= Documentos Técnico-Cientificos

REN

Proger Urbano: Efeitos sobre a Geracao de
Empregos e Implicacdes para a Politica
Publica de Emprego

Tarcisio Patricio de Aradjo

Ph.D em Economia pelo University College
London, professor e pesquisador do Pimes
(Programa de P6s-Graduagdo em Economia do
Departamento de Economia da Universidade
Federal de Pernambuco).

Roberto Alves de Lima

Doutor em Economia pelo Pimes. Professor e
Pesquisador do Pimes (Programa de Pos-
Graduacdo em Economia do Departamento de
Economia da Universidade Federal de
Pernambuco).

Resumo

Analisa o sistema nacional de politicas pu-
blicas de emprego, extraindo-se licbes a partir
da execucdo do Programa de Geracéo de Em-
prego e Renda (Proger) em Pernambuco. Como
o trabalho, aém de analisar dados administrati-
vos fornecidos por agentes financeiros executo-
res do programa, recorre também ainformactes
geradas por pesquisa direta, os resultados aqui
discutidos ndo apenasreforcam eilustram aspec-
tos criticos apontados por trabalhos anteriores
como revelam novas questfes, tendo-se como
base estimativas mais realistas de empregos ge-
rados e do respectivo custo associado a cada
emprego, além de outras contribuic¢des relevan-
tes. O resultado global sugere que importantes
redirecionamentos necessitam ser implementa
dos no Proger, considerando-se inclusive o con-
texto de insuficiente crescimento daeconomiae
das mudancas em curso no mercado de trabalho
brasileiro.
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1 - INTRODUCAO

O Brasil vive um momento em que, prova
velmente mais do que em qual quer outra ocasi 8o,
a discussdo da tematica de politicas publicas de
emprego e renda encerra umaimportancia cruci-
al. Identificamos duas razdes fundamentais para
isso: i) 0 aprofundamento nos anos noventa de
grandes mudancas na politica macroeconémica
(comercid, monetéria, fiscal) eno mercado detra-
balho, num contexto de crescimento econdmico
muito abaixo dameédiahistérica—reais condicio-
nantes dos impactos sociais de politicas de em-
prego erenda; ii) adestinacdo, apartir dasegunda
metade dos anos noventa, de um volumoso apor-
te de recursos publicos parapoliticas dirigidas ao
mercado de traba ho. Entre politicas pabli-
cas, destacam-se 0 Proger Programa de Geracéo
de Emprego e Renda (Proger) e o Plano Nacio-
nal de Formacao Profissiona (Planfor).

Passados cinco anos (1995-1999) de execu-
¢do do Proger (R$ 9,6 bilhdes) e seisanos (1995
2000) do Planfor (R$ 1,7 bilh&o)*, os mais de
R$ 11 bilhdes aplicados justificam a utilizacéo
de sistemas de avaliacdo mais rigorosos.

Numa escala mais ampliada de discussdo do
uso de recursos publicos, todo o sistema FAT ne-
cessita ser avaliado em termos da relacéo custo/
resultados. Ressalte-se que a utilizagdo de recur-
sos do FAT tem sido consideravelmente amplia-
da. Além de cobrir 0 seguro-desemprego — um
fundamento da criac&o do préprio Fundo —foram
incorporadas a ocacOes as &reas de salide [emprés-
timo a unidades prestadoras de servico no SUS
(Sistema Unificado de Salde)], custeio da safra
agricolaeinfrarestruturaeconémicaesocid (trans-
portes, saneamento, turismo). Ademais, recursos
do FAT tém sido utilizadosinclusive parafinanci-
ar a compra de estatais. Ora, em se tratando de

1 Recursos aplicados pel os estados (Programa Estadual de

Qualificagdo, PEQ), excluidos os destinados as chamadas
parcerias nacionais (centrais sindicais e entidades do sis-
tema S). Valores monetérios nominais.

recursos publicos, o retorno para a populacéo —
em termos de empregos gerados e de melhora da
gualidade e da reducdo de precos dos servicos
publicos privatizados—teriaque ser de umamag-
nitude suficiente para justificar plenamente o fi-
nanciamento da privatizacao a juros subsidiados.
N&o se tem conhecimento de que tal avaliacdo
estgja prevista na estratégia de privati zacéo.

