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Resumo: Politicas de crédito ao consumo ganharam centralidade no rol de politicas
inclusivas, estimuladas por Organizagdes Internacionais. Foram adotadas por diversos
paises latino-americanos sob governos de diferentes orientacdes ideoldgicas. A literatura
internacional, no entanto, sugere serem tais politicas a alternativa conservadora ao
alargamento nos gastos sociais e a redugdo dos salarios. Este trabalho buscara
compreender a relag@o entre a proposi¢@o de politicas de crédito e a agdo partidaria. Os
casos em estudo sdo o Brasil sob Lula da Silva, de centro-esquerda (o caso desviante), e
o México sob Vicente Fox, de direita. Metodologicamente, nos apoiamos na analise da
tramitacao de leis tratando de crédito ao consumo e da evolucao destas politicas nos dois
paises, buscando compreender diferencas nos seus desenhos e nas justificativas para sua
implementagao.

INTRODUCAO

A partir dos anos 1970, o segmento de empréstimos destinados especificamente
ao consumo da populacdo de baixa renda entrou no rol das atividades bancarias
preferenciais. O mercado da agiotagem e das casas de penhores — que tradicionalmente
operaram nas franjas da economia formal (Cf. KARGER, 2005) — passaram a competir
com o mercado bancario no atendimento as necessidades dos chamados sub-
bancarizados. Esse movimento, iniciado nos Estados Unidos, atingiu os paises de renda
média, entre os quais destacadamente Brasil e México nos anos 2000 (SANTOS, 2013).
Que emprestar aos pobres seja um “bom negocio”, no entanto, ndo ¢ — em si — evidente.
A oferta de crédito por parte de instituicdes bancdrias ¢, sobretudo, uma decisdo acerca
da alocagdo de portfolio, na qual a principal deliberacdo consiste em como distribuir os
riscos inerentes a atividade financeira de modo a assegurar a maior rentabilidade possivel.
Se a alocagdo de crédito ao segmento de consumo oferece maiores lucros e menores riscos
em relacdo ao segmento produtivo, emprestar especificamente aos mais pobres — cuja
probabilidade de inadimpléncia ndo ¢ negligencidvel — requereu inovagdes nos
instrumentos de crédito para efetivar-se enquanto uma possibilidade comercial.

Neste contexto, a atuagdo do Estado por meio de politicas de tipo regulatoria foi,
nos Estados Unidos, uma resposta ao impeto empreendedor do setor bancario e
financeiro. Embora o Brasil tenha também assistido a grande incremento na mesma
modalidade de crédito ao consumo popular, o movimento ndo foi idéntico ao
estadunidense, tendo sido — em realidade — contrario: coube a politica publica e seus

instrumentos servir de estimulo a dinamizagao do setor. Em contraste, no caso do México,



¢ possivel argumentar que politicas publicas centradas na oferta direta de crédito ao
consumo das camadas mais vulneraveis anteciparam em muitos anos 0 movimento dos
bancos privados, embora tenha aberto lugar a estes — e com exclusividade — paralelamente
ao momento de ativagdo promovido pelo Estado brasileiro. Assim, sob a mesma rubrica
de “inclusdo financeira” encontramos trajetorias distintas e, diferentemente dos Estados
Unidos, nos dois paises latino-americanos quem “empreendeu” foi o Estado ao langar
mao de inovagdes nas politicas publicas, ainda que a partir de formatos e,
consequentemente, de propositos politicos dispares.

Acerca dos propositos, quando inserimos a entidade estatal, a questdo que subsiste
¢ bastante mais sensivel do que sugerem analises setoriais, demandando aten¢ao por parte
da Ciéncia Politica: de qual interesse publico tratamos, seja quando consideramos as
diversas possibilidades de regulamentacdo do setor bancario e financeiro — as quais miram
a resolucdo de diferentes problemas, sociais ou operacionais —, seja quando o Estado
oferta diretamente crédito ou quando formula politicas publicas baseadas em estimulo ao
crédito? Mais concretamente: que tipo de agenda politica ¢ a agenda crediticia? Quais
interesses mobiliza e quais metas busca atingir?

Organizagdes internacionais — em especial o0 Banco Mundial e as Nag¢des Unidas
— oferecem uma resposta inequivoca: a “inclusdo financeira” e a “democratizacdo das
financas” seriam métodos eficientes para a reducao da pobreza e da desigualdade (BECK;
DEMIRGUC-KUNT; LEVINE, 2004; KUMAR, 2005). Neste sentido bastante estrito,
politicas de crédito ao consumo seriam perfeitamente compativeis com os objetivos da
esquerda no poder (BRADLEY et al., 2011; ESPING-ANDERSEN, 1991; HUBER;
STEPHENS, 2012). Tendo estas crescido em volume e relevancia no Brasil durante o
primeiro mandato do presidente Lula da Silva (2003-2006), de centro-esquerda, diversos
analistas da politica (NOBRE, 2013; SINGER, 2012; SOUZA; LAMOUNIER, 2010) e
da economia brasileira (CARVALHO; RUGITSKY, 2015; LAVINAS, 2017) deram
centralidade a agenda crediticia na caracterizagdo do periodo. Dentre estes autores,
contudo, existem divergéncias de natureza empirica e normativa quanto a eficacia e a
desejabilidade de politicas de crédito como alternativas para o combate a pobreza e a
desigualdade.

Uma leitura mais rigorosa das teorias anteriores sobre a a¢do da esquerda no poder

esclarece que, embora partidos de esquerda tenham preferéncias por politicas que



reduzam desigualdades, apostam ou na redistribui¢@o tributaria ou em aumento nos gastos
publicos (BOIX, 1998). Justamente por ndo estar assentada em gasto e por ndo promover
redistribuicdo progressiva da renda, a politica de crédito ¢ apontada pela literatura
internacional a alternativa conservadora ao alargamento da provisao publica (BICKERS;
STEIN, 2000; LAZARUS; REILLY, 2010), ou a diminuigdo dos salarios (RAJAN,
2010). Decorrente, que instrumentos de crédito possam ser usados pela esquerda politica
a partir de um objetivo social bem delimitado, por meio da operagdo de bancos e no
cumprimento de seus objetivos programaticos, subsiste enquanto uma possibilidade a ser
demonstrada.

