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SINOPSE

intermediacdo, as denominadas politicas ativas de emprego. Sua importancia como
estratégia para reduzir a taxa de desemprego vem crescendo, tanto nos paises desen-
volvidos quanto nos subdesenvolvidos, desde os anos 80.

Oapoio a0s pequenos empreendimentos integra, junto com a formacdo profissiona e a

Este texto objetiva abordar essa politica a partir de uma perspectiva tedrica, ou sgja, as
proposicdes que justificam esse tipo de politica. A partir dessa abordagem tedrica, so anali-
sadas as caracteristicas dos mercados de trabalho (educacdo, salérios diretos e indiretos, etc.)
nos pequenos estabelecimentos. Essa analise empirica é redlizada para os paises da ocpe e
parao Brasil.

Dada essa caracterizacdo dos mercados de trabalho, o texto avanca nas especificidades que
0s programas de apoio aos pequenos empreendimentos tém no Brasil. Sdo abordados o sur-
gimento desses programas e as caracteristicas ingtitucionais que adquiriram.

Por ultimo, o texto contempla algumas consideracdes sobre as potencialidades, limitaces
e propostas de politica dos programas federais de apoio as peguenas e médias empresas.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEU AUTOR, CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDASNAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O
PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO.
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1 INTRODUCAO

O apoio ao desenvolvimento de peguenos empreendimentos engloba uma série de acles
que, tradicionalmente, sdo incluidas nas politicas ativas de emprego, ou seja, agquelas politicas
direcionadas a atuar sobre o desemprego por meio de maior nivel de ocupacdo, e ndo, como
as politicas de emprego passivas, via reducéo da oferta de trabal ho.

A popularizacgo desse apoio aos pequenos empreendimentos (sejam implementados por
trabalhadores auténomos, cooperativas ou pequenas firmas do setor formal ou informal) foi
observada nos paises da ocpe, especialmente na Europa continental, a partir da crise do em-
prego dos anos 80. Junto com a formag&o/reciclagem profissiona e a intermediagdo, o incen-
tivo ao crescimento dos pequenos empreendi mentos integra o menu hoje corriqueiro em maté-
ria de politicas de emprego. Nos paises periféricos, especiamente na América Latina, essa
preocupacdo com a viabilidade das pequenas unidades de producdo é mais antiga, e integra o
elenco de medidas de apoio ao denominado setor informal — segmento do mercado de tra-
balho que sempre concentrou parcela significativa da populagéo ativa nessas regioes.

O Brasil, logicamente, ndo escapou a essa tendéncia mundial, hoje incentivada por um
grande elenco de atores, que vao desde organismos internacionais (Organizacdo I nternacional
do Trabalho — o1 —, Banco Mundial — Birp —, Banco Interamericano de Desenvolvimento
— BID —, €tc.) até organizacBes ndo-governamentai st Em 1993, sob o0 impulso do programa
de Combate a Fome idealizado por Betinho, o Ministério do Trabalho, junto com dois bancos
federais oficiais (Banco do Brasil e Banco do Nordeste), deu inicio ao Programa de Geracéo
de Emprego e Renda (ProcER). Essainiciativa, que contava com recursos do Fundo do Ampa-

! o, por exemplo, possui, desde 1978, um programa de pequenos projetos. Essa instituicdo

afirmou, em um documento de 1995, que : “The microenterprise sector is one of the most impor-
tant vehicles for low-income people to escape poverty through market-driven productive activiti-
es” (O setor de microempresa é um dos mais importantes veiculos disponiveis a populacéo de bai-
xa renda para escapar da pobreza, por meio de atividades produtivas dirigidas ao mercado (tradu-
¢éo do autor) [BID (1995, p. 1)]. Como veremos no capitulo 2, 0 apoio aos pequenos empreendi-
mentos é muitas vezes justificado como eficiente maneira de combater a pobreza. O ultimo infor-
me da OIT sobre 0 emprego no mundo [OIT (1996)] também inclui o apoio as pequenas firmas no
elenco de politicas de emprego que recomenda para 0s paises em desenvolvimento. Nesse infor-
me, a o cita como exemplo de estratégias bem-sucedidas de pequenas empresas 0 Vale dos Sinos
(Rio Grande do Sul), onde a especializagdo se deu na industria de calgados. Lamentavelmente, o
informe da OIT deixa de mencionar a crise desse setor provocada pelas caracteristicas do plano de
estabilizagdo adotado pelo Brasil (0 Real) e a rapida abertura da economia. Segundo os dados do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — cacep — mth, entre janeiro de 1994 e setem-
bro de 1997 (Ultimo dado disponivel), o nivel de emprego nesse setor industrial apresentou uma
queda de 11,95% (percentual que representa a perda de 37 mil postos de trabalho), e o subsetor
industrial foi o mais apenado na industria de transformagdo. Como certas regibes (Franca, Sao
Paulo e Vale dos Sinos — Rs) obtinham seu dinamismo a partir dessa atividade, a crise na industria
de calgados transformou-se em crise regional, além de afetar as pequenas firmas, que eram sua
base produtiva.
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ro ao Trabalhador (FAT), visava colocar a disposicdo de pequenas unidades de producdo (do
setor formal ou informal) uma linha de crédito que, combinada com apoio técnico/gerencia e
formagdo de recursos humanos, deveria contribuir para viabilizar pequenos projetos €/ou con-
solidar empreendimentos j& existentes. Essa politica deveria integrar um elenco de medidas
destinadas a combater afome e amiséria, em geral, e o desemprego, em particular.

Dado esse contexto, nosso objetivo, no presente artigo, € abordar a tendéncia mundial que
tende a inscrever as politicas de apoio aos pequenos empreendimentos numa estratégia de
combate a0 desemprego, e também os desenhos que alguns desses programas adquiriram no
Brasil, mais suas potencialidades e limitagdes. Para chegar a esse objetivo, o texto esta estru-
turado da seguinte forma. Na préximo capitulo, apresentaremos algumas das consideractes
tedricas que tendem ajustificar o apoio aos pequenos empreendimentos. No capitulo 3, anali-
saremos uma série de dados, correspondentes aos paises da ocpe e ao Brasil, que nos permiti-
réo visuaizar algumas das principais caracteristicas do mercado de trabalho nas micro e pe-
guenas firmas. No capitulo 4, analisaremos (em termos de antecedentes, desenho ingtitucio-
nal, fontes e aplicacdo de recursos, etc.) o principa programa de geracdo de emprego e renda:
0 PRoGER. NO capitulo 5, apresentaremos outros programas. Por Ultimo, o texto é finalizado
com um balanco das principais argumentacfes apresentadas no transcurso de texto e certas
recomendagdes de politica

2 ASJUSTIFICATIVASTEORICAS

Antes de realizar qualquer consideracdo sobre as pequenas firmas e as politicas que ten-
dem a beneficié-las, convém iniciar a nossa discussdo sobre as possiveis fundamentagdes ted-
ricas que permitam entender, ou até justificar, esse tipo de programas.

2.1 As Pequenas Firmas Seriam Frente & auséncia de pesquisas concretas, existe
mais Trabalho-Intensivas certa intuicdo que outorga as pequenas firmas mai-
que as Grandes or utilizagdo de trabalho por unidade de produto.

