das incubadoras em sua gestéo de duas formas:
direta e indiretamente. A participacdo direta ocorre com a presenca das
incubadoras nos encontros de avaliacdo do programa (Seminarios Nacionais de
Avaliacdo do Proninc) e a participacdo indireta se da por meio da representagédo
das duas redes de incubadoras no Comité Gestor, que sdo: a Rede de ITCP’s e a
Rede Unitrabalho.

A participacdo na gestdo do Proninc € reconhecida por 77% das
incubadoras entrevistadas, quando essas afirmam participar do processo de

tomada de decisdes acerca do programa e citam como formas de participacéo os
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Encontros e Seminarios Nacionais do Proninc, o Férum Brasileiro de Economia
Solidaria e a representacdo por meio das duas redes no Comité Gestor. E
interessante notar, no entanto, que 23% das incubadoras afirmaram néo
participarem, de nenhuma forma, do processo de decisdes acerca do Proninc.

O Seminario Nacional de Avaliacdo do Proninc foi citado como o
espaco ampliado de participacdo direta por 89% das incubadoras que afirmaram
participar da gestdo do Proninc. O Seminéario de Avaliagdo é reconhecido e
valorizado pelos entrevistados como o espaco de efetivo dialogo entre os varios
atores do programa. Abaixo segue o comentario de um entrevistado sobre o

Seminério realizado em margo de 2010.

Acho que esse foi fundamental, porque cada um dos setores
colocaram aquilo que estavam demandando, no que
acreditavam que o Proninc era capaz de fazer pra auxiliar na
construgdo da politica. Cada um também colocou suas
impossibilidades de estar realizando as coisas [...] eu acho
que foi um dos melhores momentos que teve (ESC004,
2010).

Quanto a participacdo indireta que ocorre via interacdo com Comité
Gestor por meio da representacdo das duas redes, observa-se que apesar de todas
as incubadoras participarem de uma das duas redes existentes, essa forma de
participacdo no processo de decisGes acerca do Proninc parece ndo ser
suficientemente clara para 46% das participantes, que afirmam ndo existir
nenhuma forma de interacéo entre elas e o0 Comité Gestor do Proninc.

Por outro lado, os representantes das redes no Comité reconhecem que
tem espago para falar e que sdo ouvidos no Comité. Segundo eles é por meio das
redes que as incubadoras se fazem representar, se manifestam e interagem com o
Comité Gestor do Proninc. Como indicam Varanda e Cunha (2007), a atuagéo

das redes amplia as possibilidades de didlogo entre incubadoras e governo. No
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caso estudado, as redes funcionam como o fio condutor de interlocugéo entre

incubadoras e governo e/ou Comité, como mostra a Figura 1.

Unitrabalho
Rede ‘
/ Unitrabalho

Comité Gestor

Figura 1 O papel das redes na interacdo Comité/Incubadoras/Comité

Incubadoras da
Rede ITCP’s

A interacdo Comité/Incubadoras e Incubadoras/Comité ocorre a medida
que o Comité Gestor repassa as informacgdes a coordenacdo de cada uma das
redes, que fazem uma consulta e/ou promovem um debate junto a todas as
incubadoras participantes da respectiva rede, e a partir disso, as redes definem
uma posicdo que seu(a) representante ird defender no Comité. Desse modo, 0s
representantes das redes levam ao Comité uma demanda do conjunto de
incubadoras que pertencem a respectiva rede e ndo uma demanda pessoal.

Segundo um membro da Senaes, o Proninc dialoga diretamente com as
redes de incubadoras e reconhece sua autonomia e seus espagos proprios de
discussdo, como: o espaco de discussdo virtual ocorrido por meio da internet, e
de discusséo presencial, como os Encontros Regionais e Nacionais que realizam.

Ainda sobre a participagdo das incubadoras via representacdo das redes,
verifica-se que apesar de reconhecerem o Comité como um espagco de
participacdo, um de seus representantes questiona o alcance e os resultados dessa

participacdo, uma vez que, segundo ele, ela se mostra limitada pelo fato de haver



141

momentos em que alguns financiadores reservam-se o direito de definir quais
serdo suas prioridades e a dindmica de execucdo do programa. Fato que ocorre,
por exemplo, com as chamadas de projetos, sobre as quais se verifica, segundo o
entrevistado, momentos em que o Comité Gestor realmente decide acerca das
diretrizes de um edital, e outros em que esse ja chega pré-concebido pelo
respectivo financiador, para conhecimento do Comité Gestor, sem muitas

deliberacgdes a fazer.

As incubadoras participam relativamente do processo de
decisdo, opinando dentro do Comité Gestor, através das suas
representantes, mas s6. E isso quando trata de recursos
referentes a Senaes e a Finep. Quando sdo recursos de
outros ministérios, as vezes nds somos ouvidos; as vezes
ndo somos (ESC002, 2010).

Vale salientar que como representantes de um heterogéneo conjunto de
incubadoras, que compreendem demandas e necessidades distintas e que
possuem composicdo e posicionamentos diversos, as representacdes das redes
também apresentam limitagGes, refletidas pelas dificuldades de atuacdo e
definicdo de posicionamentos experimentados dentro das proprias redes como,

se pode observar na fala abaixo:

Nem sempre se representa tudo, porque tem interesses muito
divergentes também nas incubadoras, na propria rede.
Entdo, a gente se debate dentro da propria rede. Ndo ha uma
unanimidade sempre nos assuntos todos, entdo isso se
coloca. Como se coloca em qualquer outra instancia de
representatividade dessa forma, mas eu penso que, em boa
medida, a gente consegue. Se ndo consegue mais é por falta
de articulacdo da propria rede e ndo pelo modelo de
funcionamento do Comité (ESC003, 2010).

Outra forma de interacdo apontada pelas incubadoras que afirmaram

interagir com o Comité Gestor refere-se ao acompanhamento e controle dos
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convénios celebrados. As visitas de acompanhamento de representantes do
Comité e das financiadoras junto as incubadoras, também foram citadas como
espacos de interacdo entre os atores. Mas esses sdo restritos a interlocucdo entre
a incubadora financiada e seu financiador, ou entre a incubadora e a Senaes.

Interessa notar ainda que 79% das incubadoras afirmaram acompanhar o
trabalho realizado pela Senaes, por meio da participacdo em espacos de
discussdo de economia solidaria, como os Foruns e Encontros Regionais e
Nacionais e por meios eletrénicos, como: e-mail’s, listas de discussdo de
economia solidaria e das redes de incubadoras e acompanhamento das noticias
divulgadas no “Boletim SENAES Acontece”.

Verifica-se, assim, que a gestdo do Proninc busca, apesar das limitagdes
impostas ao alcance e resultados da participacdo e do pouco reconhecimento
demonstrado pelas incubadoras em relacdo a representacdo das redes no Comité,
incorporar a participacdo das incubadoras no processo de decisdes, acerca do
programa. Na sequéncia, apresentam-se os resultados da investigacdo quanto a

participagdo dos empreendimentos incubados.

7.2.5 A participacéo dos empreendimentos na gestao do Proninc

Ao tratar da participagdo dos empreendimentos como representantes da
sociedade civil interessada, um primeiro aspecto que se evidencia refere-se a
inexisténcia de representacdo desse segmento no Comité Gestor do Proninc,
constituindo um limitador de uma gestdo de fato participativa e uma das
principais reivindicagdes dos empreendimentos aos gestores do programa.

Por outro lado, a realizagdo do Seminario Nacional de Avaliacéo,
ocorrido em Brasilia em marco de 2010, foi evidenciado pelos entrevistados
como um significativo avango da gestdo nesse aspecto, por ter incorporado a

participacdo dos empreendimentos, proporcionando sua insercdo na avaliacdo e
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formulagdo do Proninc, como expde um entrevistado: “Esse & 0 Unico espago
que existe, no qual as incubadoras se identificam pessoalmente e os beneficiarios
se identificam também pessoalmente, tém contato direto com o Comité e com os
financiadores” (ESC003, 2010).

Nesse seminario, que contou com a presenca de aproximadamente 150
pessoas, 0s empreendimentos representaram, segundo os entrevistados, 50% de
sua formacdo total, e todos eles tiveram a oportunidade de se manifestarem

acerca das expectativas e dificuldades vivenciadas em relagéo ao Proninc.

[...] desses seminarios sai muita coisa, que nds vamos
transformar, é incorporar a politica do Proninc. Geralmente
ndo é uma conferéncia, ndo se vota nada. Mas as
dificuldades, as queixas, as sugestdes aparecem nas falas. E
sdo o0s empreendimentos que fazem queixas, que a
incubag&o n&o esta saindo certo por isso e por aquilo. E uma
visdo critica do processo. Pelos estudantes, pelos
professores e pelos cooperados (ESC001, 2010).

Nota-se, contudo, que apesar de representar um avanco na forma de
gerir do programa, a participacdo nos Seminarios de Avaliacdo ndo garante a
participacdo permanente dos empreendimentos nos processos de decisdes, como
poderia ocorrer se eles tivessem assento no Comité Gestor.

Assim como ocorre com as incubadoras, 0s empreendimentos também
interagem com os membros do Comité durante as visitas que os financiadores
fazem a alguns empreendimentos incubados durante o processo de
acompanhamento de execugdo dos projetos, mas essa interacao, apesar de direta,
é pontual e esporadica.

Apesar de terem uma participacdo muito restrita no que se refere a
concepgdo do programa, o0s empreendimentos participam de uma etapa
importante da gestdo do Proninc relacionada a tomada decisbes acerca do

processo de incubagdo propriamente dito. Segundo resultados da pesquisa, 92%
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das incubadoras entrevistadas afirmaram que os empreendimentos incubados
participam desse processo e que ele é pressuposto na metodologia adotada, como

expde um entrevistado.

A metodologia utilizada tem como pressuposto a relagdo
dialdgica. Portanto, todo processo de incubacéo é construido
a partir da interacdo estabelecida entre todos os participantes
da equipe da incubadora e os empreendimentos. Cabe a
coordenacdo o papel de animador do processo (INC052,
2010).

Em alguns casos, constata-se, inclusive, que a acdo dos
empreendimentos foi decisiva para a constituicdo da incubadora, como relata o

trecho abaixo.

A incubadora nasceu de uma reivindicagdo dos movimentos
populares feita a universidade em 2001. Desde entdo, o
processo de gestdo tem sido construido de forma colegiada e
em constante dialogo tanto com 0s movimentos quanto com
o0s empreendimentos incubados (INC018, 2010).

Contudo, faz-se importante notar que o0 envolvimento dos
empreendimentos nesse processo varia muito em forma e nivel de participacédo
de uma incubadora a outra, chegando a se diferenciar até dentro de uma mesma
incubadora, em funcdo das especificidades de cada empreendimento,
constituindo-se simultaneamente como um principio a ser seguido e um desafio
metodoldgico a ser superado por grande parte das incubadoras, em fungdo da
complexidade que envolve o processo de incubacdo que, como cita um
entrevistado, é: “[...] complexo, interdisciplinar e exige muita articulacdo, exige
muita reflexdo, muita pesquisa. Entdo, ndo é um processo simples” (ESC002,
2010).

Entre as diferentes formas de envolver os empreendimentos nos

processos de decisbes citadas pelas incubadoras, a mais comum refere-se a
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realizag8o de reunibes com os EES para, conjuntamente discutirem as demandas,
planejarem as atividades de incubacdo e avaliarem e analisarem 0 processo em
andamento, sendo essa citada por 60% das incubadoras entrevistadas. Outras
formas evidenciadas relacionam-se a realizacdo de oficinas para a construcéo de
demandas conjuntas, féruns de desenvolvimento comunitarios, seminarios e
encontros. Tem-se até um caso de incorporacdo de um representante dos
empreendimentos a equipe de trabalho. A participacdo nos Féruns de Economia
Solidéria e nos Seminarios Nacionais de Avaliacdo é também citada pelas
incubadoras como forma de incorporar 0os empreendimentos no processo de
decisdes acerca da execucdo do Proninc.

Além dos empreendimentos, as incubadoras citam como participantes do
planejamento da incubacédo representantes do Poder Publico local, Ongs e outras
entidades parceiras das incubadoras.

Mediante o exposto, pode-se afirmar que a gestdo Proninc envolve, em
diferentes niveis, a participagdo dos empreendimentos nos processos de decisdes
acerca da concep¢do, execugdo e avaliagdo do programa. Por outro lado,
verifica-se, no que se refere a concepgdo, que essa participacdo é incipiente e
limitada a encontros anuais que, apesar de representarem um avango
inquestionavel, sdo insuficientes para tornar efetiva a participacdo deles. A partir
desse momento, identifica-se a configuracéo institucional montada para gerir o

Proninc.

7.2.6 Configuragéo Institucional do Proninc

A discusséo realizada até o momento permite identificar a configuragdo
institucional do programa que envolve, como se pode ver na Figura 2, a atuagao
dos diversos atores e espacos de participagdo discutidos anteriormente. Como
afirma Paes de Paula (2005b, p. 44), o formato e dindmica institucional
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mostram-se importantissimos a discussdo de um modelo de administracéo
publica mais democratico, porque é essa que determinara “a possibilidade de
haver deliberacdes e participacdo no processo decisorio”.

De acordo com as informac6es coletadas pela pesquisa, verifica-se que o
Comité Gestor agrega 0s responsaveis pela concepcao e execucdo do Proninc,
que se configura como um programa interministerial. Como discutido, muitos
dos responsaveis pela concep¢do sdo também executores de acBes e de recursos
publicos, como os Ministérios e demais financiadores participantes do programa.
Esses sdo chamados de financiadores/executores do Proninc; sdo financiadores
porque disponibilizam parte dos recursos que gerenciam para apoiar a criacéo e
o fortalecimento de incubadoras e sdo também executores porque acompanham
0 desenvolvimento dos projetos, sendo, juntamente com as incubadoras,
responsaveis por sua execucao.

Além dos financiadores, compfem a configuracdo institucional do
Proninc as entidades parceiras apoiadoras do programa: Coep, Rede de Gestores
e Forproex - entidades que também executam ag¢8es do Proninc por meio do
apoio as atividades desenvolvidas pelas incubadoras; e cada uma das duas redes
de incubadoras existentes, a Rede de ITCP’s e a Rede Unitrabalho,
representantes das incubadoras que séo as responsaveis diretas pela execucdo do
Proninc.

A rede de atores formada pelo conjunto de apoiadores e
financiadores/executores compde o Comité Gestor e partilha no Comité
estratégias comuns. Como tratado anteriormente, a concepcao do Proninc ocorre
no Comité Gestor, e suas agBes sdo pensadas, debatidas, construidas e
formuladas no Comité. Tem-se assim, como evidencia um entrevistado, “[...]
concepgdo no Comité Gestor, execugdo indireta nos financiadores e apoiadores e
execucdo direta nas incubadoras” (ESC005, 2010).
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Desse modo, a configuracdo apresentada mostra que apesar de manter a
distingdo entre formuladores e executores, seus limites sdo atenuados, na medida
em que é possivel identificar um mesmo ator inserido simultaneamente na
concepgdo e execucdo do programa, 0 que pode ser observado quando os
executores do Proninc, como as incubadoras, encontram-se também inseridos
em seu processo de concepgdo, pela incidéncia que possuem no Comité Gestor
por meio da representacdo das duas redes, e pela participacdo direta no
Seminario Nacional de Avaliagdo. Por outro lado, os grandes formuladores do
programa sdo, também, juntamente com as incubadoras, responsaveis por sua
execugdo, como ocorre com a Senaes e outros ministérios e financiadores
participantes. Vale ressaltar, no entanto, que o envolvimento de cada ator com a
gestdo do Proninc difere em nivel de participacdo e de poder decisério, pois
como caracteriza Souza (2006), as politicas publicas envolvem ndo s6 varios
atores, como também diferentes niveis de decisao.

Segundo os entrevistados, os Seminarios Nacionais de Avaliacdo do
Proninc constituem um importante espago de dialogo e interlocugdo, em que
6rgdos publicos, entidades de fomento, incubadoras e principalmente o publico-
alvo desse programa, que sdo 0s empreendimentos incubados, tém a
possibilidade de exporem suas ideias, opinibes, criticas, avancos e dificuldades
vivenciadas por eles em relagdo ao Proninc. Os Seminarios constituem, assim,
um espaco ampliado de concepcdo e avaliagdo do programa, ao incluir a
participacdo das incubadoras e empreendimentos incubados, compondo sua
configuracao institucional.