No artigo, buscaremos responder a duas perguntas de maneira logica e
metodologicamente distinta. Em primeiro lugar, se direita e esquerda possuem
preferéncias diferentes com relagdo a politica de crédito, as quais inscritas nas
justificativas retdricas adotadas e nos desenhos propostos para tais politicas publicas. Para
tanto, partiremos de uma anélise comparativa de politicas de crédito promovidas por um
governo de direita e por um governo de centro-esquerda durante o mesmo periodo
temporal, no caso: os governos Vicente Fox (2000-2006), no México, e Lula da Silva
(2003-2010), no Brasil. Em segundo lugar, investigaremos qual foi a estratégia usada pelo
governo de centro-esquerda — o caso desviante em vista da literatura — para implementar
as suas politicas de crédito, objetivando derivar os motivos para a escolha desta via de
acdo politica. Assim, atentaremos ao processo legislativo para a aprovagdo de trés
Medidas Provisorias em especifico, duas relativas a microfinanciamentos € uma ao

crédito consignado.

A QUESTAO DO CREDITO E A VARIAVEL IDEOLOGICA

A tematica do crédito provoca argumentos morais opostos. O crédito ao consumo
pode ser libertador do sujeito e providencial ao crescimento econdmico, como na dtica
do Banco Mundial. Ao mesmo tempo, sua outra face, a divida, pode ser debilitadora. Sob
essas distintas lentes, ha — hoje — centenas de demonstracdes empiricas, tanto do
alargamento no volume de crédito ao consumo, como do inédito escalonamento no nivel

de endividamento das familias nas ultimas duas décadas: no Brasil e no México inclusive.



Entre aqueles que colocam énfase na face “divida”, h4 menos uma agenda
propositiva ao bom funcionamento do sistema de regulacdo social e econdmica e mais
uma tentativa de compreender as causas e as consequéncias: seja das mudancas no
comportamento das instituigdes financeiras, seja — como em nosso caso — dos modelos
emergentes de politicas publicas apoiadas no crédito. Havendo um debate especifico
acerca da acdo ativa dos bancos em diversificar seus mecanismos de captacao (IGAN;
MISHRA; TRESSEL, 2011), existem autores que debatem o mecanismo avesso: 0 modo
como a facilitacdo do acesso ao crédito foi primordialmente uma resposta do Estado, ora
frente a um cendrio de estagnagdo salarial, ora frente a incapacidade de alargamento da
provisdo social, seja por justificativas politicas, seja orcamentarias.

Para o primeiro cenario, o argumento economico disponivel considera que um
mercado de trabalho flexibilizado e com saldrios comprimidos, necessitou ser abastecido
por produtos financeiros que permitissem sustentar o nivel geral de consumo, a fim de
evitar indesejavel desestabilizagdo econOmica, a todos danosa. O crédito teria sido,
portanto, uma forma de promover um gasto individual de outro modo prejudicado,
postergando seu pagamento e em beneficio coletivo. Contudo, uma vez que o
endividamento continuado ¢ um resultado reverso em potencial, o efeito-renda
proporcionado pelo crédito perigaria ser tdo somente temporario (BRANCACCIO;
FONTANA, 2011; TRIDICO, 2018). Havendo disputa por modelos de politicas publicas,
essa ultima considerag@o evidencia a faladcia de uma compreensao recursiva na literatura
na qual politicas de crédito sdo um tipo de politica distributiva onde inexistem perdedores,
havendo, em realidade, multiplicidade de vencedores. A visao de uma politica desprovida
de disputas soa, sobretudo, ingénua. O aspecto “ganha-ganha” da politica de crédito,
obscurece tanto as diferengas nos objetivos dos atores sociais envolvidos quanto o fato de
que diferentes desenhos de politica podem oferecer diferentes estruturas de recompensas.

Bickers e Stein (2000) ja haviam demonstrado o modo como o alargamento do
crédito se evidenciava como a agenda preferencial do Partido Republicano, em oposi¢do
direta aos programas de gastos promovidos pelo Partido Democrata nos Estados Unidos.
Os programas de crédito eram politicamente benéficos e ideologicamente compativeis
com a agenda dos conservadores, primeiro porque beneficiavam sua base de apoio,

composta por empresarios e fazendeiros — opostos a aumentos nos impostos; segundo (e



correlacionado) porque o governo subscreveria o risco financeiro € o peso or¢amentario
dos programas a uma institui¢ao financeira privada.

A historia demonstrou, porém, que propostas amplas de liberalizagdo do mercado
financeiro nos Estados Unidos partiram também de governos democratas. A partir desta
observagdo, Rajan (2010) adiciona camadas de complexidade aos teoremas da Economia
Politica ao argumentar que — mesmo que programaticamente orientadas a agenda dos
conservadores — politicas de crédito destinadas ao consumo foram uma resposta
pragmatica da centro-esquerda estadunidense ao aumento das desigualdades: uma vez
que a polarizagdo partidaria impedia qualquer concertagdo para a aprovagdo de reformas
progressivas na estrutura tributaria e/ou de politicas redistributivas, a pauta de crédito
surgiu como a resposta publica possivel naquele contexto.

A partir deste quadro, se politicas de crédito foram instituidas por um governo de
centro-esquerda no Brasil como meio para contornar o problema da pobreza e da
desigualdade, nosso objetivo amplo ¢ investigar o porqué desta via, qual conjuntura a
possibilitou e quais os interesses envolvidos, tanto do governo na sua proposi¢ao, quanto
dos grupos que a referendaram. Esse conjunto de perguntas parte de uma compreensao
de que mesmo havendo uma convergéncia entre agdes e agendas partidarias, ideologias
ainda oferecem contrastes ndo apenas de ideias, mas de interesse e de valoragdes acerca
da melhor direcdo a ser seguida por uma sociedade. Uma visdo politica da politica de
crédito, nesse sentido, seria compreendé-la nem como necessariamente conservadora, ou
como a op¢ao inequivocamente a direita (Cf. LAVINAS, 2017; SOEDERBERG, 2014),
nem como simplesmente oportunista, ou ideologicamente indefinida (Cf. RAJAN, 2010),
mas como implementavel, partindo de objetivos determinados e como parte de estratégias
de acdo bem definidas.