Essa caracteristica poderia originar-se na adocdo
de tecnologias trabal ho-intensivas e em menor produtividade do fator trabalho. Dada essa su-

posta singularidade das pequenas firmas, duas vertentes tedricas tendem a justificar o apoio a

seu desenvolvimento.

A primeira, de inspiracdo keynesiana, sustenta que o nivel de atividade esta determinado
por varidvels macroecondmicas (taxa de juros, gastos publicos, propensdo a consumir, €etc.).
Uma vez estabelecido esse nivel de atividade, a quantidade de emprego necessario para obté-
la seria 0 subproduto natural. Aqui entraria aimportancia das pequenas firmas. Na medida em
gue sdo mais intensivas em trabalho (menos intensivas em capital) de que as grandes empre-
sas (ou sgja, requerem mais trabalho e menos capital por unidade de produto), as oportunida
des de emprego seriam maiores naguelas economias em que se privilegia o desenvolvimento
de pequenas firmas. Em termos mais técnicos. quanto maior a participagdo das pequenas fir-
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mas na economia, maior seria a elasticidade emprego-produto, ou seja, 0 crescimento seria
mais fértil em termos de geracdo de empregos.

Uma segunda perspectiva tedrica inverteria o raciocinio anterior, mas a conclusdo seria
similar. O nivel de atividade estaria determinado pela oferta, sendo negligenciados os aspec-
tos relativos a demanda. O desenvolvimento e a consolidacdo das pequenas firmas estariam
condicionados pelo acesso ao crédito, as tecnologias, a formagdo de recursos humanos e a
comercializacdo. Na medida em que as pequenas firmas sdo intensivas em trabalho, politicas
especificas para superar essas restrigdes elevariam a oferta de empregos e o nivel de renda de
uma sociedade, especialmente das populacBes mais vulneravels, que, geramente, levam adi-
ante esses empreendi mentos.?

2.2 As Pequenas Firmas Seriam um A partir de uma perspectiva tedrica popu-
Imperativo das Novas Tecnologias larizada por Piore e Sabel (1984), as mu-
(Especializacéo Flexivel) dancas nas bases técnicas de produco te-

riam como desdobramentos alteragdes no
antigo modo (taylorista-fordista) de producéo. Diferentemente da producdo em massa, reali-
zada em grandes unidades, com maguinaria especializada, trabalho desgualificado e desmoti-
vado, gerenciamento hierarquico, etc., as novas tecnologias determinariam (ou exigiriam) um
modo de acumulagdo flexivel, que se caracterizaria pela necessidade de articulagdo entre
grandes, pequenas e médias unidades de producdo, mais méo-de-obra em formacdo continua,
gerenciamento horizontal, estrutura descentralizada, etc. N&o obstante ter antecedentes nos
distritos industriais do século passado, a crescente popularidade das pegquenas e médias em-
presas seria uma consequiéncia natural de uma base técnica que mudou e para a qual a grande
firmafordistajando seria mais adequada ou funcional.

Nessa perspectiva tedrica, as pequenas e médias firmas ndo podem ser mais associadas a
formas marginais ou arcaicas de producdo, capazes de gerar empregos €/ou reduzir a pobreza,
mas incapazes de trabalhar no setor mais moderno e din@mico do aparelho produtivo. Ao
contrério, as pequenas e médias empresas (pela suas caracteristicas de flexibilidade) seriam
capazes de maximizar as ganhos potenciais, em termos de produtividade, das novas tecnolo-
gias.

2.3 Incerteza Macroecondmica, Assim como, na perspectiva de Piore e Sabel
Procura de Flexibilidade e (1984), é a nova base tecnoldgica que requer
Desenvolvimento de uma nova unidade de producio que lhe sgja
Pequenas Firmas compativel, outra corrente vincula o cresci-

mento das pequenas unidades de producéo (nos

Devemos perceber com nitidez a diferenga entre as duas perspectivas tedricas. Na primeira, o nivel
de renda depende de variaveis macroecondmicas. Na segunda, contrariamente, uma politica de apoio
a pequenos empreendimentos poderia elevar o nivel de renda de uma sociedade.
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ultimos quinze anos no mundo) a uma manifestacdo de um modo de organizacdo da producéo
. . o , . N
mais flexivel, o qual seriainduzido pelaincerteza macroecondmica.

Nessa perspectiva tedrica, a grande unidade de producdo taylorista-fordista seria pouco
flexivel, no sentido de mostrar elevados custos para gjustar-se a choques globais ou setoriais
ndo previstos. A crescente internacionalizacdo das economias, com a perda de controle sobre
o ciclo conjuntural dos Estados-Nagdo, eleva a incerteza.* Para reduzir esses custos de ajus-
tamento, as grandes unidades de producdo tendem, entre outras estratégias, a substituir uma
relacdo trabahista por uma relagdo comercia (terceirizago), e a reduzir o nicleo duro da
firma (trabalhadores em tempo integral e com contratos por prazos indefinidos, etc.). Nesse
contexto, as pequenas firmas crescem gragas a terceirizacdo e, também, pelo fato de se torna
rem mais competitivas em relacdo as grandes empresas, pela sua maior flexibilidade (menores
custos de gjustamento diante de choques globais ou setoriais ndo previstos).

Dessa forma, essa perspectiva tedrica parece reforcar a tendéncia levantada anteriormente:
a crescente importancia da pequena firma deve-se a sua maior funcionalidade em relago as
novas tecnologias [Piore e Sabel (1984)] e, também, a sua maior funcionalidade (minimizacéo
dos custos de gjustamento) diante de um ambiente de incerteza. Como ambos os fenbmenos
caracterizam a economia mundial desde a crise da metade dos anos 70, existiriam razdes ob-
jetivas para essa crescente importancia dos peguenos e médios empreendi mentos.

2.4 As Pequenas Firmas Seriam Uteis Essa perspectiva tedrica comparte muitos
nas Politicas de Combate a Pobreza  pontos, que ja assindamos na secdo 2.1,
e Reducédo das Desigualdades sobre o caréter trabalho-intensivo das pe-

guenas firmas, mas parte de problemas
gue singularizam as economias periféricas. um significativo contingente da mao-de-obra esta
ocupado em atividades informais.

Esse mercado de trabalho informal concentraria unidades de produgdo peguenas, com re-
lacOes de producdo familiares, unipessoais (trabalhador auténomo) ou assalariadas néo-
registradas, com o uso de tecnologias tradicionais e intensivas em trabalho ndo-qualificado,
cujo resultado seria baixos produtividade e rendimentos. A indigéncia e a pobreza estariam
concentradas nesses espagos, e sua superagdo dependeria de uma politica que eleve os rendi-
mentos das populacdes ai ocupadas. Essa elevacdo, por sua vez, esta vinculada aos possives
ganhos de produtividade, que dependem da superagéo de certas restrigdes (crediticias, tecno-

3 Ver, por exemplo, Lecostey (1992). Por outra parte, a incerteza sobre a demanda pode chegar a ser

a origem da uma segmentacdo no mercado de trabalho, seja entre firmas, seja entre 0s empregos
na prépria firma. Sobre esse Ultimo ponto, ver Rebitzer e Taylor (1991).

Estamos definindo incerteza a la Knight, ou seja, aqueles estados na natureza que ndo podem ser
probabilizados. No risco, contrariamente, cada alternativa futura pode ser associada a determinada
probabilidade.
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|6gicas, de qualificacdo dos recursos humanos, etc.) para o desenvolvimento dessas unidades
e suaintegragdo ao setor moderno da economia.”