Como o Férum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES) representa um
importante espaco de interlocucdo entre os diferentes sujeitos que compdem a
economia solidaria, e pela privilegiada parceria estabelecida com a Senaes desde
que foram criados em 2003 (SINGER, 2009), buscou-se nesta pesquisa

identificar a possivel constituicdo do FOrum com um espaco publico de
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interlocu¢cdo do Proninc com seus atores. Contudo, verificou-se ndo haver
nenhuma forma de interlocucéo direta entre Férum e Proninc. O FGrum néo tem
assento no Comité Gestor do Proninc - algumas discussdes nesse sentido ja
foram pauta de reunido do Comité, mas ndo avancaram . O Proninc também
ndo tem assento no Férum.

Quanto a interacdo Comité/Férum, o que se observa é uma discreta
insercdo via algumas coincidéncias de representa¢cdes comuns, como as redes de
incubadoras e algumas entidades financiadoras que participam do Comité e
também participam do Fo6rum, mas 0s representantes nem sempre Sd0 0S
mesmos. Apesar da inexisténcia de interacdo direta, 29% das incubadoras que
afirmaram participar da gestdo do Proninc indicaram o FBES como um de seus
espacos de discussdo, o que indica e reforca a importancia do FBES como um
espaco privilegiado de diadlogo dos sujeitos envolvidos com as PPES, e pode ser
um indicativo de formacdo de uma esfera publica em torno da economia
solidéria, base na qual pode-se desenvolver a gestéo social da politica publica.

O mesmo vale para o Conselho Nacional de Economia Solidaria
(CNES), criado pelo governo Lula para atender as necessidades das PPES, que
se encontram, como evidencia Tafner (2006) fora do &mbito de deliberagdes do
Condefat. A interlocucdo entre Proninc e CNES é muito pequena. O Proninc esta
dentro do CNES indiretamente por coincidéncias de representagdes, assim como
ocorre no caso do Forum. As entidades financiadoras do Proninc estdo no
CNES, mas ndo como representacdes do Proninc.

A auséncia de legalizacdo institucional do Proninc a época da pesquisa
foi citada como um complicador da comunicacdo dele com outros espacos de

interlocucdo, como o FBES e o CNES, como explica um entrevistado: “Como a

1> Segundo os entrevistados, ja foi discutido no Comité Gestor a possibilidade de inserir
em sua composicdo representante do FBES que seja também representante dos EES;
contudo, a sugestdo ndo se concretizou pela urgéncia que se tinha a época de deixar
tramitar o Decreto Presidencial que institui o Proninc.
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gente ndo consegue ter uma continuidade de acdo, um respaldo financeiro,
politico, ele perde um pouco de importancia dentro dos espacos de articulacdo
do Férum e do Conselho” (ESC004, 2010).

Observa-se, no entanto, que apesar da inexisténcia de contato direto,
FBES e CNES comp6em a configuracao institucional do Proninc, por incluirem
0 universo de sujeitos envolvidos com a economia solidaria, como ocorre com as
incubadoras e os EES, e por discutirem politicas com e para esses sujeitos, 0
que, consequentemente, envolve o Proninc. Pela fragilidade dessa interagdo, no
que diz respeito ao Proninc, as linhas que o ligam ao FBES e ao CNES estdo
tracejadas.

Além da participacdo das incubadoras e dos empreendimentos, verifica-
se que o Proninc avanca na incorporacdo de distintas parcelas da sociedade,
representadas no Comité, como acontece com o Coep — atuante no Proninc
desde sua criacdo, com o Férum de Pr6-Reitores, e nos Gltimos dois anos, com a
incorporacdo na composicdo do Comité de um representante da Rede de
Gestores que passaram a integrar o Comité, por congregar gestores de
prefeituras que desenvolvem politicas publicas de fomento a economia solidaria.
Apesar de restringe-se, como se pode observar, a segmentos especificos da
sociedade civil - verifica-se que a incorporacio dessas distintas representacdes
contribui para a efetivagdo do Proninc, considerando, como expde Aradjo
(2005), que as PPES dependem, para efetivar-se, dos vinculos e parcerias
estabelecidos com a sociedade.

Verifica-se, com essa discussdo, que a configuracdo institucional
montada para gerir o Proninc apresenta um novo formato institucional no que se
refere a gestdo de politicas publicas de geracdo de trabalho e renda no pais, por
inserir, ainda que de forma fragil e incipiente, a participacdo representativa e

direta dos diferentes atores envolvidos com o programa, sinalizando para a
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adogdo, por parte da administracdo pUblica, de agdes convergentes, como a
proposta de gestdo societal discutida por Paes de Paula (2005a).

A identificacdo da configuracdo institucional do Proninc constitui um
importante elemento a ser considerado na andlise das principais caracteristicas
do tipo de gestdo empreendido. Outro aspecto que interfere diretamente nas
caracteristicas do tipo de gestdo adotado refere-se aos limites e desafios que lhe

sdo impostos, como discutido adiante.

7.3 Proninc: limites e desafios da gestéo

Os resultados da pesquisa apontam para trés niveis nos quais se
localizam os limites e desafios gerais na gestdo do Proninc. De acordo eles, tem-
se em um primeiro momento que os limites e desafios mais marcantes do
Proninc encontram-se no dmbito das caracteristicas do préprio programa. Além
deles, identificou-se em um segundo nivel limites e desafios localizados no
ambito das dificuldades experimentadas pelas incubadoras que, em um terceiro
nivel, relacionam-se aos limites e desafios vividos pelos empreendimentos

incubados, como se pode observar sinteticamente na Figura 3.

7.3.1 Limites e desafios no ambito das caracteristicas do programa

No que se refere aos limites e desafios no dmbito das caracteristicas do
programa, percebe-se, que a falta de reconhecimento institucional, como o fato
de haver existido praticamente 12 anos sem reconhecimento legal como
programa dentro da estrutura do Governo Federal, interfere nas varias
caracteristicas de sua gestdo, e surge nesta pesquisa como a fragilidade mais

marcante do Proninc.
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Diante da fragilidade institucional legal, o Proninc encontra dificuldades
em coordenar e articular agBes conjuntas ante todas as instituigdes participantes,
0 que conduz, entre outros, a fragmentacdo das acfes do Governo Federal dentro
do programa. Nesse contexto, a gestdo do Proninc enfrenta o problema,
caracterizado por Conh (1995), como o mal cronico das politicas e programas
sociais no Brasil, e indicado por Oliveira (2006) como uma das causas da falha
no planejamento de politicas publicas em paises em desenvolvimento, que se

refere a insuficiéncia e instabilidade de recursos financeiros.
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Figura 3 Limites e desafios impostos a gestdo do Proninc.

Como se pode perceber nas discusses de Tafner (2006), a garantia de
uma fonte de recursos permanente representa elemento indispensavel a

continuidade e consolidagdo de uma politica publica. Dessa forma, as
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dificuldades vividas em relagdo a gestdo de recursos financeiros refletem nos
varios aspectos de gestdo e execucdo do programa, chegando a ameacar sua
continuidade. Essa realidade vivida pelo Proninc exemplifica a preocupacéo a
que se assiste quanto a fragilidade institucional e continuidade das PPES, como
discutidos por Araujo (2005) e Schiochet (2009).

Ao contrario do que ocorre com as tradicionais politicas de emprego,
trabalho e renda, abordadas por Tafner (2006), como a politica do Seguro
Desemprego, o Abono Salarial ou as politicas do Sistema de Qualificacdo
Profissional, o Proninc ndo conta com recursos do FAT - principal fonte
financiadora do SPETR brasileiro (TAFNER, 2006) para financiar suas agdes.

O Unico recurso permanente que o Proninc possui, até o momento,
refere-se a uma acéo do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento no
PPA, chamada de apoio ao fomento e fortalecimento de incubadoras. Segundo
um entrevistado, enquanto a Senaes tiver esse programa no PPA, esses recursos
para o Proninc serdo garantidos (ESCO005, 2010), mas esses isolados mostram-se
insuficientes para sustentar as agdes do Proninc em todo seu &mbito de atuacdo.
Desse modo, o Proninc depende da soma de recursos advinda das agdes dos

diferentes financiadores envolvidos em sua gestéo.

[...] a Senaes tem uma acgéo que a gente inclusive usa, 0
nome fantasia de Proninc, certo? Entdo enquanto existir
dentro do PPA, ele é permanente, enquanto durar o
programa no PPA, o PPA geralmente tem uma duracéo
fixada de quatro anos, o programa esta também previsto
para quatro anos, entdo o programa enquanto ele existe
dentro do PPA, ele é permanente. E vocé tem essa fonte de
recurso. Os outros ministérios, que sdo também,
financiadores, eles tém outras a¢@es, com outros nomes, esta
certo, onde dali daquela agdo ele tem recursos para apoiar
acdes do Proninc (ESC004, 2010).
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O Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
FNDCT, também constitui uma importante fonte de financiamento ¥ do
Proninc.

Tem-se, assim, que a unido de recursos de diferentes financiadores para
apoiar incubadoras constitui a base mantenedora do programa. O funcionamento
do Proninc est4 condicionado a predisposicdo de seus apoiadores/financiadores
em manter-se no programa e a quantidade de recursos que esses estdo dispostos
a aportar, 0 que varia ndo s6 de um financiador a outro, como também de um
periodo a outro, fato que reafirma, como constata Tafner (2006), o carater de
financiamento fragil e discricionario que caracteriza as PPES, e gera grande
incerteza quanto a garantia de recursos e, conseqlientemente, quanto a

continuidade dos projetos.

A gente fica sempre na dependéncia de ter ou ndo recurso,
pra abrir ou ndo editais. Entdo é um “programa”, mas
precisava ser uma politica deliberada na qual tivesse um
recurso de financiamento garantido. Sem necessariamente,
como a gente fala, ter que passar a bolsinha entre os varios
ministérios, pra vocé fazer um bolo de recursos, para poder
abrir um edital de financiamento das incubadoras. Isso é
muito ruim para as incubadoras, porque da a elas uma
instabilidade muito grande. Ora, elas tém recurso para
operar, ora elas ndo tém recursos para operar. Ora, elas tém
equipe contratada pelo projeto, ora elas ndo tém [...] Entéo,
0 maior problema que eu vejo para operar 0 Proninc € essa
intermiténcia de abre e fecha de editais pra manter os
financiamentos das incubadoras (ESC003, 2010).

Outro relato reforca a identificacdo dessa fragilidade do Proninc: “[...] o
Proninc ainda ndo foi reconhecido dentro das financiadoras. Se tivesse esse
reconhecimento, teria essa garantia de recurso” (ESC004, 2010). Diante disso, a
assinatura do Decreto Presidencial n® 7.357/10 (BRASIL, 2010c) representa um

16 Os recursos do FNDCT disponibizados ao Proninc sio geridos pela Finep.
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passo fundamental no longo caminho de institucionalizagdo do Proninc como
uma politica permanente.

Além do risco de descontinuidade gerado pela dificuldade de garantir
recursos ano a ano, o Proninc é bastante criticado pela descontinuidade de
recursos, em razdo das dificuldades burocraticas gerais enfrentadas no processo

17

de liberacdo dos financiamentos ', caracterizado pelos entrevistados como

excessivamente lento e demorado.

[...] o formato de se submeter a essas regras, digamos assim,
dos projetos externos do governo, €, o andamento, ele é
burocrético e ele é lento. Vocé apresenta 0 projeto em um
ano, para ser aprovado no outro ano e ser executado no
outro ano. E ai é complicado, e ai gera essa descontinuidade,
que é a grande queixa, o grande problema do Proninc é essa
descontinuidade (ESC002, 2010).

Segundo um entrevistado, o problema da morosidade na liberacdo dos
recursos refere-se mais, especificamente, a dindmica adotada pelo Governo
Federal na conducdo das politicas sociais, € ndo ao Proninc exclusivamente.
Segundo esse entrevistado, todos os programas sociais do Governo Federal tém
gue passar por uma série de procedimentos até chegar a liberacdo dos recursos
(ESCO001, 2010), fato que ndo anula o desafio que se impde a gestdo do Proninc
de tornar os processos de contratacdo e liberacdo de recursos financeiros mais
ageis.

Diante do exposto, sdo varios os desdobramentos da incerteza quanto a

garantia e liberagédo de recursos.

7 Esse é o caso das trés incubadoras que responderam ao questionario da pesquisa e
afirmaram que apesar de terem sido contempladas por um edital do Proninc, ainda néo
conseguiram acessar 0s recursos. Como explicado na metodologia, essas foram
excluidas da pesquisa por ndo atenderem ao critério de terem sido efetivamente
financiadas pelo Proninc, no periodo de 2003 a 2010.
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Como o Proninc ndo tem recursos continuos nem suficientes para apoiar
todas as incubadoras dispostas a se inserir no programa, esse limita seu apoio,
selecionando projetos por meio de chamadas realizadas pela divulgacdo de
Editais ou de Termos de Referéncia, como ja citado. Esse modelo de
funcionamento do Proninc é considerado por seus atores como uma de suas
expressivas limitagfes, por ndo conseguir garantir a continuidade do apoio as
incubadoras, e por atender, em alguns casos, demandas especificas dos
financiadores que compdem o Comité Gestor e ndo das incubadoras, como

expde o trecho abaixo.

[...] a principal inadequacéo refere-se a disponibiliza¢do de
recursos através de editais que atendem a necessidade do
governo e ndo consideram as realidades especificas:
locais/regionais dos empreendimentos de economia
solidaria, das incubadoras. E, em consequéncia, essa forma
de disponibilizacéo dos recursos leva a uma intermiténcia no
fluxo de recursos, acarretando em prejuizos enormes aos
EESs pelas interrupcdes/reducéo das agdes de incubagéo e
perda de equipes (INC010, 2010).

Uma vez selecionadas, as incubadoras tém garantido um aporte de
recursos por um periodo aproximado de dois anos; apés esse periodo, tem que
participar de nova selecdo (caso essa exista e seja compativel com sua demanda)
e concorrer a um novo financiamento para continuar o trabalho em andamento
(caso seja selecionada). Se ndo for selecionada, o trabalho realizado com os
empreendimentos € interrompido até que se alcancem novos recursos. Essa
descontinuidade de projetos gera grande fragilidade as incubadoras que ndo
conseguem garantir aos EES a continuidade dos processos de incubagdo em
desenvolvimento.

Nesse contexto, o tempo de execugdo dos recursos, limitado a um
periodo aproximado de 24 meses, surge como outra limitacdo da gestdo do

programa. Primeiro, por mostrar-se insuficiente para se fazer um processo de
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incubagdo adequado, ja que os EES apresentam caracteristicas especificas que
exigem um tempo de dedicacdo muito maior do que uma empresa comum.
Como comenta Cruz et al. (2010, p. 4), os EES “obedecem a relacGes e
dindmicas substantivamente mais instaveis que a formacdo e continuidade de
empresas convencionais”, e, finalmente, porque as incubadoras enfrentam
dificuldades na propria execucao dos projetos. Algumas incubadoras relataram
que caso ndo consigam prorrogar o prazo ‘8, terdo que devolver o recurso, por
ndo conseguirem executar 0s objetivos e metas dentro do periodo previsto na
contratacéo dos projetos.

Observa-se, assim, que o Proninc, isoladamente, ndo é capaz de garantir
as incubadoras a manutencdo de seu funcionamento. Nesse contexto, as
parcerias e diferentes formas de cooperacdo estabelecidas pelas incubadoras com
outras instituicdes ganham papel relevante. Fato que pode ser confirmado pelos
resultados da pesquisa, na qual 77% das entrevistadas afirmaram possuir outras
fontes de financiamento como forma de garantir a permanéncia dos trabalhos.

Entre as principais fontes de financiamento citadas, destacam-se o apoio
dado pelas proprias Universidades por meio das Pro-Reitorias de Extensdo e a
celebracdo de convénios com prefeituras municipais e entidades de
financiamento ndo vinculadas ao Proninc, como a Petrobras, CNPQ e as
Fundacdes de Amparo a Pesquisa dos Estados da Bahia, Rio de Janeiro, Séo
Paulo e Minas Gerais. Ha, inclusive, uma incubadora que conta com
financiamento advindo de emenda parlamentar de um deputado da regido onde
estd localizada. Contudo, esses financiamentos também ndo garantem a
sustentabilidade das agdes, e apesar de as Pro-Reitorias de Extensdo aparecerem

como apoiadoras, elas foram citadas por apenas 17% das participantes. Verifica-

18 O perfodo médio de execucio dos projetos é de até 24 meses, havendo, dependendo do
financiador, a possibilidade de prorrogagéo de prazo.
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se, ainda, que 23% das participantes contam somente com recursos do Proninc
para desenvolver suas atividades.