No minimo desde a metade do século XX, o debate da “pos-politica” emoldura
uma sociedade pos-ideoldgica. Partindo de uma formulacdo de Freeden (2003), no
entanto, os proponentes do “fim das ideologias” padeceriam primeiro de um erro logico:
mesmo que todas as partes em disputa concordassem na implementacdo de um mesmo
principio, a mera concordancia nao implicaria o fim das ideologias politicas, mas a
confluéncia de diversas posi¢des ideoldgicas para um mesmo ponto. Segundo, de dois
erros analiticos. As ideologias ndo apenas divergem sobre grandes principios, mas

também sobre questdes politicas periféricas, ou seja, pode haver dissidéncia ideoldgica



naquilo que aparenta ser um detalhe técnico, havendo — por conseguinte — pletora nem
sempre visivel de diferentes solugdes ideologicamente determinadas; no nosso caso,
pletora de desenhos possiveis para uma mesma politica publica. Também, a defesa de
uma mesma politica pode ocorrer por motivos dispares. No exemplo do proprio autor, o
Estado de Bem-Estar Social, grande objeto de convergéncia no pds-Segunda Guerra, pode
ser entendido pelos conservadores como apoio a paz industrial e a produtividade e pelos
socialistas como avang¢o na solidariedade social e na justa distribuicdo dos bens escassos.

A aproximacdo entre esquerda e direita, portanto, pode ser compreendida como
estratégica ou mesmo retorica. Programas e agendas, mesmo que idénticos em suas vias
de acdo, nao possuem os mesmos objetivos e fins. Mas como determinar essa diferenca
sem toma-la a priori? Sobre as politicas de crédito, a comparagao entre México e Brasil
pode elucidar como uma mesma politica (ou uma mesma via de a¢do) carrega em si
diferentes elementos constitutivos que integram o conjunto das diferengas entre governos

de orientacdes ideoldgicas dispares.

O SENTIDO DA COMPARACAO E UM CASO DE GOVERNO A DIREITA

Brasil e México representam as duas maiores economias latino-americanas.
Ambos assistiram a processos paralelos de liberalizagdo econdmica, tendo realizado as
reformas estruturais recomendadas pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetério
Internacional: a partir dos governos de Fernando Collor (1990-1992), no Brasil, e de
Miguel de la Madrid (1982-1988), no México, iniciou-se o desmantelamento do sistema
de protecdo comercial, processos de liberalizagdo do mercado financeiro e de redugdo do
setor publico com vista ao abandono do paradigma desenvolvimentista anterior
(MORENO-BRID, 2016). Se —nos anos 2000 —um governo brasileiro de centro-esquerda
manteve tal modelo, um governo mexicano de direita aprofundou-o.

Sobretudo importante ao nosso argumento, Brasil e México assistiram a trajetorias
semelhantes de reducdo das desigualdades: iniciadas nos anos 1990 e aceleradas durante
as gestoes do Partido dos Trabalhadores (PT) e do Partido da A¢do Nacional (PAN),
mantendo-se o paralelismo. Foi também durante estes governos que ocorreu macica
expansao na oferta de crédito ao consumo, bem como nos niveis de inclusdo financeira

(GERBER et al., 2018; GUTIERREZ; MUNOZ; URIBE, 2013). Substantivamente,



houve expansdo em uma das modalidades de crédito: o crédito de tipo consignado
(CALVO et al., 2016), cuja caracteristica distintiva estd no mecanismo que assegura a
recuperagdo do empréstimo, reduzindo a quase zero o risco do emprestador.

As semelhangas nas trajetorias, no entanto, escondem marcadas diferencas na
profundidade e nas causas das mudangas observadas. A comecar pelo projeto de
liberalizagdo financeira, o México foi muito mais fiel no cumprimento as recomendagdes
dos organismos internacionais. Tanto o mercado financeiro brasileiro quanto o mexicano
abriram-se a entrada de investimentos externos de portfolio. No entanto, uma diferenca
crucial é que, no México, a privatizagdo® completa do setor bancario foi seguida de
progressiva flexibilizagdo a entrada de bancos estrangeiros; de tal forma, sem a
concorréncia de bancos publicos, a participacdo externa direta no setor aumentou mais
rapidamente que no Brasil, onde sua presenga €, hoje, comparativamente modesta.* Ao
final dos anos 1980 e inicio dos 1990, enquanto o Brasil constitucionalizava um teto a
taxa de juros (sem nunca té-la regulamentado, contudo), o México eliminou o seu
mecanismo legal de controle, além de ter eliminado a obrigatoriedade dos depositos
compulsdrios pelos bancos, um importante instrumento de politica monetéria; a despeito
da pressdo do Banco Mundial, essa medida nio foi acatada no Brasil (BRANDAO, 2018).
Assim, em relacdo ao caso brasileiro, a liberalizagdo mexicana resultou em um
encurtamento significativamente maior nas possibilidades de acao do Estado.

No que toca as trajetdrias de redugdo da desigualdade, a mesma trajetéria também
esconde diferentes mecanismos. A partir da metade da década de 1990, de fato o Estado
se tornou mais redistributivo, tanto no Brasil quanto no México, acelerando-se o passo da
redugdo do coeficiente de Gini a partir de 2000,> enquanto esteve o Brasil sob um governo
de centro-esquerda (PT) e o México sob um governo de direita (PAN).

Concernente ao Brasil, algumas dezenas de estudos buscaram desvendar as causas
da recente aceleracdo; entre os fatores que dependem de um papel ativo do Estado,
analistas concentraram-se na politica de valorizagdo do saldrio minimo e nos programas

de transferéncia de renda, em especial o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacao

3 A nacionaliza¢do dos bancos nos anos 1980 foi uma medida que dividiu a elite politica, a classe média,
os intelectuais e teve como efeito secularizar definitivamente a direita mexicana e o PAN, que relegou a
um segundo plano o debate sobre o papel da Igreja no Estado (LOAEZA, 2010).