Paralelamente a estratégia que vincula 0 apoio aos pequenos empreendimentos ao
combate & pobreza, essa politica poderia ser Util, também, para lograr distribuicdo de renda
menos concentrada. As justificativas tedricas poderiam ser sintetizadas da seguinte forma: a
renda € um fluxo cuja distribuicdo entre os membros de uma sociedade est4 determinada pela
prévia distribuicdo de ativos (recursos naturais, capital fisico e humano).6 Dessa forma, redis-
tribuir renda requer redistribuicdo de ativos, pois seu grau de concentracdo é so o reflexo do
grau de concentracéo destes Ultimos.

Dessa forma, a0 privilegiar os pequenos empreendimentos no acesso ao crédito e na for-
magdo de seus recursos humanos (redistribuir o capital humano de uma sociedade, entre ou-
tras possibilidades), se poderia lograr a redistribuicdo de ativos, cuja conseqiiéncia natural
serd aredistribuicdo do fluxo de renda.

> Essa politica de apoio ao setor informal como forma de superar a pobreza e integrar econdmica e

socialmente os setores da populacédo marginalizados foi popularizada na América Latina pelo Pro-
grama Regional de Emprego para a América Latina e Caribe (PREALC). Ver, por exemplo, 0s se-
guintes trabalhos organizados por esse programa OIT: PREALC (1993, 1990).

6  Obviamente, estamos supondo que as remuneragdes (pregos) desses ativos estdo dadas e ndo mu-
dam com sua redistribuicdo.
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3 ASESTATISTICAS

Feitas essas consideraces tedricas, 0 objetivo deste capitulo consiste em apresentar dados
(para os paises desenvolvidos e o Brasil) sobre as caracteristicas e aimportancia das pequenas
firmas na geracdo de emprego e renda. A partir desses dados, poderemos visualizar melhor
em gque medida essas unidades de producdo podem contribuir para elevar a renda e a ocupa
¢do. ldentificadas essas potenciaidades e limitacfes, poderemos sugerir as particularidades
gue uma politica deveriater para atingir esses objetivos.

TABELA 1

Indicadores de Participagdo das PMe — ocDE
(Em porcentagem)

Paises Participacdo no Participacdo no Contribuigéo ao PIB
Total de Empresas Emprego
Austrélia 96,0 45,0t 23,01
Bélgica 99,7 72,0 n.d,
Canada 998 60,02 57,22
Dinamarca 98,8 718 56,7
Finlandia 99,5 52,6 n.d,
Franca 99,9 69,0 61,83
Alemanha 99,7 65,7 349
Grécia 995 738 2714
Irlanda 99,2 85,61 400
Italia 99,7 48,962 405
Japio 99,5 73,82 57,03
Holanda 99,8 57,0 50,0
Portugal 99,0 79,0 66,0
Espanha 99,5 63,7 64,3
Suécia 9938 56,0 n.d.
Suica 99,0 79,3 n.d.
Inglaterra 99,9 67,2 30,3
Estados Unidos 99,7 53,7 48,0

Fonte: ocoe (1996).
Notas: *IndUstria manufatureira;
*No caso do Canadé, percentual sobre o emprego privado e sobre o pis de 1993;
®Percentual sobre o valor agregado;
“Percentua sobre o valor agregado naindustria manufatureira;
®Percentual sobre as vendas,
®Percentual sobre 0 emprego do setor privado em 1992.

Obs.: Dados correspondentes a 1991, exceto Espanha e Irlanda (1989); Dinamarca (1992); Alemanha, Grécia e Itdlia (1988); Japdo
(1992); e Holanda e Franca (1990).

3.1 As Pequenas e Médias Em termos de estrutura produtiva, as peque-
Empresas nos Paises da OCDE nas e médias empresas constituem a absoluta
maioria das firmas desses paises — variam

de 96% (Austrdlia) até 99,9% (Franca e Inglaterra) (tabela 1). Essaimportancia em termos de
unidades produtivas (empresas) cai acentuadamente quando observamos a contribuicéo das
PME @0 emprego total e ao ri. Em termos de emprego total, verificamos a maior contribuigdo
na Irlanda (85,6%), e a menor taxa é observada na Australia (45%). Em termos de contri-
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buicdo ao piB, a perda de importancia é ainda maior; maximo de 66%, em Portugal, € minimo
de 23%, na Austrdlia. Desse modo, apesar de constituir aimensa maioria das firmas (mais de
99%, em média), a contribuicdo a geracdo de renda e emprego é bem mais modesta, fato que
sugere produtividade menor do que a das grandes unidades.

A maior participacdo das PmE no emprego dos paises da ocpe pode ser observada no co-
mércio varejista e nos servigos pessoais (tabela 2). Contrariamente, as menores participagdes
apresentam-se na indlstria extrativa mineral e no setor de transportes e comunicacdes. Esses
ultimos dados parecem coincidir com o intuitivamente esperado: em certos espagos do setor
terciario, tradicionalmente mais intensivo em trabalho, predominam as peguenas unidades de

produc;éo.7
TABELA 2

Participacdo no Emprego Total por Tamanho de Estabel ecimento
Participacdo no Emprego Total

Setores de Atividade Micro/Até 9 Pequena Média Grande/Mais
Empregos 10a 99 100 a 499 de 500
Extrativa mineral 7 17 15 61
Indistria manufatureira 15 28 21 37
Construgao 44 34 11 10
Comércio atacadista 34 35 22 9
Comérecio varejista 58 20 9 14
Transportes e comunicacdes 19 16 9 56
Servigos produtivos 28 20 15 37
Servigos pessoais 49 23 13 15
Total 32 25 15 28

Fonte: The European Observatory for sves, 1994, in ocpe (1996).

Em termos de pequenos empreendimentos, uma cifra importante esta diretamente vincula-
da com o emprego de trabal hadores auténomos. Os dados para os paises do 67 (sub-grupo dos
paises da ocpe) indicam significativa variabilidade (tabela 3). Observamos os menores per-
centuais nos EuA e ha Alemanha (6%/7% sobre 0 emprego total); os maiores, na Itélia (16%).
Essa participacdo apresenta, em média, uma tendéncia estavel (9%, em média, para os sete
paises mais importantes da ocpe). Porém, essa estabilidade esconde uma significativa variabi-
lidade: marcada elevacdo na participacdo apresenta o trabalho autbnomo na Inglaterra (que
passa de 6,73%, em 1975, para 10,76%, em 1990) e uma queda na Alemanha (de 8,05%, em
1975, para 6,96%, em 1990).

Essa constatacdo faz muitos formuladores de politicas privilegiarem segmentos do setor terciario nas
politicas de emprego. Nos servi¢os pessoais, educacdo, salde e lazer concentram-se as esperangas
de uma possivel compensagdo a queda acentuada do emprego industrial. Ver, por exemplo, o in-
forme do Comissariat Général du Plan de 1993, com sugestdes de politicas de emprego na Franga,
e sua énfase nos servicos pessoais e pequenas firmas. Parte desse informe foi reproduzido em Pro-
blemes Economiques, ne 2324, Mai, 1993.
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Sintetizando, os dados que apresentamos nos paragrafos anteriores sugerem gque 0S pequenos
empreendimentos (que tanto englobam as pve quanto o trabalho auténomo) detém participacéo
ndo negligenciavel no emprego total. Resta, agora, determinar a qualidade do emprego gerado
nesses empreendimentos.