Entre os 23% das participantes que afirmaram ndo possuir nenhuma
outra fonte de financiamento, constata-se que uma delas encontra-se nos dois
primeiros anos de existéncia e ainda conta com recursos do Proninc e outras seis
receberam recursos continuos desde sua formacdo. A situacdo mais delicada
refere-se a duas incubadoras, que afirmaram ter recebido recursos por periodos
intermitentes, e duas que s6 comecaram a receber recursos nos dois Ultimos
anos.

Observa-se, ainda, que além de contarem com fontes alternativas de
financiamento, 92% das incubadoras afirmaram articularem parcerias com
outras instituicdes para manterem-se ativas, ou seja, as incubadoras desdobram-
se para manterem suas atividades. Verifica-se, inclusive, que dentre as 11
incubadoras que afirmaram ndo possuir outras fontes de financiamento, somente
duas também ndo possuem nenhum tipo de parceira com outras instituigdes.
Vale notar que a maioria delas mantém parcerias com mais de uma instituigao.
Os principais parceiros citados pelas entrevistadas sdo as prefeituras municipais.
Outros parceiros relacionados séo as Superintendéncias Regionais do Trabalho e
Emprego, Agéncias e Secretdrias Estaduais de Desenvolvimento, Centros
Publicos de Economia Solidaria, Féruns de Economia Solidaria, ONG’s, Caritas,
Redes de Incubadoras, outras organizacdes da sociedade civil e também as
incubadoras mais préximas.

Por ser um programa federal, a gestdo do Proninc apresenta, também,
dificuldades para se adaptar a heterogeneidade do campo em que atua,
confirmando, como constata Costa (2007), as dificuldades de coordenacéo de
acOes vividas por politicas e programas sociais que atuam em contextos
heterogéneos; aspecto que nos remete & discussdo acerca dos limites e desafios

localizados no ambito das incubadoras.
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7.3.2 Limites e desafios no ambito das incubadoras

Dando seguimento a discussdo iniciada na secdo anterior, verifica-se
pelos resultados obtidos que muitas das dificuldades de gestdo enfrentadas pelo
Proninc encontram-se localizadas no ambito de acdo e gestdo das proprias
incubadoras.

Além de terem que enfrentar as dificuldades vividas quanto & incerteza e
morosidade na liberagdo de recursos mencionadas acima, percebe-se que muitas
incubadoras também passam por problemas de reconhecimento dentro de suas
instituicdes. Apesar de existirem incubadoras ja bem institucionalizadas dentro
de suas Universidades, como expde um entrevistado: “conseguimos nos
organizar numa equipe técnica, juntamente com estagiarios e professores, com
suporte de uma equipe administrativa e com um lugar ao sol (ndo como
apéndice) dentro do Centro Universitario” (INC038, 2010), h& outras que
apresentam grande fragilidade institucional, sdo pouco reconhecidas e ndo tém o
apoio da Universidade ou Fundagdo a qual estdo vinculadas. Outro relato de um
dos entrevistados reforca esse aspecto: “Ainda temos dificuldades em relagdo a
conquista de espago fisico e também de reconhecimento” (INC032, 2010). Além

disso, explica outro entrevistado:

[..] ndo ha uma politica dentro das universidades de
incorporar isso, de aumentar os espagos, 0s bolsistas ou
também de incentivar a acdo dentro da universidade,
consequentemente, ndo adianta nada fazer um projeto se ela
ndo vai conseguir ter um respaldo institucional de pessoas,
de professores, demandando horas dentro da execugdo do
projeto (ESC004, 2010).

Observa-se, assim, que a falta de estruturagdo de algumas incubadoras

também interfere na gestdo do programa, por representar um fator limitante de
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sua capacidade de atender a um ndmero maior de empreendimentos e até de
participar de editais para selecdo de projetos.

A falta de estruturacdo envolve, ainda, os problemas de gestdo interna
experimentados pelas incubadoras. Contata-se que algumas incubadoras
apresentam problemas de estruturacdo e coordenacdo de suas atividades, sobre
as quais se observam casos de gestdo extremamente centrada na figura do
coordenador e casos de coordenacao figurativa, em que as a¢fes das incubadoras
ficam sob responsabilidade de uma equipe, muitas vezes, formada somente por
estagidrios e bolsistas de extensdo, o que ndo quer dizer que inexistam
incubadoras com um processo de gestdo interno ja bem aprimorado.

A rotatividade das equipes vivida nas incubadoras também compromete
em grande parte a execucdo de suas atividades. Aliado a isso, cita-se a
fragilidade metodoldgica gerada pela necessidade de aprimoramento continuo
imposta pela dinamica de cada empreendimento incubado. O fortalecimento
institucional e o aprimoramento do processo de gestdo representam desafios a

gestdo do Proninc, como se verifica no relato abaixo:

[...] acho que na verdade os maiores avangos nesse
momento estdo no ambito, digamos assim, de acdo das
incubadoras, acho que as incubadoras é que precisam
melhorar muita coisa. Sem o Proninc da maneira como ele é,
agora seria muito dificil para as incubadoras sobreviverem,
entdo ele é uma grande coisa o Proninc, se ele fosse melhor
do que ele €, nos poderiamos, em minha opinido, até ter
melhores incubadoras. Mas mesmo que o Proninc fosse
melhor, se as incubadoras ndo fazem bem a sua gestdo
interna, ndo adianta ter um Proninc, porque vocé tem os dois
lados, tem que melhorar o programa e tem que melhorar a
incubadora (ESC004, 2010).

Acerca das dificuldades vividas em relacdo a gestdo interna, as
incubadoras reconhecem suas limitacbes e afirmam ainda terem um longo

caminho a trilhar. Sabe-se, no entanto, que parte dos desafios impostos a gestdo
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do Proninc no ambito das incubadoras € gerada pelas caracteristicas dos proprios
empreendimentos, que tornam o papel das incubadoras indispensaveis a sua

formacéo e desenvolvimento.

7.3.3 Limites e desafios no &mbito dos empreendimentos

Finalmente, é preciso evidenciar as fragilidades vividas pelos
empreendimentos e pelos sujeitos que os compdem. Como ja discutido, apesar
de se destacar na atualidade como um modelo alternativo para a geracdo de
trabalho e renda (ALCANTARA, 2003), o cooperativismo popular enfrenta
dificuldades que colocam em risco sua sustentacdo e ainda desafiam a gestdo do
Proninc.

No que se refere aos resultados obtidos, pode-se afirmar, de acordo com
relatos dos entrevistados, que a baixa escolaridade e o desconhecimento e
inexisténcia de tecnologias mais adequadas a pequena producdo com que
trabalham os EES constituem evidentes restri¢es ao alcance de resultados mais
consistentes. A heterogeneidade desse campo também constitui um desafio a
gestdo do programa.

Outro desafio citado refere-se ao que um entrevistado chamou de “o
problema do dia seguinte” (ESC005, 2010): o que os empreendimentos vao fazer
apoOs o processo de incubacdo constitui uma preocupacdo constante na fala dos
gestores do programa; primeiro, pelos riscos de degeneracdo enfrentados pelos
EES, o que demanda um acompanhamento politico-pedag6gico permanente por
parte das incubadoras; segundo, pelas dificuldades (exigéncias) de acesso ao
crédito para aquisicdo de equipamentos e capital de giro, dificuldade que
confirma a afirmagdo de Tafner (20006) acerca dos timidos resultados
apresentados pelos diferentes programas criados na area de microcrédito pelo

SPETR brasileiro, no que se refere a criagdo de uma rede que atenda aos mais
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pobres, fato que impde a necessidade de articular agdes que financiem ndo so as
incubadoras, mas também os EES.

Como evidencia o relato abaixo, os empreendimentos ndo possuem
recursos para compra de equipamentos e precisam de crédito para financiarem
sua infraestrutura de trabalho; ndo adianta os grupos estarem prontos para iniciar
suas atividades se ndo tiverem a estrutura minima necessaria para comegarem a

trabalhar.

[...] eu conhego vérios exemplos no Brasil que dizem: os
grupos estdo incubados a ponto de comecar suas atividades,
e eu digo: o que falta? Toda a estrutura. E ai vocé sabe, isso
ja era, porque se falta toda a estrutura, ndo é s6 a estrutura
que falta, porque a incubacdo tinha que se dar concomitante,
ou pelo menos na medida em que vocé vai construindo a
estrutura de funcionamento do empreendimento para
prestacdo de servigo ou de producdo, isso é um processo, 0
processo de incubagdo tem que ser permanente, tem que ser
continuo, tem que ser nesse processo de implantacdo da
infraestrutura, porque é ali que vdo aparecer 0s problemas
reais do cotidiano, vocé ndo tem esse negdcio de o grupo
estar incubado pronto pra assumir, vocé ndo tem. Entdo o
dia seguinte é o problema. E como que arranja capital de
giro, isso faz parte do dia seguinte. Vocé tem um
empreendimento incubado, tem estrutura ou a atividade dele
ndo requer grande estrutura, entdo ele esta 14, esta fazendo
as coisas e tal, se ndo tiver linha de crédito adequada, ndo
vai a lugar nenhum (ESC005, 2010).

Verifica-se, assim, que no contexto em que o papel das incubadoras
torna-se fundamental, os problemas vividos pelos EES, como a falta de recursos
para investimento, as dificuldades de comercializagdo dos produtos e servigos, a
baixa escolaridade verificada na composicéo dos grupos (VARANDA; CUNHA,
2007) e os riscos de degeneracdo do modelo (ALCANTARA, 2003; LAVILLE;
GAIGER, 2009; SINGER, 2008) representam elementos que justificam a
existéncia das incubadoras e do proprio Proninc, ao mesmo tempo em que

limitam os resultados de todo o esfor¢o empreendido e desafiam a sua gest&o.
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Desse modo, elaborar acfes conjuntas, garantir a continuidade dos
recursos e 0 andamento dos projetos, aumentar a quantidade de projetos
apoiados, aumentar o nimero de empreendimentos incubados, profissionalizar
as incubadoras por meio do aperfeicoamento do processo de gestdo interna e
metodologia de incubacéo e criar uma modalidade de financiamento casada, em
que o Proninc possa financiar ndo sé as incubadoras, como também os
empreendimentos incubados, sdo apontados pelos resultados da pesquisa, como
objetivos gerais que devem orientar a gestdo do Proninc. Aspectos que
evidenciam a necessidade de se definir objetivos claros de curto, médio e longo
prazos para a gestdo do programa, além do estabelecimento de um marco légico

para operacionalizar e avaliar o Proninc.

7.4 Proninc: principais caracteristicas da forma de gestdo empreendida

Observa-se, pela discussdo desenvolvida, que algumas caracteristicas
essenciais do modelo de gestdo adotado na conducdo do Proninc j& foram
abordadas ao longo deste estudo por mostrarem-se indispensaveis a
compreensdo dos dois primeiros objetivos especificos propostos. A partir disso,
pretende-se dar continuidade a essa discussdo, no intuito de identificar as
principais caracteristicas da forma de gestdo empreendida. Parte-se do
pressuposto de que as caracteristicas que identificam a gestdo da politica estdo
intimamente relacionadas com a forma de administracdo que assume o Estado na
conducdo de suas agdes.

No intuito de atender a esse objetivo, empregam-se como referéncia
orientadora da discussdo as variaveis utilizadas por Paes de Paula (2005a) para
comparar 0os modelos de administracdo publica gerencial e societal. Neste
estudo, as categorias “organizacdo administrativa do aparelho do Estado” e

“abertura das institui¢des politicas a participacdo social” foram respectivamente
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ajustadas para “organizagdo administrativa da politica”, e “abertura da politica a
participacdo social”, a fim de se adequar a analise de uma acdo especifica da
administracdo publica que possa se referir a gestdo de uma politica publica.

Além disso, incorporou-se a elas uma nova variavel denominada

“Acompanhamento e Avaliacdo”. Os resultados estdo sintetizados no Quadro 7.

Quadro 7 Principais caracteristicas da forma de gestdo adotada na conducéo do
Proninc

Variaveis

Administracdo Publica Societal

Surgimento das primeiras incubadoras de cooperativas populares

Origem criadas como resposta ao chamado do Movimento de Combate a Fome,
a Miséria e pela Vida, que mobilizou o pais no inicio dos anos 1990.

Projeto Alinhado a origem do programa, apresenta um projeto politico que

politico estimula e busca ampliar a participacdo dos diferentes sujeitos
envolvidos, nas diferentes fases que envolvem o programa.

Dimensoes

estruturais
enfatizadas na
gestdo

Dimensdo sociopolitica ao apresentar um formato institucional que
prioriza a participagdo social, porém, com desequilibrios provocados
pelas dificuldades vividas em relagdo a gestdo de recursos financeiros.

Organizacéo
administrativa

Apresenta uma organizagdo voltada para horizontalizagéo das relagdes,
na qual o nucleo central de decisfes do programa envolve, ainda que de

da politica forma bastante desproporcional, atores de formulacdo e execugdo.
Abertura  da|O formato institucional apresentado abriga, apesar das limitagdes,
politica a | diferentes atores e novas formas e espagos compartilhados de

participagéo
social

participacéo.

Abordagem de
gestédo

Gestdo social: tem origem no contexto proprio da gestdo social (o
espaco da sociedade civil) e persegue outros valores que ndo sé o
econdmico. Apresenta-se como uma nova experiéncia de gestdo de
politica publica de geracdo de trabalho e renda, ao incorporar a
participacdo de diferentes atores na gestdo do programa, por meio da
construcdo de espacos publicos de discussdo, como ocorre com 0
Seminério Nacional de Avaliacéo.

Acompanha-
mento e
Avaliagdo

Incorporou, ap6s as criticas recebidas acerca das avaliagOes
quantitativas, no processo de concepcdo da metodologia e dos
indicativos de avaliagdo, as consideracOes e sugestdes expostas pelas
incubadoras e empreendimentos incubados.

Fonte: Adaptado de Paes de Paula (2005a)
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Comecando pela origem, vale relembrar, como abordado no inicio da
discussdo dos resultados, que a origem do Proninc esta ligada ao surgimento das
primeiras incubadoras de cooperativas populares criadas em resposta ao
chamado do Movimento de Combate a Fome, a Miséria e pela Vida que
mobilizou o pais no inicio dos anos 1990. O Proninc tem origem no movimento
da sociedade civil e parte dessa para o0 Estado. Retomando sua histéria, verifica-
se que o Proninc € iniciado e quase desaparece no governo Fernando Henrique
Cardoso; é reanimado e significativamente fortalecido com a criagdo, em 2003,
da Senaes — que, como evidencia Barbosa (2005), tem origem e representa a
inser¢do do movimento social no Governo Federal, mas s6 agora, em novembro
de 2010, passa a ser legalmente reconhecido, depois de muito esforco dos
envolvidos, como um programa do Governo Federal. Desse modo, 0
surgimento do Proninc relaciona-se a perspectiva societal.

No que se refere ao projeto politico, percebe-se que a gestdo do Proninc
alinha-se ao projeto politico proposto pela vertente societal; o préprio fato de se
originar do espago da sociedade civil favorece e determina essa construgao.
Trata-se de um projeto que desde seu inicio incorpora, estimula e busca ampliar
a participacdo dos diferentes sujeitos envolvidos com o programa, nas diferentes
fases que o envolve, tornando como evidencia Cohn (1995, p. 14) o “Estado
mais permeével a sociedade”.

Ao ser instituida, a Senaes, como coordenadora do Comité Gestor e
Secretaria Executiva do Proninc, assumiu o compromisso de construir a Politica
Nacional de Economia Solidaria, juntamente com todos os interessados, 0 que
pode ser evidenciado quando se observa, por exemplo, que apesar de as decisdes
acerca do Proninc ndo terem necessariamente que passar pelo Conselho
Nacional de Economia Solidaria, foi este que discutiu a elaboragdo do Programa
Economia Solidaria em Desenvolvimento e decidiu criar dentro desse programa

a acdo usada pela Senaes até 0 momento para apoiar incubadoras de
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cooperativas populares. A decisdo de discutir o programa com o CNES foi da
Senaes, como expde um entrevistado, e resulta de um projeto que se propde a

construir a politica em parceria com a sociedade.