4 No Brasil, entre os 10 maiores bancos por ativos totais e por quantidade de clientes, apenas 01 ¢
estrangeiro. Em termos de ativos totais, entre os 10 maiores, 03 sdo publicos.

5 A partir de dados do Gini index do Development Research Group do Banco Mundial.



Continuada (DE BARROS; DE CARVALHO; FRANCO, 2007; FIRPO; REIS, 2007).
Afetando em especial os trabalhadores menos qualificados, todos foram importantes
marcos da gestdo petista.

Concernente ao México, argumentamos que a paralela aceleragdo ocorrida nos
anos 2000 deveu-se menos a politicas proprias da gestdo panista e mais a efeitos de longo
prazo de politicas anteriores e a “politicas dentro de politicas”. Este ultimo ¢ o caso do
programa de transferéncia condicionada de renda Progresa/Oportunidades, lancado em
1997 e que contribuiu sobremaneira ao fendmeno observado. Assim como o Bolsa
Familia, o Progresa/Oportunidades condiciona transferéncias monetérias a familias de
baixa renda a frequéncia escolar e ao uso dos servigos de satide. Do mesmo modo como
no Brasil (Cf. KERSTENETZKY, 2009), esse programa sobreviveu a mudancas
administrativas por forca de sua popularidade e o PAN ndo apenas manteve o programa

como aumentou sua cobertura, tendo sua defesa sido essencial a elei¢cao de Vicente Fox

(SCOTT, 2009).

Evolugao do Salario Minimo em US$ - Anual
Paridade Poder de Compra (2019)

8000

Brasil

México

4000

2000

Grdfico 01 — Fonte: OCDE Data (Elaboragdo da autora)

O salario minimo mexicano manteve, contudo, uma trajetoria descendente,
seguida de estagnacdo, fato que contrasta sobremaneira com o caso brasileiro,

especialmente a partir da politica de valorizagdo real empreendida pela gestdo petista



(Grafico 01). Assim, diferente do Brasil, ndo se observou uma associagao entre politicas
que atendessem as necessidades dos mais pobres e as pautas das organizacdes trabalhistas
no México. As reformas dos anos 1980 e 1990 — em realidade — reduziram a influéncia
dos sindicatos na politica mexicana.’ Finalmente, nada aponta para uma centralidade do
combate a desigualdade na agenda programatica do PAN para além da evidéncia
pragmatica e eleitoreira.

O PAN ¢ um partido identificado com a tradi¢cdo que evoluiu como um agregado
dos descontentes com o PRI, partido hegemodnico entre 1929 e 2000. Para além do
conservadorismo moral e da orientagdo catélica, o PAN apoia o liberalismo econdmico,
opondo-se ao que considera a heranca do autoritarismo priista: em especial, o estatismo
e os arranjos corporativos entre Estado e sindicato. Nas elei¢des de 2000, Vicente Fox
apresentou-se enquanto o lider que, desde o Poder Executivo, dirigiria uma transformagao
profunda e acelerada do México, centrada no fim do patrimonialismo, na promocao de
eficiéncia na gestdo publica e na defesa da iniciativa individual (LOAEZA, 2010).

Durante sua gestdo como governador de Guanajuto (1995-1999), houve estimulo
a constituicdlo de sociedades de crédito cooperativas sem fins lucrativos,
operacionalizando-se por meio delas o conceito de “banco social”. O objetivo, a época,
era o fomento a uma cultura de “ajuda mutua”, cuja filosofia ecoa a partir da Igreja
Catolica. A partir da experiéncia de Guanajuto, estabeleceu-se a diretriz para um projeto
nacional, o qual desembocaria na Ley de Ahoro y Crédito Popular (LACP) em 2001:
primeiro ano de presidéncia de Fox.” A partir da LACP, contudo, o “banco social” passa
a incluir uma diversidade de intermedidrios financeiros para além das sociedades
cooperativas, com caracteristicas, formas e nichos de mercado distintos, inclusive
sociedades financeiras com finalidades lucrativas. A lei, portanto, buscou integrar
instituicdes ndo-bancérias que ofertassem poupanca e crédito sob uma nova agenda

regulatéria, no intuito de submeté-las a supervisao piiblica (MEXICO, 2001), embora nio

® A Confederacion de Trabajadores de México (CTM), principal confederagdo de trabalhadores do pais,
foi por muito tempo indissociavel do partido tinico, o Partido Revolucionario Institucional (PRI). Havendo
competi¢do sindical, porém nao partidaria, a subordina¢do da CTM e de outros sindicatos ao PRI resultou
no seu apoio as politicas de estabilizagao, também devido ao medo da emergéncia de um partido competidor
(MURILLO, 2001).

7 A partir da LACP, as caixas de poupanga deverdo estar registradas ante a Comisién Nacional Bancaria y
de Valores (CNBV). Para tanto, deverao pertencer a uma federagdo autorizada ou contar com um comité
de supervisao. A partir da autorizagdo poderdo receber depositos, operar titulos de crédito, dar empréstimos,
expedir cartdes de crédito e de débito, entre outros (MEXICO, 2001).
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haja na LACP mecanismos que regulem a forma na qual deve ocorrer a oferta do crédito
— a exemplo, limites sobre a cobranca de taxas e juros.