TABELA 3
Participacdo do Emprego Auténomo no Emprego Total — Paisesdoc7
Anos Canadd  Franga  Alemanha Italia Japdo Inglaterra Estados G7 indice
Unidos  Média Ndo 1977 = 100!
Ponderada
1975 - 9,51 8,05 17,71 11,67 6,73 6,06 9,26 106,21
1976 10,7 9,34 7,88 17,54 11,71 6,49 5,98 9,18 105,28
1977 11,3 9,18 7,68 14,40 11,78 6,27 6,14 8,72 100,00
1978 11,6 9,13 7,56 1491 12,02 6,23 6,24 8,84 101,34
1979 116 9,05 7,50 14,87 12,13 6,16 6,43 8,86 101,59
1980 11,8 9,01 6,39 15,20 12,05 6,53 6,50 8,78 100,66
1981 119 8,97 6,36 15,66 11,92 6,98 6,49 8,86 101,56
1982 12,5 8,88 6,40 16,17 11,85 7,19 6,55 8,97 102,83
1983 12,9 8,85 6,49 16,38 11,74 741 6,76 9,08 104,13
1984 12,9 8,72 6,91 16,93 11,52 8,24 6,82 9,72 111,45
1985 13,0 8,70 6,68 16,99 11,42 8,53 6,73 9,34 107,13
1986 12,7 8,73 6,74 17,12 11,35 8,57 6,65 9,33 107,04
1987 12,9 8,80 6,75 17,10 11,29 9,17 6,79 9,46 108,44
1988 13,1 8,89 6,82 17,35 11,18 9,77 6,96 9,63 110,39
1989 12,8 8,88 6,94 17,85 10,88 10,62 6,91 9,77 112,09
1990 133 8,81 6,96 18,09 10,45 10,76 6,98 9,80 112,34

Fonte: ocpe (1996).

Devemos lembrar que a duaizagdo socia pode ser alimentada por uma taxa de desempre-
go aberto elevada (como na Europa continenta), e por uma populagdo ocupada em empregos
de baixa qualidade (como nas economias anglo-saxénicas). Os empregos de baixa qualidade
caracterizam-se por apresentarem elevada taxa de rotatividade, baixa produtividade, baixos
sdlérios, salérios indiretos reduzidos, etc.

Os dados relativos aos paises da ocbe sugerem elevada rotatividade nas pme. Tendo como
referéncia os dados de cinco paises (Eua, Franca, Alemanha, Itdlia e Inglaterra), os percentu-
ais de sobrevivéncia das PME S80 extremamente baixos. passados cinco anos, apenas 47% das
pequenas e médias firmas permanecem no mercado na Inglaterra, e 63%, na Alemanha (tabela
4). Nos Eua, apenas 38% dos empreendimentos logram sobreviver apds seis anos.
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TABELA 4
Taxa de Sobrevivéncia das pme nos Anos 80
Cinco Paises da OCDE
(Em porcentagem)
Periodo de Tempo

Paises lano 3 anos 5 anos ou +
Estados Unidos 85 60 38 (6 anos)
Franga 84 62 48
Alemanha 86 70 63
Italia 87 66 54
Inglaterra 87 62 47

Fonte: ocoe (1996).

Tendo como referéncia os salérios relativos entre as pME € as grandes firmas (aquelas com
mais de quinhentos empregados), os dados disponiveis para cinco paises da ocpe (Franga, ex-
Alemanha Ocidental, Itdlia, Japdo e eua), ainda que defasados (correspondem aos anos 80),
sugerem que, quanto menor for o tamanho da firma, menores serdo os salarios médios pagos.
As maiores distancias entre a média salarial paga pelos estabel ecimentos com mais de qui-
nhentos empregados e as PME (ue possuem entre dez e 99 assa ariados observam-se nos EUA:
em média, esses salérios sdo 43% inferiores. Os menores diferenciais sdo encontrados na ex-
Alemanha Ocidental: 10%.

Uma pesquisa realizada na Inglaterra sugere que os salarios indiretos (seguro-salde, fun-
dos de pensdo, participagdo nos lucros, etc.) tém maior participagdo na remuneracdo total nas
grandes firmas. Por exemplo, os fundos de pensio so beneficiam 5,9% dos trabalhadores em-
pregados em estabel ecimentos com menos de cinco empregados, e 66,7%, nos casos de em-
presas com mais de vinte assalari ados® A diferenca é quase similar nos casos de seguro-salide
e participagdo nos lucros.

Estudos de longo prazo, porém, sugerem que esses diferenciais nas condicdes de trabalho
entre as PME e as grandes firmas vém-se reduzi ndo.” Por outra parte, esses diferenciais médios
devem ser melhor estudados, a partir da utilizag8o de variaveis de controle. Em geral, pode-
mMOos supor gue os assalariados empregados nas peguenas firmas tem menos experiéncia e es-

8 Ao longo do texto utilizamos, de forma indiferente, estabelecimento, firma ou empresa.

9 Consultar ocDE (1996).
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colaridade do que os empregados nos grandes estabel eci mentos.’® Assi m, parte desse dife-
rencial pode estar vinculada as caracteristicas dos empregados e ndo ao posto de trabal ho.!!

Outro aspecto que podemos levantar para determinar em que medida as pvMe contribuem
para elevar a qualidade do postos de trabalho de uma economia consiste em considerar o per-
centual de trabalhadores alocados em atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&Dp). Esse
tipo de atividade, pelo seu potencial impacto sobre os ganhos futuros de produtividade, pode
ser um bom indicador para a contribuicdo das proprias PME na elevacdo, via incremento da
produtividade, da qualidade de seus postos de trabalho. Os dados disponiveis para os paises
da ocpe assindlam elevada variabilidade. Na Espanha, por exemplo, 42% dos ocupados em
atividades de P&D sd0 oriundos de pumEe. Verificamos um percentual similar (41%) na Dina-
marca (um pouco inferior na Bélgica: 36%). Contrariamente, na Inglaterra, somente 6% dos
assalariados dedicados a P& b sd0 provenientes das PvE.

3.2 Mercado de Trabalho Para iniciar a discussio sobre as possiveis correlagdes
Formal e PME no Brasil entre o tamanho do estabelecimento e as caracteristicas
do mercado de trabalho brasileiro, utilizamos os dados
da rais/94. Essa fonte de dados pode ser questionada na medida em que esté restrita ao mer-
cado formal, e podemos imaginar que as pPvE tém maior participacdo nos espacos informais —
fator que adquire maior relevancia se a andlise pretende vincular pobreza, informalidade e pe-
guenos empreendimentos. Porém, uma fonte de dados que realize o levantamento a partir do
domicilio (como a Pesquisa Nacina por Amostra de Domicilios — pnAD, por exemplo), a0
obter informagdes sobre o0 estabelecimento a partir de perguntas feitas ao assalariado, pode
incorrer em sérios erros, dado que o conhecimento do empregado sobre o tamanho do estabe-
lecimento pode ser extremamente impreciso. Dessa forma, a rals, apesar de estar restrita ao
mercado formal, pode ser, quando se requerem dados sobre o estabel ecimento, uma boa fonte
parainiciar a discussao.