Foi uma decisdo da Senaes de democratizar o debate para
elaboracdo do programa. Fomos praticamente a Unica, eu
acho que a Unica Secretaria do Governo Federal que fez
isso. N@s é que temos a responsabilidade de elaborar o PPA
obviamente, a recomendac&o é ouvir a sociedade, e como €
que se ouve a sociedade? A Senaes diz: vou fazer junto com
0 Conselho. O Conselho, por sua vez, pegou a deliberacéo
da Conferéncia de 2006. O Conselho Nacional pegou o
resultado da Conferéncia de 2006 e montou esse programa,
no final tem as mediagdes, certo? (ESC005, 2010).

Percebe-se, assim, todo um esforco, por parte da Senaes, em conduzir a
politica em consonéncia com as proposi¢des sociais. Por outro lado, verifica-se,
no que se refere ao Proninc, que a falta de maior comprometimento e articulagéo
por parte de alguns financiadores com o projeto proposto acaba, por vezes,
comprometendo-o como discutido a frente. Nesse caso, observa-se que a falta de
maior articulacdo entre as diversas agéncias responsaveis pelo bom andamento
do Proninc pode, como observa Oliveira (2006), comprometer o planejamento e,
por consequéncia, os resultados do programa.

Por estar imbricada com um projeto que prioriza a participacdo social, a
conducdo do Proninc assume uma gestdo orientada pela dimensdo sociopolitica
que, segundo Paes de Paula (2005b, p. 40), “compreende problemas situados no
amago das relacGes entre o Estado e a sociedade, envolvendo os direitos dos
cidaddos e sua participacdo na gestdo”. A gestdo do Proninc também faz
incursdes na dimensdo institucional-administrativa, ao apresentar um novo
formato institucional. Quanto a dimensdo econémico-financeira, sabe-se, como
discutido, que as PPES ainda ndo recebem a atencdo publica necessaria para

estabilizar-se, principalmente no que se refere ao conjunto de gastos do Governo
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Federal, como evidenciam Barbosa (2005), Cruz et al. (2010) e Tafner (2006).
Aspecto que se confirma no que se refere ao Proninc, ja que suas fontes de
financiamento sdo instaveis e inseguras. Nesse quadro, observa-se um
desequilibrio entre as trés dimensdes que, segundo Paes de Paula (2005b, p. 40),
“sdo fundamentais para a consolidacdo de uma gestdo publica democréatica”, que
sdo as dimensBes: sociopolitica, institucional-administrativa e econdmico-
financeira.

Como citado, a gestdo do Proninc busca ampliar a participacdo de
diferentes financiadores como forma de enfrentar os limites e desafios impostos
a gestdo de recursos financeiros, garantindo seu funcionamento. Ao ampliar a
participacdo de diferentes atores na conducdo do programa, a gestdo do Proninc
tem conseguido, apesar das criticas direcionadas a fragmentacdo das acdes e a
ameaca de descontinuidade, fortalecer sua atuacdo. Por outro lado, verifica-se
que a dependéncia dos recursos advindos desses financiadores submete, em
determinados momentos, a conducdo do Proninc aos objetivos e prioridades
desses, resultando em editais nem sempre articulados e compativeis com as
demandas das incubadoras e necessidades dos empreendimentos, mas sim, com

as prioridades de cada financiador, como expressa um entrevistado.

Agora 0 que ndo ha de entender, € uma incubadora ter uma
demanda de catadores que precisam incubar uma
cooperativa, e a gente ter que dizer, olha ndo podemos
atender a demanda de vocés porque nds temos recursos para
pescados, para agricultura familiar e para presidiarios, € ndo
para cooperativas de catadores. Entdo ou vocés vdo pescar,
ou vocés vao plantar ou ddo um jeito de serem presos, pra
gente atender a demanda de vocés. Agora aqui ndo da
porque ndo tém os recursos (ESC002, 2010).

Por ndo ter uma fonte de financiamento permanente, o Proninc fica na
dependéncia da soma de recursos de diferentes financiadores e acaba, por vezes,

tendo que se submeter as suas regras para ndo perder os recursos. Nesses
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momentos, a dimensdo econdémico-financeira, grande gargalo do programa,
compromete ndo s6 a dimenséo sociopolitica como também seu projeto politico,
abertura da politica a participacdo social e a abordagem de gestéo,
comprometendo, sobretudo, o efetivo alcance das necessidades sociais. E assim
que a transversalidade da politica assume a face, que segundo Barbosa (2005),
expbe a “fragilidade de poder para fazer frente as negociagdes de governo e
elevar a economia solidéria a condigéo de politica exigida”.

Quanto a organizagdo do aparelho do Estado, vale lembrar, como
explicita Paes de Paula (2005a), que, enquanto o modelo gerencial apresenta
propostas claras para a organizacdo desse, a vertente societal ndo tem propostas
acabadas para essa dimensdo, o que deveria ser realizado.

No entanto, no que se refere a organizacdo administrativa do Proninc,
verifica-se que ela abrange um Comité Gestor que possui dois grupos de
trabalho (Grupo Executivo e Grupo de Monitoramento e Avaliacao) criados para
dar mais agilidade aos trabalhos desenvolvidos, e uma coordenagdo que é
realizada pela Senaes. Nessa organizacdo, a Senaes, como Secretaria responsavel
pela formulagdo e desenvolvimento de PPES, realiza, juntamente com os demais
participantes do Comité Gestor (0 que inclui as representacfes das duas redes de
incubadoras), a concepcdo e avaliagio do Proninc; a execucéo direta fica a cargo
das incubadoras submetidas a selecdo e contratadas para tal, o que caracteriza a
descentralizacdo tipica das PPES, como indica Barbosa (2005). E importante
ressaltar, no entanto, que a descentralizagdo constitui uma caracteristica da
origem do Proninc, ja que ele nasce para atender as demandas de incubadoras
universitérias e ndo o contréario.

Quanto a separacao entre formulagdo e execucdo, que representa um dos
aspectos centrais da administracdo publica burocratica (SECCHI, 2009), que a
perspectiva gerencial ndo conseguiu superar (PAES DE PAULA, 2005a), pode-

se afirmar que a gestdo do Proninc caminha no sentido de ameniza-la,
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incorporando em seu nucleo central de decisdes, ainda que de forma bastante
desproporcional, a participacdo de atores das duas areas. Nessa estrutura de
relacBes horizontalizadas, a centralizacdo de decisdes, tipica do modelo
burocratico (MEDEIROS, 2004), cede lugar a negociacdo e a mediacao (SILVA
E MELO, 2000). Nesse sentido, pode-se afirmar que a gestdo do Proninc
sinaliza, ao apresentar uma organizacdo que inclui a participacdo social, para a
construcdo de uma estrutura que aproxima politica e administracdo, voltando-se
para 0S pressupostos que orientam a vertente societal. Desse modo, a
organizacdo administrativa do Proninc busca conciliar caracteristicas que
permitam contemplar o projeto politico proposto pela vertente societal com
caracteristicas do modelo gerencial, essenciais a boa organizacdo administrativa
do programa.

A respeito da abertura da politica a participacéo social, ndo precisamos
nos alongar em repetir que a configuracdo institucional montada para gerir o
Proninc, permite, ainda que de forma limitada, a inser¢do dos diferentes atores
sociais no processo de decisfes acerca do programa. O Proninc conta, desde sua
criacdo, com a participagdo de diferentes atores governamentais e ndo
governamentais em sua gestdo. Além disso, seu projeto politico enfatiza e busca
incorporar a participacdo dos beneficiarios intermediérios e Gltimos no processo
de formulacéo e concepcdo da politica, por meio da representacdo de segmentos
da sociedade civil e das duas redes de incubadoras no Comité Gestor, e da
incorporacdo da participacao direta das incubadoras e dos empreendimentos no
Seminario Nacional de Avaliacéo.

Nota-se, contudo, que apesar de constituir-se como um espaco de
didlogo dos varios atores, o Comité Gestor ndo agrega a representacdo dos
empreendimentos. Os empreendimentos participam sob diferentes formas de
uma etapa importante da gestdo que se refere as decisfes sobre a execugdo do

processo de incubacfo, mas sua participacdo no processo de concepcdo do
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programa € incipiente e limitada a encontros anuais, que apesar de representarem
um avango inquestionavel, sdo insuficientes para tornar efetiva a participacdo
desses. Quanto a participacdo das incubadoras, verifica-se que o alcance dela
ainda é limitado pela fragmentacdo de acdes que caracterizam o Proninc, como

explica um entrevistado,

Ela é uma gestdo que dialoga com os atores do Proninc,
mas, que reserva a si a tomada de decisdo. Ou seja, as
tomadas de decisdes do Proninc, elas apenas em parte, sdo
realizadas pelo conjunto Comité Gestor. Os 06rgdos
governamentais eles tém uma relativa, ndo total, mas
relativa e parcial, tomada de decisdo, por fora do Comité
Gestor, em minha opinido (ESC002, 2010).

No entanto, é importante lembrar, ainda que de forma limitada, que
esses atores reconhecem que ha espago para exporem suas argumentacdes e que
séo ouvidos no Comité Gestor.

Constata-se, assim, que a significativa desproporcdo de representacfes
entre governo e interessados da sociedade civil e inexisténcia de representacao
dos empreendimentos no Comité, e as restricbes impostas ao efetivo alcance da
participacdo dos interessados pelos desafios que se colocam no ambito das
caracteristicas do programa ainda constituem forte limitacdo de uma gestdo
efetivamente participativa e democratica, o que deixa claro a necessidade de
avancos, mas ndo invalida o compromisso assumido, especialmente pela Senaes,
de construir o Proninc com a participacdo de todos os envolvidos, configurando
a abertura da politica a participacéo social.

Quanto a abordagem de gestdo, verifica-se que essa é fortemente
influenciada e, em certo ponto, até mesmo determinada pelas categorias
discutidas anteriormente. Vale lembrar que o Proninc tem origem no contexto
préprio da gestdo social, que se refere, segundo Boullosa e Schommer (2008, p.

4), ao modelo originario no “espaco de organizacao da sociedade civil e de suas
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interagbes com o Estado e o mercado”. Em consonéncia com Franga Filho
(2008a), a gestdo social configura-se, no caso do Proninc, por ele atuar no
espaco da sociedade civil e por perseguir outros valores que ndo sé o econdmico.

A gestdo do Proninc busca, em consonancia com a proposta societal,
assim como pressupde Oliveira (2009, p. 71), “a inclusdo de segmentos
interessados em rotinas publicas” por meio da elaboracdo de um arranjo
institucional capaz de viabilizar o didlogo entre sociedade civil,
empreendimentos, incubadoras e governantes. O “processo gerencial dialogico
em que a autoridade é negociada entre os participantes [...]” (TENORIO, 1998,
p. 40) ocorre no espaco, reconhecido pelos diferentes atores, como o espago de
discussdo e interacdo do programa, que € o0 espaco de realizacdo do Seminario
Nacional de Avaliacao.

Ao avaliarem o modelo de gestdo empreendido na conducdo do
Proninc, as incubadoras entrevistadas manifestaram que a polarizacdo
adequada/inadequada mostra-se insuficiente para caracterizar a gestdo do
programa, por esse apresentar, nos dois polos, caracteristicas que variam de
acordo com o foco pelo qual analisaram o modelo. As incubadoras que
consideraram a gestdo adequada destacaram suas possibilidades e pontos fortes e
as que a consideraram inadequada foram firmes em evidenciar seus limites e
desafios. Ainda assim, verifica-se que a gestdo do Proninc e a coordenagéo
realizada pela Senaes sdo avaliadas positivamente por 74% das incubadoras
entrevistadas; essas afirmam considerar a gestdo do Proninc adequada, apesar
das ressalvas observadas em quase todas as justificativas. Nos Quadros 8 e 9 séo

apresentados alguns relatos ilustrativos desta discussao.
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Quadro 8 Aspectos que caracterizam a gestdo adotada na condugdo do Proninc

como adequada, sob a perspectiva das incubadoras

INC.

Por que adequado?

INC001

Porque a gestdo do Proninc se da de forma colegiada, incorporando assim
atores (de financiamento e de execucéo) que poderiam estar dispersos.

INC006

O sistema adotado esta em constante avaliagdo por parte dos proprios
participantes tanto incubados como incubadoras, e isso é importante elemento
de retro-alimentacdo e melhoria do atendimento. Nos eventos nacionais
realizados em Brasilia, temos tido a oportunidade de ouvir os incubados, suas
demandas, suas queixas em relacdo a nos gestores da incubadora e isso é um
desafio para a qualificacdo do programa Proninc como um todo. Portanto, a
Senaes, ao colocar a disposi¢do esse sistema, assim como o0 acompanhamento
através de fiscalizacdo direta das incubadoras e do preenchimento de
documentos, realiza um trabalho que exige rigorosidade e intercAmbio de
experiéncias.

INC007

Tenho poucos elementos para avaliar; entretanto, tenho percebido o esforgo da
Senaes em aperfeigoar o programa, muito embora as amarras e limitagbes no
marco juridico-institucional de atua¢do da maquina publica. Importa salientar
inclusive 0 montante de investimentos que tem sido obtido e especialmente o
canal aberto de didlogo com a Senaes para discussdo e resolucdo dos pleitos
que se apresentam. Entre as demandas de aperfeicoamento do programa,
poderiamos destacar a necessidade de maior estabilidade de recursos para
manutengdo de equipe de trabalho na Incubadora, e, sobretudo, a necessidade
de maior velocidade na tramitacdo dos projetos.

INCO012

Porque além do financiamento, procede acompanhamento e avaliacdo
periddica, sem, no entanto, interferir nas particularidades das a¢des e projetos
da incubadora.

INC031

Participativo, apesar de apresentar dificuldade de compreensdo por alguns de
seus membros da dindmica das incubadoras universitarias.

INC038

Pela postura de didlogo e objetivo comum de gerar resultados favoraveis para
0s empreendimentos incubados e favorecer o aprendizado de discentes e o
processo de pesquisa inserida socialmente, na contribuicdo efetiva que as IES
devem prestar no ambito local.

INC045

Existe um relativo grau de participacdo das ITCPs na gestdo do projeto; Tem
um relativo processo de acompanhamento do projeto; O recurso ndo é
suficiente, mas & muito importante para a dinamizacdo do trabalho e
estruturagdo da ITCPs; houve esclarecimento de ddvidas, mas ainda tem muita
desinformacdo, contrainformacdo no desenvolvimento dos projetos e na
execucao financeira.

Fonte: Dados da pesquisa
* Incubadora entrevistada.
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Quadro 9 Aspectos que caracterizam a gestdo adotada na condugdo do Proninc

como inadequada, sob a perspectiva das incubadoras

INC.*

Por que inadequado

INCO003

Deveria ser uma politica

INC014

Financiamento continuo, com aporte de recursos para empreendimentos. Com
foco claro na formagéo de quadros.

INC022

Seria através de uma politica publica de carater permanente. Uma vez que ndo
se pode interromper o processo, tanto da formagdo do alunado, que é um
objetivo importante e também no propdésito com a populagdo incubada.

INCO039

A incubadora universitaria deve ser um programa permanente, com orgamento
especifico e continuo para atender as necessidades que exigem atendimento
constante. A politica de editais deve atender agdes pontuais, como feiras,
eventos, aquisicdo de equipamentos. A acdo permanente, através do
acompanhamento sistematico, exige profissionais qualificados, ou seja, o
académico nem sempre esta preparado ou em condi¢des de atender
adequadamente as demandas sociais.

INC041

Aprovar 0s projetos apos ter os recursos e nao ficar dependendo de outros
ministérios, que terminam ndo honrando o0s compromissos, deixando as
incubadoras comprometidas com os empreendimentos e comunidades, sem
poder implementar o projeto que embora aprovado, ndo houve repasse dos
recursos.

INCO043

Analisar e propiciar condi¢Ges favoraveis a cada Regido do pais, considerando
as necessidades e possibilidades de cada um. E ainda ter um olhar
diferenciado para as Universidades comunitarias que, na maioria das vezes,
ficam desassistidas.