Politicas publicas centradas em crédito, entretanto, ndo iniciaram com as
cooperativas de Guanajuto. As primeiras iniciativas oficiais do México tiveram um
formato bastante diferente do oferecido pela Igreja, ndo estando seus objetivos centrados
na promoc¢ao de uma cultura especifica ou de determinados valores, mas na recuperagdo
da base de apoio de um regime politico e, de modo correlato, na mitigagdo de efeitos
negativos gestados na esfera econdmica. A partir dos anos 1970, a taxa de inflagdo
comecgou a subir erraticamente, ameacando a capacidade de consumo da classe média e
dos trabalhadores mexicanos. Enfrentando pressdes politicas e econOmicas, as
administracdes do PRI tiveram que forjar estratégias inovadoras para contornar os efeitos
da instabilidade. Visando a classe trabalhadora que o presidente Luis Echeverria Alvez
(PRI) decretou, em 1974, a criacdo do Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de
los Trabajadores (Fonacot), uma institui¢ao financeira do governo mexicano para apoiar
a aquisi¢do de bens e servicos por parte dos assalariados, utilizando como mecanismo de
pagamento o desconto em folha: mediante, portanto, a consignacao salarial. Fazendo eco
ao corporativismo priista, o Fonacot era uma institui¢do tripartida, outra inovacao do
periodo, da qual participavam os sindicatos charros, ligados ao PRI, o setor empresarial
e 0 Governo Federal. O presidente do Fonacot era o proprio secretario do Trabalho e a
instituicao fiducidria, a Nacional Financeira, um banco ptblico de desenvolvimento, em
uma época em que ainda os havia.

No caso do Fonacot, dividas de consumo tinham como objetivo — de fato —
substituir saldrios, os quais perdiam sua capacidade de compra desde o final do chamado
“Milagre Mexicano”. Segundo justificativa do ministro do Trabalho, apoiar o Fonacot
correspondia a defender os salarios quando eles sdao gastos, ao defender os trabalhadores
como consumidores (Apud. WALKER, 2015, p. 108). Sob forte apoio do movimento
sindical, o governo promovia ele proprio a inclusdo financeira daqueles que ndo tinham
acesso aos bancos tradicionais e em detrimento do mercado informal de crédito e
agiotagem. Ja a colateralizacdo de salério, ao restringir o universo de beneficiarios aos
trabalhadores formais, era uma questdo de praticabilidade, pois garantia que o Fonacot
seria pago: a consignac¢do, portanto, foi uma inovacao financeira do Estado (MOLINA,

1977; WALKER, 2015).
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O Fonacot segue constituindo um meio para a aquisi¢do de distintos produtos e
servicos para um numero importante de trabalhadores, embora sua natureza
administrativa tenha sido alterada. Em 2006, no ultimo ano da presidéncia de Vicente
Fox, a nova lei do Fonacot decretou sua desincorporacdo mediante a extingdo da fiducia
publica. Tornou-se, de tal forma, uma entidade paraestatal, com personalidade juridica,
patriménio proprio e, em especial, autossuficiéncia orcamentaria (MEXICO, 2006).
Adquiriu, portanto, estabilidade financeira, outorgando crédito aos trabalhadores
custeado com recursos obtidos no mercado, sendo, hoje, um dos emissores mais ativos da
Bolsa de Valores mexicana.

Para além da oferta por parte do Fonacot, o crédito consignado ¢ a modalidade
que mais tem crescido na carteira dos bancos comerciais que operam no México,
atingindo 10% do total de crédito ofertado. O ranking, no entanto, ¢ liderado pelos cartdes
de crédito (CNBV, 2019). O mecanismo da consignagdo garante que as taxas de
inadimpléncia sejam minimas, em beneficio do emprestador; em contrapartida, o juro
cobrado ¢ comparativamente baixo, significativamente mais que o cobrado pelos cartdes
de crédito, em beneficio dos tomadores. Mesmo que crescente no México, o crédito
consignado representa — no Brasil — 30% do total em carteira, em uma inversdo em relagdo
aos cartdes que lideram entre os mexicanos.

Pode-se dizer que crédito consignado, tendo sido adotado no México enquanto
uma politica publica visando a manutengdo do poder de compra de saldrios que
diminuiam, sob pressdo de um movimento sindical atuante e sob um cenario politico
tensionado, perdeu seu status de politica, tanto com a desincorporaciao do Fonacot, quanto
com a paralela incorporagdo da oferta deste servigo por parte de bancos comerciais
privados, a0 mesmo tempo em que os sindicatos perdiam em influéncia. Sem a
possibilidade de concorréncia de bancos publicos, como ocorre no Brasil, o Estado
mexicano ndo possui o instrumental necessdrio para intervir na oferta, estimulando-a.
Entre o que pode fazer, o limite de 20% permitido para a colateralizagdo do salario, o qual
subsistia desde uma reforma na Lei do Trabalho datada de 1974, foi estendido para 40%
por meio de uma circular do Banco Central mexicano de 2018 (MEXICO, 2018).
Conforme visto no Grafico 01, os salarios no México come¢am a experimentar pequeno
aumento real apenas a partir de 2014, ja sob uma nova administra¢do a cargo do PRI. A

perda de ingresso real pode ter sido parcialmente suprimida por crédito no México, mas
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teve como consequéncia o crescente nivel de endividamento familiar que ocorre desde o
ano 2000 (RODRIGUEZ; CASTRO; ROSALES, 2019).

Ao longo da década, diversos bancos entraram no mercado de empréstimos ao
consumo; no mesmo ano da desincorporagdo do Fonacot, em 2006, Vicente Fox autorizou
a operacdo de 13 novos bancos em territorio mexicano, todos estrangeiros. E ndo apenas
bancos ingressaram neste mercado. Para aumentar o volume de empréstimos ofertados
para a populacdo mais pobre, aquela que ndo tem os empregos formais que permitam a
consignacdo € nem o acesso ao sistema bancario formal, o governo criou — também em
2006 — a figura da Sociedad Financiera de Objeto Multiple (SOFOMES), instituicao que
oferece crédito, em especial no formato de microfinanciamento (empréstimos de pequena
monta para fins de consumo) e de empréstimos consignados. As diferengas em relacdo as
institui¢des ndo-bancarias reguladas pela LACP ¢ que as SOFOMES ndo podem captar
poupanga e estdo realmente excluidas de qualquer esquema de regulagdo publica, seja de

juros e taxas, seja de transparéncia e de supervisao periddica (CNBV, 2010).