10 Como veremos na proxima secdo, essas hipoteses serdo confirmadas, ainda que parcialmente,
quando estudarmos os dados referentes ao caso brasileiro; ou seja, as firmas menores empregam
mao-de-obra menos qualificada, e, segundo os dados de escolaridade, os salarios pagos séo signifi-
cativamente superiores nos grandes estabelecimentos.

11 Esse tipo de argumento pode ser contestado a partir da teoria da concorréncia sobre o posto de
trabalho. Para essa linha tedrica, cujo maior representante é Thurow, a produtividade é determina-
da pelas caracteristicas do posto de trabalho e ndo pelas caracteristicas dos assalariados. A correla-
¢do entre educacdo e salarios poderia ser explicada, assim, pela posi¢do na fila para ocupar um
posto. A educacdo relativa determinaria essa posi¢do na fila. Aqueles assalariados com maior edu-
cacdo relativa ocupariam os melhores postos de trabalho. Dessa forma, as maiores qualificacBes en-
contradas nos assalariados das grandes firmas poderia estar sugerindo que seus postos de trabalho
sdo de melhor qualidade. Outra hipdtese esta associada a informagdo imperfeita e salarios de efici-
éncia: quanto maior o tamanho do estabelecimento, maiores séo as dificuldades em monitorar o
esforco dos empregados, o que obriga as firmas a pagarem salarios sobre 0 mercado (salarios de
eficiéncia). A elevada participacdo dos salarios indiretos nas grandes firmas pode, por exemplo, ser
explicada dessa forma.
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Uma leitura dos dados contidos na tabela 5 permite concluir que a participacdo do empre-
go dos grandes estabelecimentos (mais de quinhentos assalariados) no total de ocupados
(38%) € menor do que agquela observada nos paises da ocpe.!2

TABELA S
Remuneragdo Média em 31/12/95 segundo o
Tamanho do Estabelecimento, por Escolaridade
(Em sal&rios-minimos)
Del De5 Del0 De20 De50 Del00 De250 De500 1000 Total

a4 a9 al9 a49 a99 a249 a499 a999 ou Mais
Analfabeto 1,76 2,20 2,47 2,62 2,68 2,77 3,04 3,26 4,86 3,40
42 sér. incomp. 1,90 2,33 2,36 2,60 2,87 3,05 3,17 3,22 3,85 2,97
42 sér. comp. 2,12 2,55 2,76 3,09 3,52 3,80 4,06 4,22 4,66 3,61
82 sér. incomp. 2,07 2,49 2,81 3,21 3,60 3,90 4,08 4,37 5,27 3,74
82 sér. comp. 2,19 2,81 3,45 4,07 4,59 5,06 5,07 514 5,34 4,36
20 gr. incomp. 2,18 3,51 5,04 6,06 6,29 6,48 6,28 6,41 744 5,68
20 gr. comp. 2,57 4,04 5,57 6,58 6,92 6,77 6,90 7,62 6,90 6,39
Sup. incomp. 3,51 6,03 8,70 9,94 10,35 11,52 12,49 13,44 11,17 10,54
Sup. comp. 6,42 9,88 11,96 12,58 13,05 15,91 18,04 19,40 13,80 14,44
Ignorado 2,09 2,64 2,97 344 3,70 3,09 1,84 2,70 2,59 2,76
Total 2,31 3,21 4,19 5,06 5,53 6,02 6,39 7,02 7,56 5,79

Fonte: raIS/95 — mTh.

Apesar dessa diferenciagdo em termos de participagdo, os dados da rais/95 sugerem que as
caracteristicas da méo-de-obra empregada pel os pequenos estabel ecimentos é similar a verifi-
cada nos paises desenvolvidos.

Com efeito, a grande maioria dos assal ariados com estudo superior completo € empregada
pelos estabel ecimentos com 1 mil empregados ou mais. Dos 2,5 milh&o de traba hadores for-
mais na Ultima faixa de escolaridade, 1,3 milh&o (ou sgja, 52% do total) estéo empregados
nesses estabel ecimentos. Em outra perspectiva, essa maior utilizacdo de méo-de-obra quaifi-
cada pel os grandes estabel ecimentos fica, talvez, mais evidente. Nos estabel ecimentos de um
a quatro empregados, apenas 18,62% do total de assalariados possuem o segundo grau com-
pleto ou mais; no caso dos estabel ecimentos com 1 mil empregados ou mais, esse percentual
de 48,51%.

Esse diferencia em termos de qualificacdo pode explicar, mas apenas parciamente, uma
correlacdo bem nitida (ver grafico 1); quanto maior o tamanho do estabelecimento, maior o
sal&rio médio pago. Este passa de 2,29 sal &rios-minimos (estabel ecimentos com até quatro em-
pregados) para 7,85 salarios-minimos, em média, no caso de estabelecimentos com mais de 1
mil assdariados.

12 Essa comparacdo pode merecer algum tipo de reparos, ha medida em que ndo esta contemplado o

mercado informal e a importancia desse segmento é pequena nos paises da OCDE. Assim, deve-
mos lembrar que a comparacao esta limitada ao assalariamento formal.
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GRAFICO 1
Remuneracdo Média em 31/12/95 segundo o Tamanho de Estabel ecimento

(Em sal&rios-minimos)

8,00 +
7,00 +
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249 499 999

Fonte: rRaIS/95 — mTh.

Porém, como afirmamos, a explicacdo do diferencial de rendimentos a partir da melhor
qualificacdo da mao-de-obra empregada € parcial. A correlagdo entre tamanho do estabeleci-
mento e salario pago é perceptivel para todas as faixas de escolaridade (ver tabela 6). Os as-
salariados com curso superior completo, por exemplo, ganham, em média, 6,74 salarios mi-
nimos nos estabel ecimentos de até quatro empregados, e 13,67 salérios-minimos em estabele-
cimentos com mais de 1 mil empregados.

TABELA 6
Numero de Empregos em 31/12/95 segundo o Tamanho do
Estabel ecimento e Escolaridade

Del De5 De 10 De 20 De 50 De 100 De 250 De 500 1000 Total

a4 a9 al9 a49 a99 a249 a499 a 999 ou Mais
Analfabeto 56 021 44196 47 255 71791 59 422 73618 65 085 60 276 250 449 728113
48 sér. incomp. 238 323 184 998 185 993 265 694 225 908 337 750 274 635 238 305 544 751 2496 357
48 sér. comp. 303 437 268 743 285 039 381322 314 822 476 328 402 019 350 184 666 270 3448 164
82 sér. incomp. 331343 293 483 322 869 425 681 331588 473 281 382 941 339818 693 772 3594776
8 sér. comp. 340 291 303 319 330 374 390 382 270 403 385871 307 522 286 076 882 047 3496 285
20 gr. incomp. 209 126 170 059 191 612 238 421 171 964 244 482 169 050 154 461 350 085 1899 260
20 gr. comp. 280 237 242 940 305 405 424 604 310575 460 351 376 467 358 363 1596 309 4355 251
Sup. incomp. 41804 40 876 60 373 101 861 76 598 104 868 83284 81414 266 253 857 331
Sup. comp. 54001 54 917 91 630 190 785 187 141 270 688 229533 235 765 1330 746 2 645 206
Ignorado 66 835 41045 37331 41578 18 901 14 220 8284 2659 4140 234993
Total 1921418 1644576 1857881 2532119 1967322 2841457 2298820 2107 321 6584822 23755736

Fonte: rRaIS/95 - MTh.