INCO051

Considerando: a autonomia desejada as ITCPs; os diferentes métodos
adotados pelas ITCPs; os diferentes desafios que essas incubadoras enfrentam
e outras peculiaridades de acordo com a regido do pais em que atuam e tendo
em vista: a fonte dos recursos para o Proninc vem de varios Ministérios, com
diferentes maneiras de administrar os recursos e diferentes demandas por
acdes, um modelo de gestdo adequado a essa situagdo colocada seria o
fortalecimento do Comité Gestor Proninc, aumentando o grau de interlocugéo
das ITCPs, com este Comité facilitando a criagdo de um planejamento desde a
criacdo da demanda que considere as especificidades de cada situacdo vivida
por essas incubadoras e, ainda, a criagdo de mecanismos perenes de
monitoramento dos objetivos, metas e resultados que ndo perpassassem as
especificidades de cada 6rgdo financiador.

Fonte: Dados da pesquisa
* Incubadora entrevistada.

Como aspectos adequados da gestdo, as incubadoras destacaram

elementos que remetem a abordagem de gestdo social, como o canal aberto de

didlogo mantido pela Senaes e o empenho em adotar uma gestdo democrética
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pela incorporagdo dos varios atores (de formulagdo e execucdo) nas diferentes
fases que envolvem o programa. Pelos resultados da pesquisa, verifica-se que o
discurso de gestdo participativa é reproduzido por todos os atores desde a Senaes
até as incubadoras. Como aspectos inadequados, evidenciaram os limites ja
apontados.

Se por um lado as caracteristicas proprias do programa, como a demora
na contratacdo e liberacdo de recursos e ameaca de descontinuidade das agdes,
constituem os aspectos considerados inadequados da gestdo/programa que
caracterizam a dimensdo econdémico-financeira e, em parte, a dimensdo
institucional-administrativa do programa, por outro, a gestdo do Proninc é
valorada por seus atores, por priorizar a dimensdo sociopolitica da gestdo,
alinhando-se assim a proposta societal.

Nesse contexto, percebe-se que 0s pressupostos que orientam a gestdo
do Proninc estdo fortemente embasadas nas discussdes que se assiste acerca da
gestdo social, assumida por Paes de Paula (2005a), como a abordagem de gestdo
que orienta a perspectiva societal. Observa-se, no entanto, que assim como as
demais categorias analisadas, essa também é comprometida pelas dificuldades
vividas pelo Proninc.

Finalmente, por tratar da gestdo de uma politica publica, verificou-se a
necessidade de se inserir as variaveis discutidas por Paes de Paula (2005a) uma
nova categoria denominada “Acompanhamento e Avaliacdo”, o que se faz em
razdo de ela ser evidenciada pelos resultados da pesquisa como uma fase do
ciclo de uma politica publica, que tem muito a dizer acerca das caracteristicas de
gestdo adotadas na conducdo dessa, como j& se pode perceber nas vérias falas
citadas.

Acerca do Acompanhamento e Avaliacdo do Proninc, pode-se afirmar
que ele é divido em trés niveis de atuacdo. Um primeiro tipo refere-se ao

acompanhamento direto realizado por cada 6rgdo financiador junto a incubadora
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com a qual celebrou o convénio ou termo de cooperagdo, e com a qual partilha o
compromisso de execucdo do programa. Cada financiador acompanha a acéo da
incubadora e a execucdo do projeto de incubacdo por meio de intercambio de
documentos, como formularios de acompanhamento que devem ser preenchidos
periodicamente e do contato direto com as incubadoras parceiras, como ocorre
com as visitas técnicas de acompanhamento da execucgdo do convénio, como

explicitado abaixo.

Quando eu celebro um convénio, eu tenho que
necessariamente fazer o acompanhamento da execucdo do
convénio junto a incubadora e esse acompanhamento, além
de ser um acompanhamento politico, € sobre a prépria
questdo da complexidade do processo de incubacdo, de
compreender isso. A Senaes vai 14 ndo para fiscalizar, ela
vai l& para aprender, para ver, para poder fazer as media¢Ges
entre aquilo que é pensado idealmente, que é traduzido no
edital, no termo de referéncia, para ver como € o processo de
incubacéo 14 na pratica (ESC004, 2010).

Cada financiadora define a forma e o instrumento de acompanhamento
que melhor se adapta aos seus objetivos, a partir das diretrizes e parametros
principais de avaliacdo definidas pelo Comité Gestor. Os resultados dessa
avaliacdo sdo apresentados pelos financiadores no Comité. As visitas realizadas
as incubadoras e aos empreendimentos sdo bastante valorizadas pelas
incubadoras, pela proximidade de interacdo e oportunidade de didlogo que essa
permite.

Além desse acompanhamento realizado por cada financiador, foi criado
em 2007, sob a responsabilidade da Senaes, o ja citado grupo de
Acompanhamento e Avaliacdo de projetos, que faz 0 acompanhamento com
todas as incubadoras financiadas pelo programa. Ele é realizado por meio de

relatérios, que sdo preenchidos pelas incubadoras e enviados a Senaes. O grupo
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de monitoramento recebe e sistematiza as informacgGes obtidas e repassa ao
Comité Gestor.

O Comité Gestor, por sua vez, faz o acompanhamento do plano
estratégico do programa como um todo, que se refere a0 acompanhamento de
todo o processo de construcdo e aperfeicoamento do Proninc, que se realiza a
partir do Comité Gestor. O Comité acompanha as a¢des do Proninc de duas
formas: por meio do retorno das instituicdes parceiras e das informac6es que sdo
repassadas pelo Grupo de Monitoramento e Avaliagéo. Nas reunides do Comité,
ocorre um intercdmbio de informacgbes entre as instituicdes envolvidas sobre
como estdo desenvolvendo suas atividades, os resultados alcancados, o0s
problemas vividos, entre outros. Essa avaliagio é ampliada aos demais
participantes da gestdo com a realizacdo do Seminario Nacional de Avaliacéo.

Todas as financiadoras, inclusive a Senaes, participam das formas de
acompanhamento citadas, inclusive quanto a fiscalizacdo e supervisdo que se
fazem necessérios do ponto de vista do controle no servigo publico. Sob esse
aspecto, realiza-se uma fiscalizacdo quanto a aplicagdo dos recursos e ao
cumprimento de disposicOes legais impostas, pelo contrato estabelecido entre
financiadores e incubadoras, utilizado, segundo Bresser Pereira (2006a), na
administracdo puablica gerencial como instrumento de controle dos gestores
publicos. Todas as incubadoras conveniadas tém que prestar contas dos recursos
que recebem por meio das disposicdes legais existentes. Como coordenadora do
programa, a Senaes também acompanha a execu¢do do trabalho desenvolvido
pelas incubadoras e pelas instituicfes participantes.

A gestdo do Proninc adota ainda uma metodologia de acompanhamento
e avaliagdo externa, realizada por entidades que ndo possuem nenhum
envolvimento com o programa, a ndo ser o de realizar seu acompanhamento e
avaliacéo, configurando a descentralizag&o parcial dessas atividades. O primeiro

acompanhamento externo do Proninc foi desenvolvido pela Fase — institui¢io
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contratada para esse fim. A Fase acompanhou 0s projetos do Proninc executados
no periodo de 2005 a 2007, fez o acompanhamento das incubadoras, um
levantamento do perfil dos grupos incubados e promoveu eventos reflexivos
com as incubadoras. Com a criacdo do Grupo de Acompanhamento e Avaliagéo,
verificou-se a necessidade de se realizar um trabalho mais abrangente,
envolvendo a avaliagdo completa do Proninc, o que inclui, segundo um
entrevistado, ndo s6 o trabalho das incubadoras, mas também do Comité e das
instituicbes parceiras. Em 2009 foi realizada uma licitacdo e a entidade
selecionada, o Instituto de Assessoria para o Desenvolvimento Humano - IADH

foi contratada para avaliar o Proninc em todas as suas dimensoes.

[...] ¢ uma entidade que tem determinadas caracteristicas que
foram exigidas no processo de selegdo, que aceitou a
metodologia que a gente propds, que é de um processo de
avaliagdo participativa, de construir a avaliagdo com o0s
principais sujeitos envolvidos no processo, ai ela aceitou, ela
sabe, ela comprovou que ja fez isso, tem capacidade para
fazer isso, entdo ela faz (ESCO005, 2010).

Desse modo, a gestdo do Proninc assume, no que se refere ao
Acompanhamento e Avaliacdo, aspectos que misturam caracteristicas alinhadas
com os tipos de gestdo burocréatico, gerencial e societal.

As caracteristicas burocraticas podem ser observadas nos Vvarios
relatdrios de acompanhamento que as incubadoras precisam preencher para
atender as exigéncias dos diferentes financiadores, o que demanda um
consideravel tempo das incubadoras e, as vezes, redunda em informacdes
dispersas nos financiadores. As caracteristicas gerenciais referem-se aos
instrumentos de controle impostos pelo Estado gerencial, no qual o Proninc
desenvolve-se como na adogdo de contratos de gestdo, tanto no que se refere a

execucao do programa quanto a avaliacdo externa que se realiza.
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Por outro lado, as criticas direcionadas pelas incubadoras a avaliagao
guantitativa, voltada estritamente para medir eficiéncia e desempenho (fato que
nem sempre se aplica as dimensdes sob as quais as incubadoras conseguem
atuar) comegcam a apresentar resultados, com a realizacdo do Seminario
Nacional de Avaliacdo - mecanismo pelo qual buscou-se incorporar ao processo
de concepcdo da avaliacdo as criticas e sugestdes expostas pelas incubadoras e

empreendimentos incubados.

[...] eu acho que embora ndo seja a avaliacdo que a gente
vem defendendo no Comité, ela avangou muitos passos, no
sentido de que essa entidade, antes de ir para campo de
avaliagdo, ela ouviu, ela escutou os atores do Proninc [...]
esse eu acho que foi um avanco muito grande (ESC002,
2010).

Nesse contexto, verifica-se que a efetiva capacidade participativa das
incubadoras e empreendimentos incubados influenciou a diregdo do Proninc,
como propfe Sen (2000), dando novo foco ao processo de avaliacdo e
acompanhamento desenvolvido até o momento, e consequentemente a
formulacdo do programa, uma vez que as criticas seriam levadas para o0 Comité
Gestor, configurando a abertura da Proninc ao controle social. Nesse momento,
vale lembrar Bresser Pereira (2006b, p. 241) quando afirma que “sé pode existir
democracia quando a sociedade civil, formada por cidaddos, distingue-se do
Estado ao mesmo tempo em que o controla”.

A insercdo dos participantes dos Seminarios na concepcdo do Proninc
ocorre segundo um entrevistado, quando o aprendizado gerado nos Seminarios
sdo traduzidos para os Termos de Referéncia e Editais de selecdo, o qual ressalta
que o estimulo e a promogdo do envolvimento dos varios atores nas discussdes
sobre a conducdo do programa tém como objetivo fortalecer a estratégia

diferencial do Proninc, que € aproximar o campo da producéo e disseminagdo do
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saber com o das necessidades dos empreendimentos (ESC005, 2010). Nesse
contexto, a avaliagdo comeca a cumprir, como propde Costa (2007), o papel de
gerar informacdo para a formulacéo e implementacdo do programa e de produzir
“conhecimento e aprendizado sobre os problemas e sobre as estratégias de
intervencdo” (COSTA, 2007, p. 208).

As mudancas ocorridas no processo de avaliagdo que se encontra em
andamento pela IADH representam um avanco bastante valorizado pelos
entrevistados, que tiveram a oportunidade de participar do processo de
concepcdo do Proninc e de sua avaliagdo. A concep¢do da avaliacdo, que
envolveu, entre outros, a definicdo da metodologia e dos indicativos a serem
aplicados, foi feita no Comité Gestor e discutida em conjunto com todos 0s
atores envolvidos (IADH, Senaes, financiadores, apoiadores, incubadoras e
empreendimentos), no espaco que se configura como o espaco publico de
articulacdo entre a sociedade interessada e 0s atores governamentais e ndo
governamentais do Proninc, que é o Seminario Nacional de Avaliacdo,
alinhando-se, assim, a uma perspectiva voltada para os pressupostos da gestdo
societal.

Por fim, vale salientar, apesar de existir um acompanhamento regular e
formal do programa, a falta de sistematizacdo desse acompanhamento em
relatérios e documentos formais, fato que impede que a avaliagdo e
monitoramento cumpram eficazmente o papel de gerar aprendizagem para as
demais fases da politica, como propde Costa (2007). Segundo alguns
entrevistados, 0s resultados das avaliagdes sdo preparados em forma de
apresentacdo, que sdo expostas para reflexbes no Comité Gestor e nos
Seminarios de Avaliagdo, mas ndo sdo sistematizados em forma de um
documento final (ESC004, 2010; ESC006, 2010).

Além disso, ndo existe um acompanhamento (nico e padronizado; cada

financiador define seu acompanhamento de acordo com seu foco de atuacéo,
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com suas prioridades, possuem formularios diferenciados, gerando grande
fragmentacdo também nessas acdes. A Unica acdo comum a todos os envolvidos
refere-se aos formularios enviados pelo Grupo de Monitoramento e Avaliacdo a
todas as incubadoras, mas esses também, ndo estdo sistematizados. Existe
grande expectativa acerca dos resultados a serem apresentados pelo trabalho que
estd sendo realizado pela IADH, os envolvidos esperam com essa avaliagdo
obter uma melhor compreensdo das varias dimens6es que envolvem o Proninc, o

que inexiste até o momento.
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8 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao final da discussdo, pode-se afirmar que, no ambito da politica de
geracdo de trabalho e renda inscrita no campo da economia solidaria, o
Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares apresenta-se,
diante da realidade do mercado de trabalho no Brasil como uma importante,
valida e reconhecida estratégia de apoio a constituicdo e ao fortalecimento de
novos espacos de organizacdo do trabalho.

Sobre os resultados alcangados pelo Proninc, nota-se que séo destacados
por seus atores, em relacdo a todas as dimensdes que esse consegue atingir. No
que se refere ao desenvolvimento da economia solidaria e das incubadoras,
verifica-se que o Proninc fortalece a discussdo da economia solidaria dentro das
universidades e contribui decisivamente para o processo de institucionalizacao
das incubadoras dentro das instituicdes de ensino superior. Nesse contexto,
ressalta-se, o papel desenvolvido pelas incubadoras no que se refere a construcao
e disseminacdo do conhecimento junto as equipes de incubacdo e aos grupos
incubados e & promocéo do desenvolvimento local.

No entanto, para tornar-se de fato uma politica piblica, o Proninc
precisa, antes, ser instituido pelo Governo Federal como uma politica publica
clara e concreta e ndo somente como uma soma de ac¢les de ‘boa vontade’ de
varios ministérios e financiadores. Pelos resultados da pesquisa, evidencia-se a
necessidade de o Proninc deixar de ser um programa de editais e passar a ser
uma politica publica completa, ou seja, definir todo o processo de gestdo, desde
as formas de diagnosticar a realidade até as formas de avaliacdo dos resultados.
Desse modo, o reconhecimento do Proninc como estratégia valida de combate a
pobreza promove condig¢Bes favoraveis ao seu processo de institucionalizacéo.

Nesse sentido, a assinatura do Decreto que reconhece o Proninc como

um programa dentro do Governo Federal representa um avango e uma conquista
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dos diferentes atores envolvidos com programa, especialmente no que diz
respeito a atuacdo da Senaes na conducdo dessa tramitacdo. Contudo, apesar de
avancar no que se refere ao aspecto da legalidade, o decreto ndo define fontes
permanentes de financiamento, o que se verifica é a institucionalizacdo da soma
de acdes hoje vigente como fontes de financiamento do programa.

Além de definir estruturas, capacidade institucional, formalizagdo e
financiamento, € importante considerar ainda, que a institucionalizacdo do
Proninc interage com um processo mais amplo de institucionalizagéo da Politica
Pablica de Economia Solidaria, que acaba determinando o conjunto de
estratégias, agdes, problemas e atores que pertencem a esse campo. Evidencia-
se, assim, que a criacdo de um marco legal para a economia solidaria faz-se
fundamental para o processo de institucionalizacdo do conjunto de politicas que
a envolve. Impde-se ainda a necessidade de maior comprometimento e dialogo
entre os envolvidos com o Proninc, no sentido de alcancar efetividade.

Nesse momento, € pertinente e indispensavel citar a evidente
notoriedade do papel da Senaes na conducdo do programa. Apesar de ndo ser a
Unica responsavel, a Senaes apresenta-se como o principal gestor envolvido na
conducdo do Proninc, constituindo-se, em meio as tensdes politicas vividas na
interlocucdo governo/movimento social (BARBOSA, 2005), em uma
experiéncia inicial que sinaliza uma possibilidade de maior articulacdo na
relacdo sociedade-Estado-mercado. As acdes implementadas pela Senaes
sinalizam uma dialogicidade defendida veementemente no campo da gestdo
social, que desenha um caminho real de intersecdo entre as diversas instancias
que realmente tém responsabilidade no desenvolvimento da administracdo
publica.