E UM CASO DE GOVERNO A ESQUERDA

Em 2003, primeiro ano do primeiro mandato de Lula da Silva (2003-2006) a frente
do Poder Executivo no Brasil — ano que também inaugurava o primeiro ciclo de esquerda
da Nova Republica, sob grande expectativa — foi lancado um pacote de politicas
crediticias cujas categorias de crédito mobilizadas eram idénticas as estabelecidas e
ampliadas no México durante o governo de Vicente Fox, um governo inequivocamente
de direita. Contidas neste pacote, as MPs 121 e 122 eram duas medidas que se
complementavam e cujo tema integrava uma agenda defendida pelo Banco Mundial e
seus associados. A primeira teve como objetivo regulamentar a oferta de
microfinanciamentos para populagdes de baixa renda no ambito de um banco publico. A
segunda, fomentar instituicdes privadas a oferecerem o mesmo servigo, para a mesma
populagdo-alvo. Trés meses depois, foi editada a MP 130, que alargava o escopo do
crédito consignado para trabalhadores celetistas. Essa modalidade de crédito, como visto,
fora objeto de politica ptblica no México ainda nos anos 1970, embora tenha tido seu
formato alterado e o que era politica publica mercadorizou-se durante a presidéncia Fox.

Sendo as mesmas categorias de crédito, o tipo de politica envolvida e os desenhos de
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politica publica implementados no Brasil foram sensivelmente distintos do caso
mexicano.

Acerca dos microfinanciamentos, objeto das MPs gémeas, o tema remetia a duas
iniciativas publicas anteriores. A primeira, a nivel estadual, foi a formacao dos “Bancos
do Povo”, institui¢des que concediam crédito a microempreendedores sob taxas de juros
subsidiadas, sendo o primeiro estabelecido no estado de Sao Paulo durante a gestao Mério
Covas (1995-2001), do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), espalhando-se
— na sequéncia — a outros estados. A segunda, a nivel federal, foi a criacdo de uma éarea
dentro do BNDES de apoio a instituicdes especializadas em microcrédito durante o
governo Cardoso (1995-2003), também do PSDB. Tratavam ambas, no entanto, de
crédito destinado ndo ao consumo, mas ao estimulo a atividade microempreendedora
privada, ainda que sob tecnologias de oferta e regras de financiamento correlatas.

De tal forma, constava nas Exposi¢des de Motivos para a edicdo das MPs 121 e
122 que os esforcos promovidos pela gestdo Cardoso em termos de acesso ao crédito
haviam sido insuficientes como medidas para a inclusdo social e para a redugdo da
pobreza, sendo estas as novas metas estabelecidas pelo novo governo. O Ministro da Casa
Civil estimara que a populacdo de baixa renda era composta — em 2003 — por 25 milhdes
de familias, aproximadamente 100 milhdes de pessoas, grande parte das quais ndo
assistida pelo sistema financeiro formal, mas de modo precario por entidades informais,
a partir de custos muito elevados e fora de qualquer controle politico. Ademais, cinco
milhdes de brasileiros com mais de 18 anos residiriam nos 1.667 municipios que nao
possuiam, a época, nenhuma agéncia bancaria (BRASIL, 2003a, 2003b). Segundo Soares
e Sobrinho (2008), o publico-alvo das microfinangas encontra-se entre as faixas E (2 a 3
salarios minimos) e H (sem rendimentos), o que representava — em 2005 — 40,2% da
populacdo brasileira. Era o microfinanciamento, portanto, uma politica eleitoralmente
atraente para o governo petista, como haveria sido para o governo anterior.

A MP 121 criava duas subsidiarias integrais do Banco do Brasil. A primeira, um
banco multiplo de finalidade especifica: atuar no segmento de microfinancgas, ofertando
créditos de pequeno valor para pessoas fisicas ou microempresarios, sem a necessidade
de comprovagdo da renda. A segunda, uma administradora de consércios destinada a

facilitar o acesso a bens de consumo. A MP 122, direcionava parte dos depdsitos captados
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por instituigdes bancéarias e financeiras privadas® também para operagdes de
microfinancas, a partir de taxas de juros fixadas em 2% a.m. e sob supervisdao do Conselho
Monetario Nacional (CMN). Os recursos nao aplicados em microfinanciamentos, seriam
recolhidos pelo Banco Central, permanecendo indisponiveis e sem remuneragdo, o que
estimularia a oferta do servigo, independentemente das margens de lucro obtidas com as
operacgoes.

No México, o governo bastou-se em emitir autorizagdo para a operacao de
instituicdes ndo-bancdrias, as quais ofertariam microfinanciamentos a depender de
interesse comercial, sem quaisquer dispositivos que regulassem o formato da oferta e sem
qualquer estimulo para que os bancos tradicionais se voltassem ao atendimento do
segmento mais pobre da populagdo mexicana. No Brasil, o que a politica publica
estabeleceu durante a gestdo Lula foi uma garantia de que institui¢des privadas de fato
incluissem servigos destinados aos mais pobres entre suas operacdes, a partir de normas
pré-estabelecidas as quais assegurassem o beneficio, embora minimizando as
consequéncias potenciais do uso desses instrumentos, havendo ou ndo um interesse ativo
por parte das instituicdes ofertantes no produto ofertado. Nesse sentido, a concorréncia
dos bancos publicos, operando a partir de uma estrutura inovadora baseada em
correspondentes bancarios,” garantiria que o servigo efetivamente chegasse até a
populagdo-alvo, de modo se cumprisse o objetivo publico sem dependéncia do avango
geografico de entidades privados, o qual comercialmente determinado. Assim, o que os
indicadores economicos veem como “inclusao financeira”, “avango da bancarizagao” ou
“democratizagdo das finangas” — independente do conteudo normativo que carreguem tais
conceitos — esconde diferencas importantes em termos de formas, motivagdes e
interesses.

Se as MPs 121 e 122 visavam aos trabalhadores informais, a MP 130 visava aos
formalizados, em um arranjo de politicas de crédito com tecnologias especificas para cada

segmento. Desde 1990, a possibilidade de consignacao dos salarios como garantia para

8 Além da propria Caixa Econdmica Federal, (i) bancos comerciais em geral, (ii) bancos multiplos com
carteira comercial e (iii) cooperativas de crédito de pequenos e microempresarios teriam parte de seus
recursos direcionados a pessoas fisicas de baixa renda, fossem ndo-bancarizadas, fossem detentoras de
depositos a vista de pequeno valor, fossem microempreendedores que preenchessem o0s requisitos
estabelecidos.