Assim, os dados da rals sugerem que o tamanho do estabel ecimento pode ser um fator de
segmentacdo do mercado de trabalho. Em outros termos: o rendimento de um assalariado es-
tard muito influenciado, dado seu nivel de escolaridade, pelo tamanho do estabelecimento,
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sendo que a correlagdo entre tamanho da firma e salério é positiva (quanto maior o tamanho
da empresa, maior o salério pago).13

Essas consideracdes, ainda que restritas ao mercado formal, sdo relevantes na medida em
gue 0 apoio aos pequenos empreendimentos tenham objetivos maltiplos: reduzir ataxa de de-
semprego, combater a pobreza e redistribuir renda, por exemplo. Elevar o nivel de emprego
via aumento da ocupagao nos pequenos empreendimentos pode, por exemplo, reduzir o nivel
de desemprego, mas isso conserva ou eleva a disparidade entre os rendimentos. No caso espe-
cifico desses objetivos multiplos, deve-se elevar tanto a quantidade de empregos oferecidos
guanto a qualidade dos postos de trabalho. Essa proposicéo é mais evidente no caso de mer-
cados de trabalho como o brasileiro, no qual a taxa de desemprego ndo constitui um bom in-
dicador para sintetizar os problemas sociais (indigéncia, concentracdo de renda, etc.) do pais.

Essas conclusdes parecem confirmar-se na andlise de algumas caracteristicas das remune-
ragdes segundo o tamanho do estabel ecimento. De acordo com dados da Pesquisa sobre Con-
di¢des de Vida— pcv (1994), cuja abrangéncia sobre o mercado de trabalho é total (segmento
formal e informal), os ocupados nos peguenos estabel ecimentos quase ndo tém cobertura so-
cia proporcionada pela firma (salérios indi retos).14 Por exemplo, quase 100% dos assalaria-
dos em estabel ecimentos de cingtienta empregados e mais recebe algum tipo de beneficio em
alimentagdo (cesta bésica, aimentagdo na firma, tiquete-refeico ou tiquete-supermercado).
Esse percentual cai a medida que o tamanho do estabel ecimento se reduz, e chega a menos de
10%, se o estabelecimento tem entre um e cinco empregados. A mesma correlagéo entre ta-
manho da empresa e beneficio é encontrada no caso da salde. Mais de 60% dos empregados
em firmas com mais de cinglienta assalariados tém convénio médico que contempla algum
tipo de contribuicdo financeira realizada pelo empregador. Esse percentual cai para 9,7% nos
estabel ecimentos com até cinco empregados.

Dessa forma, os dados sugerem que as caracteristicas ja assinaladas para 0 caso da ocbe
encontram paralelo no Brasil: quanto maior o tamanho do estabelecimento, maiores sdo 0s
salarios indiretos, entre os quais as contribuicdes (pagas pela firma) que cobrem os principais
riscos.

4 OSPROGRAMAS

4.1 As Origens O incentivo aos pequenos empreendimentos tem, no Brasil, uma
trgjetoria relativamente longa. De maneira geral, esses apoios es-
tavam concentrados no setor informal e eram iniciativas oriundas do setor governamental e de

13 como j& mencionamos, uma hipotese para explicar essa segmentacdo pode ser a informacéo im-
perfeita sobre os esfor¢os do empregado e a racionalidade de pagar salarios de eficiéncia.

4 Os dados sobre a Pcv/94 que serdo utilizados nos paragrafos seguintes referem-se & Regido Me-
tropolitana de S&o Paulo e foram obtidos a partir de tabulagdes especiais realizadas na DIPOS/IPEA,
com microdados proporcionados pela Fundagdo Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE-
SP).




18 PROGRAMAS FEDERAIS DE APOIO AOS PEQUENOS EMPREENDIMENTOS:....

organizagBes ndo-governamentais. Esses programas atingiram um relativo auge durante a fase
do milagre brasileiro, quando, ndo obstante elevadas taxas de crescimento, parte significativa
da populagdo continuava ocupada em postos de baixa qualidade, no setor informal.

Depois de um relativo declinio em sua popul aridade, que coincide com o impasse dos anos
80, a presente década verifica o ressurgimento dessas iniciativas, tanto nas esferas governa-
mentais como ha sociedade civil. Varios sdo os fatores que alimentaram o novo ciclo deinici-
ativas, entre os quais podemos mencionar: i) a generalizada consciéncia sobre a necessidade
de evitar que o novo ciclo de crescimento ndo reproduza as desigualdades do anterior; ii) ur-
gente necessidade de implementar politicas que reduzam os niveis de pobreza e indigéncia; e
iii) paliar os problemas relativos ao emprego. Em redlidade, esses fatores estdo (ou podem
estar) inter-relacionados (elevar o nivel de emprego, por exemplo, pode ser uma forma de
combater a pobreza) e, dessa forma, a gjuda aos pequenos empreendimentos converteu-se em
elemento contemplado em todas as alternativas de politica socia B

O PrOGER, especificamente, foi um subproduto da campanha contra a fome que Betinho
popularizou no inicio dos anos 90. As demandas da sociedade civil no Conselho de Seguranca
Alimentar (consea), para obter, do governo, medidas concretas que ndo estivessem limitadas
adistribuicdo de alimentos, possibilitou o desenho de um amplo programa de geracdo de em-
prego e renda, definido como uma politica de apoio e incentivo aos pequenos empreendi-
mentos.

4.2 O Desenho Definida a necessidade de criar-se um programa de apoio aos
Institucional pequenos empreendimentos, para complementar as agGes

emergenciais de distribuicdo de alimentos, 0 marco institucio-
nal quase natural era o Ministério do Trabaho. Além de ser sua érea de atuacdo (mercado de
trabalho), esse ministério comparte a administracdo com outros representantes do governo,
dos trabalhadores e dos empresarios, e do orcamento do Fundo do Amparo ao Traba hador
(FAT), por meio do Conselho Deliberativo desse fundo (coperaT). Esses recursos, oriundos das
contribuigdes do ris/PAseEP, permitiam gerar excedentes sobre as despesas, fato que possibilita
va superar uma das limitacfes de implantac&o do programa: as disponibilidades financei ras. '

15 Este 6, justamente, um dos pontos mais dificeis a superar em relacdo ao desenvolvimento do

PROGER: 0 carater social da politica que, como veremos nos préximos paragrafos, entra em con-
flito com os imperativos de produtividade e rentabilidade das institui¢des financeiras
oficiais.

Os recursos do PIS/PASEP, além dos 40% que, por dispositivo constitucional, devem ser alocados
em projetos de desenvolvimento por meio do BNDES, devem financiar o seguro-desemprego e o
abono salarial. Dados esses compromissos, seus excedentes ou disponibilidades sdo utilizados para
a formacdo profissional, a intermediacdo e os programas de geracdo de emprego e renda, como o
PROGER. Atualmente, parte (26%) da arrecadagdo do PIS/PASEP vai para 0 Fundo de Estabilizacdo
Fiscal. Isso, entre outros fatores, faz com que os excedentes financeiros do comego dos anos 90 ja
ndo sejam mais observados.