A identificacdo da configuragdo institucional montada para gerir o
Proninc apresenta um novo formato no que se refere a gestdo de politicas

publicas no pais, por inserir, ainda que de forma fragil e incipiente, a
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participagdo representativa e direta dos diferentes atores envolvidos com o
programa, com destaque para a construcdo de espacos publicos de discusséo,
como o Seminario Nacional de Avaliacdo, reconhecido e valorado pelos
diferentes atores como um espaco de dialogo e interacdo do Proninc. Desse
modo, a realizacdo dos Seminarios representa um avanco na criacdo de espacos
propicios para a pratica da gestdo social, podendo ser usado como referéncia na
ampliacdo e aperfeicoamento dos mecanismos necessarios.

Sobre as principais caracteristicas da forma de gestdo adotada, constata-
se que a gestdo do Proninc alinha-se, em relacdo as diferentes categorias
analisadas (origem, projeto politico, organizacdo administrativa da politica,
dimensdes estruturais enfatizadas na gestdo, abertura da politica a participacédo
social, abordagem de gestdo e acompanhamento e avaliacdo), ao modelo de
gestdo, em construcdo, discutido por Paes de Paula (2005a), que se refere a
gestdo societal, evidenciando-se como uma experiéncia alternativa de gestdo
publica, no &mbito de acbes do Governo Federal.

Contudo, apesar de apresentar-se como uma experiéncia alternativa de
gestdo publica, essa se mostra, assim como o0s demais formatos observados nesse
campo, fragil e limitada, tendo muito a avancar em sua efetividade. Na discusséo
sobre os limites e desafios da gestdo, percebe-se que a gestdo do Proninc
enfrenta nos trés ambitos de discussdo - das caracteristicas do préprio programa,
das incubadoras e dos empreendimentos - desafios que colocam em risco a
sustentacdo e a efetividade do Proninc e ainda comprometem caracteristicas
essenciais do tipo de gestdo adotado, como ocorre nos momentos em que as
dificuldades de gestdo de recursos financeiros se sobrepdem em detrimento da
dimensdo sociopolitica da gestéo.

Desse modo, para configurar de fato uma politica publica alicercada nos
moldes da gestdo social, o Proninc precisa incorporar a participacdo dos

principais interessados - os empreendimentos, no Comité Gestor, adotando
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métodos e técnicas participativas. Necessita ainda alcancar um equilibrio entre
as dimensdes econémico-financeira, institucional-administrativa e sociopolitica
da gestdo, que segundo Paes de Paula (2005a), faz-se indispensavel para a
consolidacdo de uma gestdo pablica democrética, superando, assim, os desafios
que limitam o alcance da participacdo das incubadoras e que fazem negligenciar
o atendimento das demandas sociais e especificidades das incubadoras e dos
empreendimentos em detrimento de prioridades do governo, comprometendo
sua efetividade. Além dessas agdes, precisa também incorporar a participagao e
estabelecer maior articulacdo com as entidades nacionais de economia solidaria,
como o FBES e o CNES. A efetividade e a sustentacdo do Proninc ao longo do
tempo exigem de todos os envolvidos o esforco de repensa-lo em sua esséncia,
exercicio que as caracteristicas apresentadas por sua gestdo permitem, ndo sem
dificuldades, que se faca.

Os rumos da economia solidaria e da manutencdo do Proninc como
politica publica dependem ainda da mudanga de governo em curso e da
orientacdo das acOes a serem adotadas pela presidente Dilma Rousseff. Nesse
ponto, é preciso destacar 0 momento historico em que a conducdo dessa
pesquisa se situa. Durante a realizagdo das entrevistas, seus atores evidenciavam
a necessidade de institucionalizagdo legal do Proninc e o esforgo que se realizou
nos Ultimos dois anos de tentativa de aprovagdo do decreto que, finalmente em
novembro/2010, o instituiu como um programa formal. Nesse momento, o
Proninc apresenta-se como um programa em debate e em construcgéo, que agora
legalmente instituido, busca fortalecer o envolvimento dos diferentes
financiadores.

As discussBes que se assiste acerca do Proninc situam-se, ainda, dentro
de um debate mais amplo do futuro da economia solidaria como politica pablica;
da ampliacdo e do fortalecimento dessas politicas e do lugar que a Senaes, como
propositora de politicas pablicas para a economia solidaria, deve ocupar dentro
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do Governo Federal. Por enquanto, merece notar que o alcance e os resultados
de toda essa discussdo, que s6 serdo sentidos a médio e longo prazo, podem
interferir diretamente nas varias caracteristicas do programa e na forma como ele
é gerido.

Conseguiu-se com este estudo, com base nas evidéncias empiricas,
avancar na investigacdo acerca da adocgdo por parte da administracdo publica
federal de agdes voltadas para a construcdo de um campo de politicas de geracdo
de trabalho e renda orientada por uma gestdo alinhada a perspectiva societal.
Evidenciou-se, ainda, a necessidade de considerar a avaliagdo e o
acompanhamento realizado pela gestdo da politica como uma variavel que tem
muito a dizer sobre ela. Finalmente, os limites e desafios discutidos
apresentaram varios pontos para se refletir e repensar a concepcdo do Proninc, e
os desafios que se imp&em a adocdo de uma gestdo efetivamente participativa e
democrética.

Como limitagdes desta investigacéo, pode-se citar a escassez de estudos
e de publicagdes sobre o Proninc, que limitam os resultados da pesquisa, uma
vez que se dispde de pouco tempo para coletar todas as informagdes que se
mostram necessarias. Alguns problemas podem se relacionar a essa limitacéo,
como a necessidade de se voltar a campo para investigar, por exemplo, as reais
causas de descontinuidade do programa, que podem ser: o Proninc ndo abriu
novo edital, o Proninc abriu edital, mas com prioridades que ndo atendem as
necessidades das incubadoras, as incubadoras ndo conseguem, por problemas
institucionais, atender as exigéncias do edital, as incubadoras foram
contempladas pelo Proninc, mas ndo conseguiram, por dificuldades burocréticas,
acessar 0s recursos ou as incubadoras ndo quiseram participar de nova selegéo,
por ja terem acessado outro tipo de financiamento e/ou por nao terem capacidade
operacional e apoio institucional suficiente para ampliar suas agdes; essa pode,

inclusive, constituir-se como questdo de aprofundamento para futuras pesquisas;
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conhecer as causas mais frequentes do problema representa o primeiro passo
para combaté-lo. Além desse, vale notar que a discussdo sobre os limites e
desafios impostos a gestdo do Proninc, nos trés ambitos em que estdo
localizados, referem-se somente aos limites e desafios apontados pelo conjunto
de atores entrevistados.

Por outro lado, torna-se importante sugerir o aprofundamento acerca da
institucionalizacdo do Proninc como uma politica de Estado, a partir das
mudancas vividas com a assinatura do decreto, no que se refere ao nivel de
envolvimento e postura adotada pelos diferentes financiadores com relacdo ao
Proninc e as incubadoras.

Finalmente, pode-se afirmar que, ao apresentar caracteristicas alinhadas
com a proposta societal discutida por Paes de Paula (2005a), a gestdo do Proninc
insere-se no campo de uma administracdo publica que tem a gestdo social como
um forte pilar. No entanto, a fragilidade institucional manifestada, sobretudo nas
dificuldades vividas em relacdo as fontes instaveis e inseguras de recursos,
limita o pleno exercicio dessa constru¢cdo e compromete a efetividade da

politica.



187

REFERENCIAS

ALCANTARA, F. H. C. Economia solidaria: o dilema da institucionalizago.
S&o Paulo: Arte e Ciéncia, 2005. 170 p.

ALCANTARA, F. H. C. Institucionalismo, racionalidade e solidariedade em
cooperativas populares. In: HECKERT, S. M. R. (Org.). Cooperativismo
popular: reflexdes e perspectivas. Juiz de Fora: UFJF, 2003. p. 15-57.

ALENCAR, E. Metodologia cientifica e elaboracdo de monografia. Lavras:
UFLA/FAEPE, 2004. 108 p.

ALENCAR, E. Pesquisa em turismo. Lavras: UFLA/FAEPE, 2007. 174 p.

A PRIMEIRA cooperativa: Rochdale. Revista Gestdo Cooperativa. 2010.
Disponivel em: <http://www.gestaocooperativa.com.br/tabid/470/
articleType/ArticleView/articleld/22/A-primeira-cooperativa--Rochdale.aspx>.
Acesso em: 22 jan. 2010.

ARAUJO, H. E. (Org.). Avaliagdo de politicas publicas de economia
solidaria. Brasilia: MTE/IPEA/ANPEC, 2005. 93 p. Relatério Final.

ARRETCHE, M. Dossié agenda de pesquisa em politicas publicas. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, So Paulo, v. 18, n. 51. p. 7-9, fev. 2003.

ASSEBURG, H. B.; GAIGER, L. I. A economia solidaria diante das
desigualdades. Dados, Rio de Janeiro, v. 50, n. 3, p. 499-533, 2007.

BARBOSA, R. N. C. A economia solidaria como politica publica: uma
tendéncia a geracao de renda e ressignificagdo do trabalho no Brasil. 2005.
305 p. Tese (Doutorado em Servico Social) — Pontificia Universidade Catolica
de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2005.

BARDIN, L. Analise de contetdo. Traducdo de Luis Antero Reto e Augusto
Pinheiro. Lisboa: Edi¢des 70, 1977. 229 p. Titulo original: L’ Analyse de
Contenu.

BARRETO, C. R. Sobre a racionalidade humana: conceitos, dimensdes e
tendéncias. In: ENCONTRO NACIONAL DOS PROGRAMAS DE POS-
GRADUACAO EM ADMINISTRACAO, 17., 1993, S&o Paulo. Anais ... Sd0
Paulo: ANPAD, 1993. p. 36-50.



188

BARROS, R. P.; HENRIQUES, R.; MENDONCA, R. Desigualdade e pobreza
no Brasil: retrato de uma estabilidade inaceitavel. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 15, n. 42. p. 123-142. fev. 2000.

BHOWMIK, S. As cooperativas e a emancipacdo dos marginalizados: estudos
de caso de duas cidades na india. In: SINGER, P.; SOUZA, A. R. A economia
solidaria no Brasil: autogestdo como resposta ao desemprego. Sdo Paulo:
Contexto, 2000. p. 370-400.

BOGDAN, R.; BIKLEN, S. Investigacao qualitativa em educacao. Traducao
de Maria José Alvarenga, Sara Bahia dos Santos e Telmo Mourinho Baptista.
Portugal: Porto, 1994. 335 p. Titulo Original: Qualitative Research for
Education.

BOULLOSA, R. F.; SCHOMMER, P. C. Limites da natureza da inovagdo ou
qual o futuro da gestdo social. In: ENCONTRO NACIONAL DOS
PROGRAMAS DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO, 32., 2008,
Rio de Janeiro. Anais ... Rio de Janeiro: ANPAD, 2008. p. 1-16.

BRASIL. Atlas da economia solidaria no Brasil 2007. Brasilia:
MTE/SENAES, 2007. Disponivel em: <http://www.mte.gov.br/sistemas/atlas/
AtlasESmenu.htm>. Acesso em: 27 out. 2010.

BRASIL. Decreto n® 7.357 de 17 de novembro de 2010. Disciplina o
funcionamento do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas
Populares e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, 18 de nov. 2010c. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7357.htm>. Acesso em: 26
nov. 2010.

BRASIL. Decreto n® 7.358 de 17 de novembro de 2010. Institui o Sistema
Nacional do Comércio Justo e Solidario — SCJS, cria sua Comissdo Gestora
Nacional, e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, 18 de nov. 2010a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7358.htm>. Acesso em: 26 nov.
2010.

BRASIL. Economia solidaria brasileira é exemplo para 0 mundo. 2010b.
Blog do Planalto. Disponivel em: <http://blog.planalto.gov.br/economia-
solidaria-brasileira-e-exemplo-para-o-mundo>. Acesso em: 17 nov. 2010.



189

BRASIL, F. P. D. A participacdo cidadd nas politicas sociais e na gestao de
programas e projetos: potenciais e desafios. In: FAHEL, J. M.; NEVES, J. A. B.
(Org.). Gestéo e avaliagdo de politicas sociais no Brasil. Belo Horizonte: Puc
Minas, 2007. p. 115-153.

BRASIL. Lei n®7.998, de 11 de janeiro de 1990. Regula o Programa do Seguro-
Desemprego, 0 Abono Salarial, institui o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), e d& outras providéncias. Di&rio Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, 12 de jan. 1990.Disponivel em: <http:// www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L7998.htm>. Acesso em: 23 nov. 2010.

BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Secretaria Nacional de Economia
Solidaria. A economia solidaria. Brasilia, 2009. Disponivel em: <http://www.
mte.gov.br/ecosolidaria/ ecosolidaria _default.asp>. Acesso em: 9 dez. 2009.

BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Secretaria Nacional de Economia
Solidaria. Atlas da economia solidaria no Brasil 2005. Brasilia, 2006. 60 p.

BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Secretaria Nacional de Economia
Solidéria. “Bate-Bola: cooperativismo do Trabalho. Boletim Acontece
SENAES, Brasilia, n.11, jan. 2010d. Disponivel em: <http://www.mte.gov.br/
ecosolidaria/Acontece. SENAES 11 ed.pdf>. Acesso em: 27 dez. 2010.

BRESSER PEREIRA, L. C. Da administracéo publica burocratica a gerencial.
In: BRESSER PEREIRA, L. C.; SPINK, P. (Org.). Reforma do Estado e
administracdo publica gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2006b. p. 237-
270.

BRESSER PEREIRA, L. C. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para
um novo Estado. In: BRESSER PEREIRA, L. C.; SPINK, P. (Org.). Reforma
do Estado e administracdo publica gerencial. 7. ed. Rio de Janeiro: FGV,
2006a. p. 21-38.

CAMPOS, M. M. Educacéo e politicas de combate a pobreza. Revista
Brasileira de Educacédo, Belo Horizonte, n. 24, p. 183-191, set./dez. 2003.

CAPPELLE, M. C. A.; Melo, M. C. de O. L; Gongalves, C. A. Analise de
conteddo e analise de discurso nas ciéncias sociais. Revista de Administragéo
da UFLA, Lavras, v. 5, n. 1, p. 69-85, jan./jun. 2003.



190

CARDOSO JUNIOR, J. C. et al. Politicas de emprego, trabalho e renda no
Brasil: desafios a montagem de um sistema publico, integrado e participativo.
Brasilia: IPEA, 2006, 72 p. mimeo (Texto para discussdo, n. 1237).

CASTANHEIRA, M. E. Agdo coletiva no espago organizacional de
cooperativas populares. 2008. 74 p. Dissertacdo (Mestrado em Administracao)
— Universidade Federal de Lavras, Lavras, 2008.

COHN, A. Politicas sociais e pobreza no Brasil. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 12. p. 1-17, jun./dez. 1995.

COMITE DE ENTIDADES DE COMBATE A FOME E PELA VIDA.
Construindo alternativas de geracéo de trabalho e renda: PRONINC —
Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares. Rio de Janeiro:
Oficina Social, Centro de Tecnologia, Trabalho e Cidadania, 2002. 116 p.
(Cadernos Oficina Social, 10).

CONSELHO NACIONAL DE ECONOMIA SOLIDARIA. 1l Conferéncia
Nacional de Economia Solidaria. Documento base nacional sistematizado.
Brasilia: CONAES, 2010. 38 p.

COSTA, B. L. D. A avaliacdo nas politicas de assisténcia social: desafios para
sua consolidagdo e para sua relevancia. In: FAHEL, J. M.; NEVES, J. A. B.
(Org.). Gestao e avaliacao de politicas sociais no Brasil. Belo Horizonte: Puc
Minas, 2007. p. 193-216.

COSTA, M. M. O Papel de atores governamentais e da sociedade civil na
formacdo da agenda governamental. In: ENCONTRO NACIONAL DOS
PROGRAMAS DE POS-GRADUAGAO EM ADMINISTRAGAO, 32., 2008,
Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: ANPAD, 2008.

CRUZ, A. et al. O Proninc que temos e 0 Proninc que precisamos ter.
Pelotas: Arquivo eletrénico, 2010. Disponivel em: <http://antares.ucpel.tche.br/
nesic/publicacoes_antonio.php>. Acesso em: 20 jan. 2011.