? Correspondentes bancérios operam a partir de estruturas terceiras, como farmacias, padarias e mercados,

de modo a atingir — com o menor emprego possivel de recursos — a populagdo-alvo.
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empréstimos estava prevista para funcionarios publicos federais.!® A MP 130 estendeu o
beneficio para trabalhadores celetistas, aposentados e pensionistas do INSS, de modo que
o crédito consignado passou a corresponder a maior fatia de crédito pessoal livre ofertado
no pais, tanto por parte de bancos publicos, como de bancos e institui¢des financeiras
privadas.

Fora editada a partir de sugestdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e do
Conselho do Desenvolvimento Econémico e Social, o “Conselhdo”: 6érgio colegiado que
incluia trabalhadores e empresarios. A politica do crédito consignado teve, portanto, um
trago do arranjo tripartite observado no México priista. A MP regulava que a
colateralizagdo poderia ocorrer em até 30% dos salarios liquidos, aposentadorias e outros
beneficios sociais e trabalhistas, inclusive verbas rescisorias, o que eliminava o risco de
inadimpléncia para as institui¢des bancarias e financeiras. O beneficio aos usuarios seria,
como no México, os juros baixos, embora ndo houvesse no desenho desta lei o
estabelecimento de um teto a taxa de juros como havia para os microfinanciamentos,
confiando-se sua regulacdo a mecanismos de precos: a competicao entre as instituigoes,
inclusive publicas (BRASIL, 2003¢c). A questdo de praticabilidade da consignagdo se
aliou a questdo mercadoldgica, tendo a aprovagdo da MP sido amplamente defendida
pelos bancos privados, em alianga estratégica com os sindicatos.

A despeito de alguns paralelismos, a politica publica de crédito consignado no
Brasil também apresentou importantes distingdes em relagao ao ocorrido no México e ao
estabelecido pela literatura internacional aqui revisada. Em contraste ao que fora
aprovado nos anos 1970 pelo PRI, o alargamento da consignacdo fora concomitante a
valorizacdo do salario minimo, ndo tendo obedecido ao mesmo fito de substituir salarios
por crédito, nem pratico e nem retorico. Essa particularidade brasileira fora reconhecida
por Carvalho e Rugitsky (2015) e também por Lavinas (2017), sem que os autores tenham
encontrado respostas para o aparente paradoxo. Em contraste ao que fora aprovado nos
anos 2000 pelo PAN, o Brasil ndo apenas dispunha de bancos publicos que operassem a
politica, ofertando concorréncia e influindo na dinamica dos pregos, como também a
inclusdo de um imperativo de anuéncia das entidades sindicais para a realiza¢do dos
acordos de consignacdo influia suplementarmente na dindmica de reducdo do juro, e

aumentava tanto o poder de negociagdo do trabalhador, quanto o poder e a influencia dos

19T ein. 8.112, de 11 de dezembro de 1990.
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proprios sindicatos.!! A participagdo sindical, foi um dos temas que levantou pontos de
oposi¢do durante a tramitacdo da MP, em particular por parte do PSDB, exemplo dos
detalhes aparentemente técnicos que realgam a existéncia de solugdes ideologicamente
diversas, conforme debatido por Freeden (2001).

Ha, no entanto, um fator que aproxima o cendrio brasileiro em 2003 do mecanismo
explicativo de Rajan (2010): o fato de o governo petista ndo deter, & época, uma maioria
legislativa, a qual contribuisse para a aprovagao das agendas puramente programaticas do
partido, demandando — por conseguinte — acordos com os opositores: politicos e
ideoldgicos. A Ciéncia Politica brasileira, possui bons argumentos para focar na dindmica
das coalizdes governamentais, seja na demonstragdo de descordos entre ‘“‘situacdo” e
“oposicao”, seja na determinacdo do grau de disciplina partidaria e seus efeitos. A
despeito das divergéncias ocorridas em plenario, houve defesa unanime das trés matérias,
todas as bancadas tendo orientado seus parlamentares favoravelmente a aprovacgao das
MPs. A produ¢do de uma politica unanime, contudo, ¢ diferente da operagdo de uma
coalizdo politica, uma vez que ela implica um jogo de concessdes que ¢ centralmente
ideologico.

Para a defesa unanime das politicas crediticias contribuiram partidos que atuavam
a partir de agendas e de ideologias diversas: mesmo opostas. Houve, porém, dinamicas
deliberativas distintas para partidos de direita e de esquerda. A andlise do debate
legislativo para a aprovagao das trés MPs demonstrou que os partidos a direita do espectro
ideoldgico apoiaram as matérias, seja simplesmente por uma concordancia programatica,
seja por meio de uma estratégia retorica que aproximava as propostas petistas de suas
proprias agendas nos estados e/ou no governo federal, reivindicando a paternidade das
ideias e justificando, de tal forma, o seu apoio. Os partidos a direita, no entanto,
compreendiam as politicas de crédito como politicas de estimulo economico: politicas
benéficas a geracdo de renda via aumentos da produtividade. Os partidos de esquerda, por
outro lado, também apoiaram as medidas do pacote de 2003, embora a partir de objetivo
sensivelmente distinto: promover melhorias nas condi¢des de vida da classe trabalhadora.
Conforme antecipado via o argumento de Freeden (2001), a defesa de uma mesma politica

ndo necessariamente ocorre pelos mesmos motivos.

' Em dezembro de 2003, a CUT j4 havia assinado acordos com 19 bancos, com taxas diferenciadas para
sindicalizados.