16
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Por outra parte, dada a administracdo tripartite, ao incluir o PRocer no &mbito do FAT O
programa deveria contar, tanto na fase do desenho quanto no controle de sua implementacao,
com ampla participacéo da sociedade civil.

Outra caracteristica do PRoGER deveria ser sua descentralizacgo. As linhas gerais de seu
desenho poderiam ser estabelecidas em nivel central (no &mbito do conselho tripartite do FAT-
coDEFAT). Porém, as especificidades locais deveriam ser contempladas por meio da criacdo de
conselhos ou comissdes estaduais € municipais de trabalho, compostos também de forma
iguditéria e tripartite, os quais definiriam as formas especificas de implementacdo em cada
local.

Geralmente, as restri¢des para viabilizar, consolidar e desenvolver pequenos investimentos
sdo multiplas. As limitagdes financeiras sdo uma destas. O financiamento constitui uma limi-
tagcdo importante, dado que, em geral, 0s peguenos empreendimentos encontram sérias difi-
culdades em ter acesso as linhas de crédito tradicionais. Contudo, as restrigdes a consolidacdo
e a0 desenvolvimento dos peguenos empreendimentos ndo estdo circunscritas a essa esfera.
RestricBes tecnol égicas, de recursos humanos, de comercializacdo, etc. sdo outras dimensdes
gue restringem as potencialidades dos pequenos empreendimentos.

O PROGER, em seu desenho institucional, levou em consideragcdo essa multi-
dimensionalidade das restri¢Bes. Dessa forma, as linhas de crédito deveriam estar vinculadas a
outros apoios. As entidades que administrariam o programa em nivel local deveriam, na avali-
acao de cada projeto, identificar essas limitagdes e combinar a linha de financiamento com
outras acoes.

Essas caracteristicas no desenho do programa (descentralizagdo no gerenciamento, partici-
pacdo da sociedade civil e apoio integrado) eram originais €, como veremaos nos proximos pa-
régrafos, foram uma das causas de um inicio nada f&cil.

4.3 Aspectos Financeiros Inicialmente, em 1994, 0 coperFAT aprovou uma linha de
crédito no montante de R$ 260 milhdes, a qual seria administrada pelo Banco do Brasil e
Banco do Nordeste (R$ 130 milhdes cada um). Esses valores foram ampliando-se de forma
paulatina, na medida em que o projeto avangava, e, hoje, o vaor de convénio totaliza quase
R$ 1,3 bilhao, sendo que foram incorporados como agentes financeiros do programa mais du-
as ingtituicBes financeiras federais: a Caixa Econémica Federa e o Banco Naciona de Des-
envolvimento Econdmico e Socia (enpes). No total, foram realizadas, entre 1995 e meados
de 1997, 81 mil operacdes, e amaior parte (80%) foi implementada pelo Banco do Nordeste
(nB) (tabela 7). O valor médio dos contratos situa-se entre um maximo de R$ 17 mil (Banco
do Brasil) e um minimo de R$ 3 mil (Caixa Econdmica).
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TABELA 7
Programa de Geracdo de Emprego e Renda— PROGER
Periodo: Jan./95 a Jun./97"

Agente Valor Conveniado Valor Aplicado Quantidade de Valor Médio
Financeiro (Milhdes de R$) (Contratados) Operages por Contrato
BNB 600 589 453 000 65 396 9014
BB 390 260 891 330 15 037 17 350
CEF?2 130 2 048 492 593 3454
Total 1120 852 392 822 81026 10 520
Fonte: mTb.

Nota: *Valor acumulado de jan. a dez/95, acrescido das contratagbes mensais de jan./96 ajun./97 (s € BNB).
?Inicio em margo de 1997.

Os dados disponiveis sugerem que as dificuldades do inicio, oriundas de um programa pi-
oneiro, foram paulatinamente superadas, dando lugar a maior agilidade. De janeiro a dezem-
bro de 1995, por exemplo, foram contratadas 93 mil operacBes e desembolsados R$ 612 mi-
Ihdes. Entre janeiro e dezembro de 1996, a quantidade de operacGes foi de 233 mil, e 0 de-
sembolso, de R$ 1,6 bilh&o.

4.4 A Multiplicacéo Uma vez iniciado 0 PROGER, estratégia gerou uma sé-
dos Programas rie de programas secundarios, com fins e caracteristicas
mais ou menos semel hantes.

O primeiro deles foi 0 denominado rProcer-Rural — linha de crédito destinada a pequenos
agricultores — que contemplava financiamento de safras ou investimento. Em termos de re-
cursos, o valor conveniado do Procer-Rura chega a pouco mais de R$ 1 bilh&o, quase todo
concentrado no Banco do Brasil. No total, foram contratadas 193 mil operacfes, sendo o va
lor médio do contrato de R$ 7 mil (Banco do Brasil) e R$ 2,6 mil (enB) (tabela 8).

TABELA 8
Programa de Geracdo de Emprego e Renda— Procer Rural
Periodo: Jan./95 a Jun./97*

Agente Financeiro Valor Valor Aplicado Quantidade Valor Médio por
Conveniado (Contratados) de Operagbes Contrato
(Milhdes de R$)
BNB 50 33955000 6 096 5570
BB 975 1353 852 243 186 869 7245
Total 1025 1387 807 243 192 965 7192
Fonte: mTb.

Nota: *Valor acumulado de jan. a dez/95, acrescido das contratages mensais de jan/96 a jun/97 (BB e BNB).

O Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar (PRONAF) também recebeu recursos
do raT, e R$ 100 milhdes sdo administrados pelo ens, R$ 710 milhdes, pelo Banco do Brasil,
e R$ 350 milhdes, pelo BnDES (tabela 9).
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TABELA 9
Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar — PRONAF
Periodo: Jan./95 a Jun./97"

Agente Financeiro ~ Valor Conveniado  Valor Aplicado  Quantidade de Valor Médio

(Milhdes de R$) (Contratados) OperacOes por Contrato
BNB 100 27 243 000 10 290 2 648
BB 710 448 877 339 126 041 3561
BNDES 350 279 307 483 36 724 7 606
Total 1160 755 427 822 173 055 4 365

Fonte: mth.
Nota: *Valor acumulado de jan. a dez/95, acrescido das contratagbes mensais de jar/96 ajun/97 (ss € BnB).

O BNDES, instituicdo financeira tradicionalmente pouco propensa a estar incluida em pro-
jetos de apoio a pequenos investimentos, implementou um programa denominado de Crédito
Produtivo Popular, e recebeu apoio financeiro do Fat no montante de R$ 150 milhdes.

De janeiro de 1995 a junho de 1997, o desenvolvimento dos programas de apoio aos pe-
guenos empreendimentos (PROGER, PROGER-RUral, PRONAF, PROCERA € Crédito Produtivo Po-
) 17 - S .
pular) parece ter-se consolidado.”" Os convénios entre as quatro instituicdes financeiras fede-
rais e o FAT chega a R$ 3,5 bilhdes, as operactes somam 451 mil e o valor médio do contrato
€deR$ 6,6 mil.

5 A MODO DE BALANCO

Os dados apresentados sugerem que o Brasil estd préximo de consolidar um amplo sissema
de apoio aos pequenos empreendimentos. A pergunta que cabe levantar € a seguinte: em que
medida esse sistema pode cumprir 0s objetivos para os quais foi pensado (combater a pobreza,
gerar emprego e redistribuir renda)?