CUNHA, G. C. Economia solidaria e politicas publicas: reflexdes a partir do
caso do programa incubadora de Cooperativas, da Prefeitura Municipal de Santo
André. 2002. 163 p. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade
de S&o Paulo, Séo Paulo, 2002.

DEMO, P. Metodologia do conhecimento cientifico. Sdo Paulo: Atlas, 2000.
216 p.



191

FEDERACAO DE ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E
EDUCACIONAL. Projeto de acompanhamento do Proninc. 2005. Disponivel
em: <http://www. acompanhamentoproninc.org.br/apresentacao.php>. Acesso
em: 24 mar. 2010.

FISCHER, T.; MELO, V. P. Programa de desenvolvimento e gestdo social:
uma construc¢do coletiva. In: FISCHER, T.; ROESCH, S.; MEL, V. P. Gestao
do desenvolvimento territorial e residéncia social: casos para ensino.
Salvador: EDUFBA, CIAGS/UFBA, 2006. 170 p.

FLICK, U. Introducéo a pesquisa qualitativa. 3. ed. Traducdo Joice Elias
Costa. Porto Alegre: Artmed, 2009. 405 p. Titulo original: Qualitative
Sozialforschung.

FORUM BRASILEIRO DE ECONOMIA SOLIDARIA. 11 CONAES marcou
um momento de maturidade da economia solidaria. 2010. Disponivel em:
<http://www.fbes.org.br/index.php?option=com_content&task=view&id
=5298&Itemid=62>. Acesso em: 27 out. 2010.

FRANGCA FILHO, G. C. A perspectiva da economia solidaria. In: FISCHER, T.
(Org.). Gestao do desenvolvimento e poderes locais: marcos tedricos e
avaliacdo. Salvador: Casa da Qualidade, 2002. p. 123-135.

FRANCA FILHO, G. C. A temética da economia solidaria e suas implicacdes
originais para o campo dos estudos organizacionais. Revista de Administracdo
Publica, Rio de Janeiro, v.37, n.1, p. 11- 13, jan./fev. 2003.

FRANCA FILHO, G. C. A via sustentacdo-solidaria no desenvolvimento local.
Organizacdo & Sociedade, Salvador, v.15, n. 45, abr./jun. 2008b. p. 219-232.

FRANCA FILHO, G. C. Definindo gestdo social. In: SILVA JUNIOR, J. T.S.
et al. Gestao social: praticas em debate, teorias em construcdo. Fortaleza: UFC,
2008a. p. 27-37.

FRANCA FILHO, G. C.; LAVILLE, J. A economia solidaria: uma abordagem
internacional. Porto Alegre: UFRGS, 2004. 198 p.

FREY, K. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a
pratica da analise de politicas pablicas no Brasil. Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n. 21. p. 211-559, jun. 2000.



192

FURTADO, C. O subdesenvolvimento revisitado. Campinas: Economia e
Sociedade, 1992. p. 5-19.

GODOQY, A. S. A pesquisa qualitativa e sua utilizacdo em administracdo de
empresas. Revista de Administragdo de Empresas, S&o Paulo, v. 35, n. 4,
p. 65-71, jul./ago. 1995c.

GODOY, A. S. Introducéo a pesquisa qualitativa e suas possibilidades. Revista
de Administracao de Empresas, Séo Paulo, v. 35, n. 2, p. 57-63, mar./abr.
1995a.

GODOY, A. S. Pesquisa qualitativa: tipos fundamentais. Revista de
Administracédo de Empresas, Sdo Paulo, v. 35, n. 3, p. 20-29, maio/jun. 1995b.

GOERCK, C. Programa de Economia Solidaria em Desenvolvimento: sua
contribuicdo para a viabilidade das experiéncias coletivas de geracao de trabalho
e renda no Rio Grande do Sul. 2009. 405 p. Tese (Doutorado em Servico Social)
— Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2009.

GUERRA. A. C. Gestéo das incubadoras tecnolégicas de cooperativas
populares: uma analise comparativa. 2008. 91 p. Dissertacdo (Mestrado em
Administragdo) — Universidade Federal de Lavras, Lavras, 2008.

GUIMARAES, G.; SCHWENGBER, A. (Org.). Diretrizes para politicas
publicas de economia solidaria: a contribui¢do dos gestores publicos. Rio de
Janeiro: ITCP/COPPE/UFRJ, 2004. 96 p.

HEIDEMANN, F. G. Do sonho do progresso as politicas de desenvolvimento.
In: HEIDEMANN, F. G.; SALM, J. F. (Org.). Politicas publicas de
desenvolvimento: bases espitemolodgicas e modelos de analise. Brasilia; UNB,
2009. p. 23-39.

HOFLING, E. M. Estado e politicas (publicas) sociais. Cadernos Cedes,
Campinas, v. 21, n. 55, p. 30-41, nov. 2001.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Dimensao, evolugéo
e projecao da pobreza por regido e por estado no Brasil. Brasilia, 2010a. 14
p. (Comunicados do IPEA, n. 58).



193

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. PNAD 2008-
Primeiras andlises: desigualdade de renda, sobre a evolucdo recente da pobreza
e da desigualdade, condicdes de vida: qualidade dos domicilios e acesso a bens.
Brasilia, 2009. 25 p. (Comunicados do IPEA, n. 30).

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. PNAD 2009-
Primeiras analises: o mercado de trabalho brasileiro em 2009. Brasilia, 2010b.
14 p. (Comunicados do IPEA, n. 62).

LANDER, E. Limites atuais do potencial democratizador da esfera plblica ndo
estatal. In: BRESSER PEREIRA, L. C.; GRAU, N. C. O publico néo-estatal na
reforma do Estado. Rio de Janeiro: FGV, 1999. Cap. 14, p. 453-490.

LAVILLE, C.; DIONNE, J. A construgdo do saber: manual de metodologia de
pesquisa em ciéncias humanas. Traducdo Holoisa Monteiro e Francisco
Settineri. Porto Alegre: Artmed.; Belo Horizonte: UFMG, 1999. 340 p. Titulo
original: La construction des savoirs: manuel de méthodologie em sciencies.

LAVILLE, J.; GAIGER, L. I. Economia solidaria. In: CATTANI A. D. et al.
Dicionario internacional da outra economia. Sdo Paulo: Almedina, 2009.

LOPES, S. S. Balango das politicas de emprego e renda no periodo 1995-2002.
Boletim Mercado de Trabalho — Conjuntura e Analise, Brasilia, n. 20, p. 11-
14, nov. 2002.

MALHOTRA, N. Pesquisa de marketing: uma orientagdo aplicada. 4. ed. Porto
Alegre: Bookman, 2006. 720 p.

MATIAS, K. C.; COSTA, M. S. Politicas publicas para geracédo de empregos:
consideracdes sobre 0 PROGER Turismo. In: ENCONTRO NACIONAL DOS
PROGRAMAS DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO, 32., 200
Rio de Janeiro. Anais ... Rio de Janeiro: ANPAD, 2008. p. 1-16.

MATIAS-PEREIRA, J. Curso de administracdo publica: foco nas instituicdes
e acdes governamentais. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010. 263 p.

MEDEIRQS, P. H. R. Do modelo racional-legal ao paradigma pds-burocratico:
reflexdes sobre a burocracia estatal. In. ENCONTRO NACIONAL DE
ESTUDOS ORGANIZACIONALIS, 3., 2004, Atibaia. Anais... Atibaia:
ANPAD, 2004. p. 1-16.



194

MONTEIRO, C. A. A dimenséo da pobreza, da desnutricdo e da fome no Brasil.
Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 17, n. 48, p. 7-20, maio/ago. 2003.

OLIVEIRA. J. A. P. Desafios do planejamento em politicas publicas: diferentes
visOes e praticas. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 40, n.
1, p. 273-88, mar./abr. 2006.

OLIVEIRA, V. A. R. Administracao publica gerencial, societal ou
patrimonial burocréatica? o caso do Conselho de Seguranca Publica do Lavras,
MG. 2007. 135 p. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) — Universidade
Federal de Lavras, Lavras, 2007.

OLIVEIRA, V. A. R.; CANCADO, A. C.; PEREIRA, J. R. Gestao social e
esfera publica: aproximagdes tedrico-conceituais. Cadernos EBAPE.BR, Rio
de Janeiro, v. 8, n. 4, p. 613-626, dez. 2010.

OLIVEIRA, V. C. S. Sociedade, Estado e administracao publica: analise da
configuracao institucional dos conselhos gestores do municipio de Lavras, MG.
2009. 301 p. Tese (Doutorado em Administracdo) — Universidade Federal de
Lavras, Lavras, 2009.

PAES DE PAULA. A. P. Administracdo publica brasileira entre o gerencialismo
e a gestdo social. Revista de Administracdo de Empresas, Sdo Paulo, v. 45,
n. 1, p. 36-49, jan./mar. 2005b.

PAES DE PAULA. A. P. Por uma nova gestao publica: limites e
potencialidades da experiéncia contemporanea. Rio de Janeiro: FGV, 2005a.
201p.

PINHO, J. A. G. Gestao social: conceituando e discutindo os limites e
possibilidades reais na sociedade brasileira. In: RIGO, A. S. et al. (Org.). Gestdo
social e politicas publicas de desenvolvimento: agdes, articulacdes e agenda.
Recife: UNIVASF, 2010. v. 1, p. 21-52.

PINTO, J. R. Economia solidaria: de volta a arte da associacdo. Porto Alegre:
UFRGS, 2006. 196 p.

POCHMANN, M. Desafios e limites das politicas de emprego no Brasil.
Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 19, n. 1, p. 125-155, 1998.



195

POCHMANN, M. Economia solidaria no Brasil: possibilidades e limites.
Boletim Mercado de Trabalho — Conjuntura e Analise, Brasilia, n. 24, p. 24-
25, ago. 2004. (Nota Técnica).

POCHMANN. M. O trabalho na crise econémica do Brasil: primeiros sinais.
Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 23, n. 66, p. 41-52, 2009.

PRAXEDES, S. F. Politicas publicas de economia solidaria: novas praticas,
novas metodologias. Boletim Mercado de Trabalho — Conjuntura e Analise,
Brasilia, n. 39, p. 57-62, maio 2009.

RAMOS, A. G. A nova ciéncia das organizac¢des: uma reconceituacéo da
rigueza das nagdes. Rio de Janeiro: FGV, 1989.

RAMOS, C. A. Politicas de geracdo de emprego e renda justificativas
tedricas, contexto historico e experiéncia brasileira. Brasilia: IPEA, 2003. 28
p. (Texto para discusséao, n. 277).

ROCHA, S. Conceituar para medir: o que é pobreza? In: . Pobreza no
Brasil: afinal de que se trata? Rio de Janeiro: FGV, 2003. cap. 1, p. 9-29.

RODRIGUEZ, C. A procura de alternativas econdmicas em tempos de
globalizacéo: o caso das cooperativas de recicladores de lixo na Colémbia. In:
SANTOS, B. S. (Org.). Produzir para viver: os caminhos da producdo nao
capitalista. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002. p. 329-367.

SCHIOCHET, V. Institucionalizacdo das politicas publicas de economia
solidaria: breve trajetoria e desafios. Boletim Mercado de Trabalho —
Conjuntura e Analise, Brasilia, n. 40, p. 55-59, ago. 2009a.

SCHIOCHET, V. Politicas publicas In: CATTANI A. D. et al. Dicionério
internacional da outra economia. Sdo Paulo: Almedina, 2009b.

SCHWENGBER, A. M. Politicas publicas de economia solidaria e gestores
publicos. Boletim Mercado de Trabalho — Conjuntura e Analise, Brasilia,
n. 28, p. 5-7, set. 2005.

SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reforma da administracdo
publica. Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 347-
69, mar./abr. 2009.

SEN, A. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2000. 409 p.



196

SILVA, P. L. B.; MELO, M. A. B. O processo de implementacéo de politicas
publicas no Brasil: caracteristicas e determinantes da avaliacdo de programas e
projetos. Campinas: UNICAMP, 2000. 16 p (Caderno n.48).

SINGER, P. Economia solidaria: entrevista com Paul Singer. Estudos
Avancados, S&o Paulo, v. 22, n. 62, p. 289-314, jan./abr. 2008.

SINGER, P. Politicas publicas da Secretaria Nacional de Economia Solidéaria do
Ministério do Trabalho e Emprego. Boletim Mercado de Trabalho-
Conjuntura e Analise, Brasilia, n. 39, p. 43-48, maio 2009.

SINGER, P. Economia solidaria: um modo de producao e distribuicéo. In:
SINGER, P.; SOUZA, A. R. de. A economia solidaria no Brasil: autogestao
como resposta ao desemprego. Sdo Paulo: Contexto, 2000. p. 11-28.

SINGER, P. SENAES: uma experiéncia brasileira de politica de economia
solidéria. In: FRANCA FILHO, G. C. et al. Acéo publica e economia
solidaria: uma perspectiva internacional. Porto Alegre: UFRGS, 2006. p. 201-
206.

SOUZA, A. P. Por uma politica de metas de reducéo da pobreza. Sdo Paulo em
Perspectiva, S&o Paulo, v. 18, n. 4, p. 20-27, out./dez. 2004.

SOUZA, C. “Estado do Campo” da pesquisa em politicas publicas no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 18, n. 51. p. 15-20, fev.
2003.

SOUZA, C. Politicas publicas: uma revisao de literatura. Sociologias, Porto
Alegre, v. 8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006.

STAKE, R. E. Cases studies. In: DENZIN, N. K.; LINCOLN, Y. S. Handbook
of qualitative research. Londres: Sage, 1994, p. 236-247.

TAFNER, P. (Ed.). Brasil: o Estado de uma nacéo. Local: IPEA. 2006. 533 p.

TENORIO, F. G. Gestéo social: uma perspectiva conceitual. Revista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 5, p. 7-23, set./out. 1998.

TENORIO, F. G. (Re)visitando o conceito de gestdo social. In: SILVA JUNIOR,
J. T. S. et al. Gestao social: praticas em debate, teorias em construcao.
Fortaleza: UFC, 2008. 248 p.



197

VARANDA, A. P. M.; CUNHA, P. C. B. (Org.). Diagnostico e impactos do
Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares. Rio de
Janeiro: Fase, 2007. 60 p.

WONG, G.; CARVALHO, J. A. O rapido processo de envelhecimento
populacional do Brasil: sérios desafios para as politicas publicas. Revista

Brasileira de Estudos Populacional, Campinas, v. 23, n. 1, p. 5-26, jan./jun.
2006.



198

APENDICE A - Questionario aplicado aos membros da Senaes

I- Perfil do Entrevistado.
1. Nome:

2. Ha quanto tempo o sr. (a) esta na Senaes?

I1- Origem e Institucionalizacdo.

3. O que € o Proninc?

4. Como a Senaes e suas politicas publicas foram concebidas no ambito do
nucleo estratégico do governo? E o Proninc?

Qual o nivel de institucionalizacdo do Proninc?

O Proninc pode ser considerado uma politica de Estado?

Quiais sdo as leis e normas existentes acerca das PPES? E do Proninc?

®© N o o

H& proposta de lei acerca das PPES em discussdao? Quais sd0 essas

propostas?

I11- Atores Envolvidos, Formas de Participacdo e Configuragao
Institucional.
9. Quem sdo os parceiros do MTE e da Senaes na gestdo do Proninc?

10. Esses parceiros influenciam no processo de tomada de decisao?

11. Quem participa do processo de planejamento acerca do Proninc?

12. Quem executa o Proninc?

13. Quando foi criado o Comité Gestor do Proninc?

14. H& uma norma que regulamenta o Comité Gestor? Qual?

15. Quais os critérios utilizados na defini¢do da composi¢do do Comité Gestor?
16. Quais séo as atribuicdes do Comité Gestor, dentro da estrutura montada para

gerir o Proninc?
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17. Como séo tomadas as decisbes acerca do Proninc no &mbito do Comité
Gestor?

18. A sociedade participa do processo de decisdes acerca do Proninc? Como?

19.Quais os canais estabelecidos para essa interlocucéo?

20.As Incubadoras e/ou os empreendimentos incubados participam do processo
de decisdes acerca do Proninc? Como?

21.Qual € o papel exercido pelas Incubadoras no processo de decisdes acerca do
Proninc?

22.Qual é o papel exercido pelos empreendimentos incubados no processo de
decisdes acerca da politica?