17



A producado desta unidade, por outro lado, implicou também a derrota de outras
concepgoes de verdade e de outras vias de agdo publica. As politicas de crédito tinham
alto potencial em termos eleitorais para o PT, além de forte enraizamento em sua base
sindical. Tendo sido defendidas por todos os partidos de esquerda com representacdo
parlamentar, as unicas vozes dissonantes foram ouvidas dentro do proprio partido
incumbente, evidéncia adicional de que o tema do crédito, em realidade, ndo fazia parte
de uma agenda historica do petismo. Os deputados opositores, todos os quais
abandonariam o PT até 2005, levantaram a denuncia de que — antes de um beneficio aos
trabalhadores — o que o presidente Lula da Silva estaria promovendo seria um
inconcebivel favorecimento ao sistema financeiro e aos grandes bancos, endividando, em
contrapartida, as familias brasileiras. As melhores solugdes ao problema da pobreza e da
desigualdade, na visdo destes parlamentares, ndo contariam com o uso de institui¢cdes
financeiras e de seus instrumentos. O problema de Rajan, no entanto, teve de ser — de
alguma forma — contornado.

Para Singer (2012), o aumento real do salario minimo, o Bolsa Familia e o crédito
consignado conformam o nucleo duro do “lulismo”: um reformismo, ainda que fraco.
Segundo o autor, o estimulo a formagdo de um mercado interno de massas compunha o
programa original petista, mas fora empreendido pelas gestdes a cargo do PT sem a
postura anticapitalista original. Em um pais profundamente desigual, o sucesso do lulismo
foi reflexo da descoberta de que com uma quantidade relativamente modesta de recursos
— como no caso do Bolsa Familia — ou mesmo por meio de inovagdes que ndo dependiam
do Orcamento da Unido — como no caso das politicas de crédito — se poderia tanto
estimular o mercado doméstico, quanto aliviar os efeitos da pobreza e da desigualdade de
renda.

As politicas de crédito contidas no pacote de 2003 foram, cronologicamente, a
primeira tentativa de empreender o arranjo lulista. Com elas, efetivamente se promoveu
uma politica que beneficiava o capital e, de modo simultaneo, os mais pobres e a classe
trabalhadora. Os beneficios ndo sdo idénticos, mas foram — em 2003 — os beneficios
considerados politicamente possiveis para o segmento ao qual se dirige uma agdo de
esquerda. E a politica de crédito promovida pelo PT foi, comparativamente, uma politica

de crédito de esquerda.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo, buscamos compreender o que sdo politicas publicas de oferta de
crédito ao consumo, as quais voltadas as populagdes de baixa renda: quais sdo seus
componentes programaticos, quais disputas mobilizam e quais objetivos buscam atingir.
Nos Estados Unidos, o crescimento da oferta de crédito ao consumo por parte de bancos
e instituicdes financeiras privadas demandou a agdo regulatéria do Estado. Ainda que
tenham assistido a grande incremento na mesma modalidade de crédito, no Brasil e no
México foi o Estado que se antecipou ao movimento dos bancos, ofertando tais servigos
pela via publica. Em volume e relevancia, foi este o cenario dos anos 2000: enquanto
esteve o Brasil sob uma presidéncia de centro-esquerda e o0 México, sob uma presidéncia
de direita. O artigo compde uma agenda de pesquisa em andamento, o que justifica suas
lacunas.

Por meio da comparacdo entre as justificativas e os desenhos das politicas
crediticias de ambos os paises — analisamos, em primeiro lugar, se direita e esquerda
possuem preferéncias distintas ao implementarem politicas publicas de mesma natureza.
Em segundo lugar, o motivo pelo qual um partido brasileiro de centro-esquerda buscou a
implementagdo de um tipo de politica que ndo apenas ndo compde sua agenda
programatica, como ¢ considerada pela literatura uma alternativa conservadora de politica
publica.

Demonstramos que mesmo que Brasil e México tenham estimulado e diretamente
ofertado politicas de crédito a partir das mesmas modalidades e para as mesmas
populacdes-alvo, suas politicas diferiram significativamente em suas motivacdes e de
seus contornos. No México, sob o governo de Vicente Fox, a oferta do crédito as
populagdes de baixa renda foi deixada — em geral — a cargo das institui¢des financeiras
privadas, tendo o Estado se bastado no reconhecimento de suas operagdes, sem
normativas especificas que evitassem abusos, ao passo que politicas crediticias anteriores
foram mercantilizadas. Ao contrario do Brasil, o alargamento na oferta de crédito no caso
mexicano tampouco foi concomitante a aumentos reais no salario minimo. No caso
brasileiro, as politicas publicas empreendidas sob o governo de Lula da Silva buscaram
garantir que de fato os bancos e instituigdes financeiras ofertassem servicos que

beneficiassem a populagdo-alvo, regulando, contudo, suas operagdes a fim de que o
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beneficio fosse logrado minimizando-se potenciais consequéncias; o recurso suplementar
aos bancos publicos serviu como garantias de efetividade e de controle.

Com foco no caso brasileiro (nosso caso desviante para fins tedricos), buscamos
também demonstrar que a mesma politica pode ser defendida e justificada a partir de
critérios diversos. Analisamos, para tanto, o debate legislativo para a aprovagdo de trés
Medidas Provisoérias editadas em 2003, duas referentes a microfinanciamentos € outra ao
crédito consignado, referendadas unanimemente pelas bancadas, embora a partir de vias
logicas e retoricas distintas. Partidos a direita no espectro ideologico defenderam as trés
matérias, ou por meio de uma concordancia programatica tdo simplesmente, ou — no caso
dos partidos que formavam o bloco de oposi¢ao — através de uma retorica que aproximava
as iniciativas petistas de suas proprias agendas nos governos estaduais, justificando assim
seu apoio. A direita, no entanto, considerava o aumento na oferta de crédito desejavel
dado seu potencial de fomentar o crescimento econdmico. A esquerda também defendeu
as matérias, ainda que sob a justificativa de promover melhorias nas condi¢des de vida
dos mais pobres e da classe trabalhadora. Demonstramos, finalmente, como a pauta do
crédito tinha alto potencial em termos eleitorais ao PT, além de enraizamento em sua base
sindical, embora ndo fosse unanime entre seus proprios representantes: evidéncia de um

manejo pragmatico deste instrumental de agao politica por parte do partido incumbente.
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