Em principio, como toda politica plblica, os programas de geracdo de emprego e renda te-
riam de vir precedidos de um diagndstico, além de serem acompanhados e avaliados de forma
continua. Esse ndo parece ser 0 caso dos programas que estdo sendo implementados. Vérios
exemplos podem ilustrar essas limitagBes da atual politica

Os programas estdo sendo Uteis para gerar empregos, manter os existentes (que sem
gjuda seriam perdidos) ou elevar a qualidade dos postos de trabaho? Pode ser muito ousado
responder a pergunta. Existe, por outra parte, uma |6gica pouco propicia para determinar
o real impacto dos programas sobre o nivel de emprego. Com efeito, para manter o fluxo de
fundos do FAT, as instituicdes oficiais tendem a apresentar calculos sobre 0os empregos gera-
dos, mas, ha maioria dos casos, desconhece-se a metodologia empregada. Existe o perigo de

17O Programa de Crédito para a Reforma Agraria (PROCERA) pretende ser um complemento finan-
ceiro para apoiar a politica governamental na érea da reforma agraria. Aprovado em dezembro de

1996, foi-lhe concedida uma linha de crédito de R$ 130 milhdes.




22 PROGRAMAS FEDERAIS DE APOIO AOS PEQUENOS EMPREENDIMENTOS:...

uma 6hvia tendéncia a sobrestimar os impactos sobre a demanda de trabalho, a fim de manter
o fluxo de recursos. Para a reducdo desse perigo e para se chegar a umaidéia mais ou menos
exata da eficiéncia e eficacia relativa de cada instituicdo financeira, deveria ser estabelecida
uma metodologia de calculo comum a todas, ou, na impossibilidade da utilizacdo de uma
metodologia comum, a alternativa seriam os estudos por amostras. Na auséncia dessa avalia
¢a0, poucas s80 as consideracdes que se podem realizar sobre os beneficios de um sistema de
crédito popular.

Nesse tipo de avaliagdo, especial énfase deveria ser dada & qualidade dos empregos gera-
dos. No capitulo 3 do presente texto, apresentamos uma série de dados que sugerem a possi-
vel existéncia de segmentacdo no mercado do trabalho, a qua tem sua origem no tamanho do
estabelecimento. Quanto menor for esse tamanho, menores s3o 0s saldrios pagos, menor a
gualificagdo da forca de trabalho, etc. Se o desafio do Brasil (em reduzir a pobreza e descon-
centrar arenda) é ampliar a oferta de postos de trabalho de qualidade, esse tipo de programa
deve ser avaliado com referéncia, aém da geracdo de vagas, na qualidade dos empregos que
se estéo gerando.

Em termos de desconcentragdo espacia de renda, os dados sugerem que esse tipo de pro-
grama ndo logra quebrar certos circulos viciosos da pobreza. Com efeito, os dados correspon-
dentes a 1995 indicam que 56,65% do total de recursos utilizados em linhas de crédito do
PROGER foi concentrado em trés estados; Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Em
1996, essa concentragdo se reduz, porém continua extremamente elevada: 48,38% continuam
nessas trés unidades da Federacdo. No primeiro semestre de 1997, esse Ultimo percentual se
manteve.

Essa concentracdo espacial obedece a vérias causas. Naregido Sul, existe maior mobiliza-
¢a0 da sociedade civil, os recursos humanos no aparelho do estado sdo mais qudificados, a
tradic&o de apoio aos pequenos produtores esta mais arraigada, etc. Contrariamente, no Nord-
este, a extensdo da pobreza ndo induz maior organizagdo social, 0s recursos humanos sdo
pouco qualificados, etc. Por outra parte, as institui¢des financeiras, especiamente o Banco do
Brasil, tendem a concentrar 0s recursos em areas onde existe uma certa tradic8o nos emprés-
timos as pequenas e microempresas, como no sul do pais. Dessa forma, os recursos do FAT
alimentam carteiras de crédito ja existentes, sem que as populagfes tradicionalmente margi-
nalizadas das linhas de crédito, que, teoricamente, deveriam ser o publico privilegiado deste
tipo de programa, sejam beneficiadas.

A articulagdo institucional também é um aspecto que pode limitar a eficécia e eficiéncia
desse tipo de programa. Devemos lembrar que o desenho do programa (descentralizag&o, par-
ticipagdo da sociedade civil, programa de apoio integrado, etc.) deve, necessariamente, resul-
tar em multiplas instituicdes que interagem entre si. Essa interagdo néo € facil, ainda que o
tempo possa gjudar a adquirir maior complementacdo. V ejamos varios exemplos.

Os conselhos do trabalho, integrados por representantes do governo, trabalhadores e em-
presarios, tendem, naturalmente, a guiar-se por critérios sociais (combate a pobreza, geracéo
derenda, etc.). Asinstituicdes financeiras tenderdo, contrariamente, a privilegiar a capacidade
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de pagamento (retorno do projeto, risco, etc.); ou sgja, temos um area de conflito entre os ob-
jetivos socials (geralmente assumidos pelos conselhos) e os imperativos econdmicos (presen-
tes na racionalidade dos agentes financeiros).

O necessario combate as diferentes restri¢des que impedem viabilizar, consolidar ou des-
envolver os pequenos empreendimentos também pode resultar em uma area de dificil gerenci-
amento. O financiamento, por exemplo, é realizado por uma instituicdo diferente daquela que
pode proporcionar apoio tecnol égico ou capacitacdo dos recursos humanos. Esse apoio multi-
dimensional requer uma fina articulagdo entre instituices, o que ndo é facil de ser adminis-
trado no dia-a-dia.

Por ultimo, cabe mencionar um ponto que merece ser levado em consideracéo ao se anali-
sar 0 avango dos programas em andamento. Alguns destes (como o PRoGeR e 0 Crédito Pro-
dutivo Popular) constituem novas estratégias. Outros (como 0 PRoGeR-Rural) sdo programas
antigos que, originamente, financiavam a safra. Dada a restricdo e/ou o esgotamento das
fontes de recursos para 0 setor agricola, linhas ja existentes mudam de nome, a fim de obte-
rem fontes aternativas de recursos. Nao obstante estarem, teoricamente, focalizados em certas
populactes carentes, em realidade, 0s recursos do FAT vém substituir fontes ja aagotadas.18
Essa desconfianca sobre a substituicéo de fontes e permanéncia da carteira de clientes ali-
menta-se dos dados sobre concentragdo dos recursos em certos estados. No PRoGer-Rural, por
exemplo, Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul concentraram 65,29% do volume total
de recursos em 1996.

Todos esses fatores poderiam ser motivo de correcdo, na medida em que os programas
passem a ser acompanhados e avaliados de forma continua. Na auséncia de acompanhamento
e avaliacdo, a eficécia e a eficiéncia que devem nortear toda alocacéo de recursos publicos é
dificil de ser quantificada. Assim, ndo se pode saber, com nitidez, em que medida estéo sendo
atingidos os objetivos preestabel ecidos.

8 No PROGER-Rural, por exemplo, existem certos requisitos: a comprovacdo de residéncia na terra

ou em aglomerado rural préximo, comprovacao de renda bruta anual de até R$ 48 mil por partici-
pante envolvido no empreendimento, etc.
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