23.Qual é o papel exercido pelo Conselho de Economia Solidaria na tomada de
decisGes acerca das PPES?

24.Qual é o papel exercido pelo Férum Brasileiro de Economia Solidaria na
tomada de decisdes acerca do Proninc?

25.Qual a configuracdo institucional montada para gerir o Proninc?

IV- Possibilidades, Limites e Desafios.

26. Que resultados, esperados ou ndo, podem ser destacados até o momento
sobre o Proninc?

27. Que objetivos j& foram alcangados em relagdo ao Proninc?

28. Que objetivos ainda se pretendem alcancar em relagdo ao Proninc?

29. Quiais as dificuldades enfrentadas para se alcancar tais objetivos?

30. Que acbes se fazem necessarias para melhorar a condugdo e,

consequentemente, os resultados obtidos pela politica?

VI- Caracteristicas da forma de gestdo empreendida.
31. Que tipo de gestdo é adotado na condugdo do Proninc?

32. Quais as principais caracteristicas da gestdo do Proninc?



33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.

40.
41.

42.
43.
44,
45.
46.
47.
48.
49.
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Como séo tomadas as decisdes acerca do Proninc?

Qual é a estrutura gerencial montada para gerir o Proninc?

O que se considera no momento das decisdes sobre a politica publica?

A Senaes possui uma fonte financiadora de recursos permanente?

Qual é a principal fonte de recursos do Proninc? E as demais fontes?

O Proninc conta com recursos do FAT para seu financiamento?

Quem toma as decisdes acerca de distribuicdo de recursos financeiros dentro
da Senaes? Quais sdo os critérios utilizados?

Como sdo distribuidos os recursos no ambito do Proninc?

Quais sdo os instrumentos de controle estabelecidos pela politica? Como
isso ocorre?

Como a Senaes acompanha a execucdo da politica?

Como a Senaes acompanha o trabalho do Comité Gestor e das Incubadoras?

Qual o nivel de descentralizacdo da politica?

Estados e municipios participam da gestdo do Proninc?

Quem sdo os responsaveis por elaborar os editais do Proninc?

Quantos Editais foram abertos pelo Proninc desde a criagdo da Senaes?

Quiais os critérios adotados na sele¢do das Incubadoras contempladas?

Mais alguma consideracdo que acredite ser relevante sobre o Proninc como

politica publica de geracédo de trabalho e renda e sua gestao?
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APENDICE B - Questionario aplicado aos membros do Comité Gestor do
Proninc.

I- Perfil do Entrevistado.

1. Nome:

2. Instituicdo representante:

3. Ha quanto tempo essa instituicdo compde o Comité Gestor do Proninc?

4. Ha quanto tempo o sr. (a) estd no Comité Gestor do Proninc?

I1- Origem e Institucionalizacao.

5. Quais 0s motivos que levaram esta instituicdo a participar do Proninc?

6. Existe uma norma que regulamenta o Comité Gestor?

7. Quais sdo as atribuicdes do Comité Gestor, dentro da estrutura montada para

gerir o Proninc?

I11- Atores Envolvidos, Formas de Participacédo e Configuracao
Institucional.
8. O comité interage com o Conselho Nacional de Economia Solidaria? Como?

9. O Comite interage como o Férum Brasileiro de Economia Solidaria? Como?

10. O Comité interage com as Incubadoras? Como?

11. O Comité interage com os Empreendimentos? Como?

12. A sociedade participa do processo de decisdes acerca da politica? Como?

13. As incubadoras e/ou os empreendimentos incubados participam do processo
de decisdes acerca da politica? Como?

14. Cite alguns canais estabelecidos para essa interlocucao?

V- Possibilidades, Limites e Desafios.
15. Em sua opinido, quais as principais dificuldades encontradas para gerir a
politica?

16. Em sua opinido, quais as possibilidades verificadas na gestao da politica?
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17. Que acdes se fazem necessdrias para melhorar a conducdo, e

consequentemente, os resultados obtidos pela politica?

18. Que resultados, esperados ou ndo, podem ser destacados acerca do Proninc

até o momento?

19. Que objetivos ja foram alcancados?

20. Que objetivos ainda se pretendem alcancar?

VI-
21.

22.

23.

24.
25.

26.

27.

28.
29.

Caracteristicas da forma de gestao empreendida.

Em sua opinido, qual é o tipo de gestdo adotado pela Senaes na conducédo do
Proninc?

Em sua opinido, qual é o tipo de gestdo adotado pelo Comité Gestor na
conducéo do Proninc?

Como sdo tomadas as decisbes acerca do Proninc no ambito do Comité
Gestor?

Quem séo os responsaveis por elaborar os editais do Proninc?

Essa instituicdo lancou chamada publica para fomento a incubagdo de EES
no periodo de 2003 a 2010?

Caso a resposta seja sim — Quantas e quais foram as chamadas publicas
langadas por esse ministério no respectivo periodo?

O Comité acompanha a execucédo da politica? Como?

Ha instrumentos de controle estabelecidos? Quais sdo?

O comité gestor decide acerca da distribuicdo de recursos financeiros no

ambito do Proninc? Como?
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APENDICE C - Questionario aplicado aos coordenadores de Incubadoras
de Cooperativas Populares

PESQUISA ACADEMICA DE MESTRADO - QUESTIONARIO
COORDENADORES

Nesta pesquisa de mestrado, o objetivo geral é refletir sobre Proninc
como politica publica de geracdo de trabalho e renda, tendo como foco de
analise a gestdo da politica. Tendo em vista a escassez de estudos e de
informacdes existentes sobre o tema, solicitamos sua contribuicdo como
importante ator envolvido na gestdo do Proninc, no sentido de responder as
questBes seguintes. Fazemos parte do Programa de Po6s-Graduacdo em
Administracdo da Universidade Federal de Lavras e agradecemos a sua
colaboracao.

Elisangela Abreu Natividade (PPGA-UFLA-Mestranda)
Prof. José Roberto Pereira (PPGA-UFLA-orientador)

*QObrigatério
1- Nome: *

2- Instituicdo onde trabalha: *
Estado onde esta localizada a Instituicdo: *

3- Cargo: * (Caso sua resposta seja "Outro", favor informé-lo na caixa de
dialogo desta op¢éo)

Prof. Auxiliar

Prof. Assistente

Prof. Adjunto

Prof. Associado

Prof. Titular

Outro

OO0OO0O0O0O0

4-

n

ormacao académica: *
Graduacéo
Especializagdo
Mestrado
Doutorado

O0O0O0Oo
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O Pos-Doutorado
Area de formacao académica: *

5- Qual é a incubadora que o senhor(a) coordena? *

6- Quais sdo as atribuicbes que exerce como coordenador(a) da incubadora? *
(Caso sua resposta seja "Outro", favor informa-lo na caixa de dialogo desta
0pGdo)

Administrativas

De formagdo (cursos, capacitacdo de recursos, contratos)

RelacGes institucionais (parcerias, convénios)

Projeto de pesquisa (iniciacdo, mestrado, doutorado)

Projeto de extensdo

Outro

OO0OO0OO0O0OO0

7-

—

empo de existéncia da incubadora: *
Até 1 ano

2 anos

3 anos

4 anos

5 anos

Mais de 5 anos

OO0OO0O0O0O0

8- Periodo(s) que essa incubadora recebeu financiamento do Proninc: * (Caso
sua resposta seja "Outro", favor informa-lo na caixa de didlogo desta opcéo)
O 2005/2006
O 2007/2008
O 2009/2010
O OQutro:

9- A incubadora possui outras fontes de financiamento? *
O Sim
O Naéo
Quais sdo as outras fontes de financiamento dessa incubadora?

10-Marque na escala abaixo como o senhor(a) considera o apoio do Proninc para
0 desenvolvimento das atividades dessa incubadora? *
Semimportdncia O O O O O O Importantissimo
1 2 3 4 56

11- Em sua opinido, o tipo de gestdo adotado pela Senaes na conducdo do
Proninc é: *
O Inadequado
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O Adequado
Se inadequado - Qual seria o tipo de gestdo mais adequado?
Se adequado - Por qué?

12- Em sua opinido, o tipo de gestdo adotado por essa incubadora no
desenvolvimento de suas atividades é: *
O Inadequado
O Adequado
Se inadequado - Qual seria o tipo de gestdo mais adequado?
Se adequado - Por qué?

13- A incubadora tem outros parceiros para o desenvolvimento de suas
atividades? *
O Sim
O Néo
Caso a resposta seja sim - Quem ou quais sdo esses parceiros?

14- A incubadora participa, junto a Senaes, do processo de tomada de decisGes
acerca do Proninc? *
O Sim
O Néo
Caso sua resposta seja sim - Como ocorre essa participacdo? (Caso sua
resposta seja "Outro", favor informéa-lo na caixa de didlogo desta op¢éo)
Forum Brasileiro de Economia Solidéaria
Encontros e Seminarios Nacionais e Regionais do Proninc
Plenérias
Reunides
Outro:

ol eoloNeNeo)

15- Existe alguma interacdo entre essa incubadora e o Comité Gestor do

Proninc? *

O Sim

O Néo
Caso a resposta seja sim - Como ocorre essa interacdo? (Caso sua resposta
seja "Outro", favor informa-lo na caixa de dialogo desta opgao)

O A incubadora é convidada pelo Comité Gestor a enviar criticas e

sugestdes acerca do Proninc.
O A incubadora envia sugestdes ao Comité Gestor por conta propria.

O Existe um canal de interlocugdo estabelecido pelo Comité Gestor para
esse fim.

O Outro:

16- A Senaes acompanha o trabalho dessa incubadora? *
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O Sim
O Néo
Caso a resposta seja sim - Como?
17- Essa incubadora acompanha o trabalho da Senaes? *
O Sim
O Néo
Caso a resposta seja sim - Como?

18- Quem sdo as pessoas envolvidas no proceso de decisfes acerca da incubacéo
de empreendimentos nessa incubadora? *

19- Os empreendimentos incubados participam do processo de decises acerca
da incubagdo? *
O Sim
O Néo
Caso a resposta seja sim - Como ocorre essa participacdo?

20- A incubadora dispde de mecanismos para viabilizar a participagéo social no
processo decisorio? *

O Sim
O Néo
Caso a resposta seja sim - Quais sdo 0s mecanismos utilizados?
21- Em relagdo a geracao de trabalho e renda, que resultados alcancados por essa
incubadora merecem ser destacados? *

O Proninc contribuiu para que esses resultados fossem alcancados? *
O Sim

O Néo
Caso a resposta seja sim - Como?

Marque na escala abaixo como o senhor(a) avalia a contribui¢cdo do Proninc
para o alcance de tais resultados *

Semimportincia O O O O O O
1 2 3 4 5 6
22- Em relacdo a geragdo de trabalho e renda, quais 0s objetivos que esta
incubadora ainda pretende alcancar? *
O apoio do Proninc para se alcancar tais objetivos sera: *
Semimportdncia O O O O O O Importantissimo
1 2 3 4 5 6

23- Quais sdo as principais dificuldades gerenciais enfrentadas por essa
incubadora em relacdo ao Proninc? *

Importantissimo
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24- Em sua opinido, que acdes sdo necessarias para melhorar a gestdo do
Proninc? *

25- Em sua opinido, a politica de geracdo de trabalho e renda por meio do
Proninc é: *
O Inadequada
O Adequada
Por qué? *
Qual é a contribuigdo fornecida pelas incubadoras nesse processo? *
26- Caso queira, utilize esse espaco para fazer alguma observacao que considere
relevante para esta pesquisa.
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ANEXO A - Decreto Presidencial n° 7.357, de 17 de novembro de 2010

DECRETO N°7.357, DE 17 DE NOVEMBRO DE 2010.

DispBe sobre o Programa Nacional de
Incubadoras de Cooperativas Populares -

PRONINC, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe

confere o art. 84, inciso VI, alinea “a”, da Constituicéo,

DECRETA:

Art. 1° O Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas
Populares - PRONINC sera implementado de forma integrada pelos diversos
6rgdos do Governo Federal responsaveis pela execucdo de agles voltadas a
geracdo de trabalho e renda, por meio de acdes de economia solidéria.

Paragrafo Gnico. Para os efeitos deste Decreto, entende-se por:

| - empreendimentos econémicos solidarios: organizacdes de carater
associativo que realizam atividades econdmicas, cujos participantes sejam
trabalhadores do meio urbano ou rural e exercam democraticamente a gestdo das
atividades e a alocagdo dos resultados;

Il - incubacdo de empreendimentos econdmicos solidarios: conjunto de
atividades sistematicas de formagéo e assessoria que abrange desde o surgimento
até a conquista de autonomia organizativa e viabilidade econémica dos

empreendimentos econdmicos solidarios; e
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Il - incubadoras de cooperativas populares: organizacbes que
desenvolvem as acdes de incubacdo de empreendimentos econémicos solidarios
e atuem como espacos de estudos, pesquisas e desenvolvimento de tecnologias
voltadas para a organizacao do trabalho, com foco na autogestao.

Art. 2° O PRONINC tem por finalidade o fortalecimento dos processos
de incubacdo de empreendimentos econémicos solidarios e buscard atingir os
seguintes objetivos:

| - geracdo de trabalho e renda, a partir da organizacéo do trabalho, com
foco na autogestdo e dentro dos principios de autonomia dos empreendimentos
econdmicos solidarios;

Il - construcdo de referencial conceitual e metodoldgico acerca de
processos de incubacdo e de acompanhamento de empreendimentos econdmicos
solidarios pés-incubacéo;

Il - articulacdo e integracdo de politicas publicas e outras iniciativas
para a promocao do desenvolvimento local e regional,

IV - desenvolvimento de novas metodologias de incubagdo de
empreendimentos econdmicos solidarios articuladas a processos de
desenvolvimento local ou territorial;

V - formacéo de discentes universitarios em economia solidaria; e

VI - criagdo de disciplinas, cursos, estgios e outras agdes, para a
disseminacdo da economia solidaria nas instituices de ensino superior.

Art. 3° O Comité Gestor do PRONINC, coordenado pela Secretaria
Nacional de Economia Solidaria do Ministério do Trabalho e Emprego, sera
composto por um representante, titular e suplente, dos seguintes drgdos e
entidades:

| - Ministério do Trabalho e Emprego;

Il - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

111 - Ministério da Salde;
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IV - Ministério da Educacao;

V - Ministério da Cultura;

VI - Ministério da Justica;

VIl - Ministério do Turismo;

VIII - Ministério da Pesca e Aquicultura; e

IX - Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP.

§ 1° Serdo convidados a participar do Comité Gestor representantes das
seguintes entidades:

| - Banco do Brasil S.A.;

Il - Fundacéo Banco do Brasil;

Il - Férum de Pro-Reitores de Extensdo das Universidades Pablicas;

IV - Comité de Entidades de Combate & Fome e Pela Vida;

V - Rede Universitaria de Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas
Populares;

VI - Fundagdo Interuniversitaria de Estudos e Pesquisas sobre o Trabalho -
UNITRABALHO; e

VIl - Rede de Gestores Governamentais de Politicas Publicas de
Economia Solidaria.

§ 2° O Comité Gestor definird o seu funcionamento mediante regimento
interno, a ser aprovado pela maioria absoluta de seus membros, e reunir-se-a
periodicamente, por meio de convocacdo do seu coordenador.

§3% O Comité Gestor poderd convidar para participar das reunides
representantes de outros Ministérios, de instituicbes pablicas e da sociedade civil.

§ 4° Os membros do Comité Gestor e seus respectivos suplentes serdo
indicados pelos titulares dos 6rgéos e entidades representados e designados pelo
Ministro de Estado do Trabalho e Emprego.

§5° A participacdo dos membros do Comité Gestor é considerada

servico publico relevante e ndo sera remunerada.
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Art. 4% As despesas necessarias ao funcionamento do Comité Gestor,
bem como as decorrentes da execucdo dos projetos advirdo das dotacOes
orcamentarias préprias consignadas anualmente nos orcamentos dos 6rgéos e
entidades envolvidos no PRONINC, observados os limites de movimentacéo, de
empenho e de pagamento da programacdo orcamentaria e financeira anual.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 17 de novembro de 2010; 189° da Independéncia e 122° da
Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto
Fernando Haddad

Carlos Lupi

José Gomes Temporao

Marcia Helena Carvalho Lopes
Jodo Luiz Silva Ferreira

Luiz Eduardo Pereira Barreto Filho

Altemir Gregolin
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