E fato que o Ministério do Trabalho e Emprego
tem se empenhado em promover avaiacdo desses
programas.? Evidente quetal esforco de avdiacdo
reflete o propdsito do ministério de efetivamente
aquilatar aeficiénciae aeficaciadessaspoliticas de
emprego erenda. No entanto, arotinade avaiacOes
anuais dos Programas Estaduais de Qualificacéo
Profissond (PEQs) néo evitou quecertasdistorces
ocorressem. Recentemente, a partir da ecloséo do
gue aparenta ser um caso de desvio de rota dos re-
cursos do Planfor aplicados em Brasilia, 0 ministé-
rio ingtituiu uma ouvidoria, mudou o0 esquema de
financiamento dos PEQs e centrdizou o trabaho de
superviséo eacompanhamento daexecucao dospro-
gramas estaduais de requalificacéo (Resolucéo 234
do Planfor, de 28/4/2000). E possivel que o caso de
Brasilia sga uma amostra do que pode estar ocor-
rendo em outras unidades da Federacéo: afind, o
sstema de controle e superviséo do Programatem
forte base na sociedade civil (Comissies Estaduais
e Municipais de Emprego) e ete do tem serevela
do frégil, o que ndo surpreende num pais em que a
sociedade civil ainda esta longe de ter representa
cOesconsolidadas. Mashaum* pecado origind” que
dimentaatendénciaao desperdicio de partedosre-
cursos. trata-se da magnitude das metas do Planfor
(treinar 20% daPEA todo ano, apartir desteano, em
parceriacom asentidadesdaRede de Educacéo Pro-
fissona). Isto significa cerca de 15 milhdes de tra-
ba hadores sendo treinados anua mente; mesmo que

2 Registre-se que 0 Ministério do Trabalho e Emprego
encomendou ao |base (Instituto Brasileiro de Analises
Sociais) [Ibase (1999)] aavaliagdo do Proger em oito uni-
dades da Federagéo e, ao Departamento de Economia da
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), a avalia-
¢do do Proger nesse estado.
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0 reservado ao Planfor sgja gpenas 7%, atarefaexi-
ge o treinamento de mais de 5 milhdes de pessoas
por ano, o que se traduz em metas de mais de 100
mil aé 200 mil treinandos por ano em boa parte dos
estados. Nas presentes condicles, em gerd cabe a
cadaestado executar essatarefaem menosde6ou5
meses. Entendemos que seriamelhor trabahar com
metas menos ambiciosas, mas fundadas em estudos
criteriososde demanda (paraosquals, démdeingti-
tuicOes de pesquisa contratadas, as comissdes de
Emprego deveriam ser mobilizadas) e na devacéo
da qualidade dos cursos. Um importante comple-
mento aessanova edtratégia seriaadisseminacéo e
o fortalecimento de nlicl eostécni cosde acompanha
mento do Programanas secretariasestaduaisde Tra
balho, num contexto de compromisso politico dos
governadorescom um processo deacompanhamen-
to e de avaiacdo mais eficiente.

Desenvolvida esta breve argumentacdo —
com foco no Proger e no Planfor — sobre a ne-
cessidade de avaliacfes consistentes de politi-
cas publicas, empreendemos nas paginas se-
guintes uma discussdo detalhada do primeiro
desses programas, tomando-se a execucdo do
Proger em Pernambuco como objeto precipuo
de andlise.

Este ensaio se centra na avaliacéo do Pro-
ger Urbano. A base empirica é formada por da-
dos administrativos fornecidos pel os agentes fi-
nanceiros gue aplicaram recursos do Programa
e dados primarios gerados por pesquisa direta
conduzida pelo Departamento de Economia da
UFPE no periodo de outubro/1998 ajaneiro de
1999.2 Resultados da avaliacdo do Proger Ru-
ral e do Pronaf sdo objeto de outros trabalhos,
incluidos em coletanea do Pimes (Programa de
Po6s-graduacdo em Economiado Departamento
de Economia da Universidade Federal de Per-
nambuco), a ser publicada em breve.*

3 Pesquisa resultante de Convénio MTB/UFPE.

4 Uma sintese de resultados da pesquisafoi recentemente
publicadaem ARAUJO, LIMA e SOUZA (2000).

Nas paginas que se seguem, o texto esta es-
truturado em seis segdes, aém desta introducéo.
Nasecdo 2 discorre-se deformabreve sobreacri-
acao e os objetivos do Proger. Na secéo 3 faz-se
uma primeira andlise do tema, via exame de da-
dosadministrativos, observando-se adistribuicéo
dos recursos entre subprogramas e entre 0s seg-
mentos rural e urbano. A secéo 4 é dedicada a
uma sintese metodoldgica, com referéncias ao
desenho da amostra. As segdes 5 e 6 cuidam da
andlisederesultadosdapesquisadireta. Findmen-
te, nasecdo 7 sdo feitas consideracdes adicionais
sobreo potencial de geracéo de empregosviaPro-
ger diante da perspectiva de crescimento da ofer-
tadetrabalho e do atual quadro de desemprego.

2 - SOBRE O PROGER

Um sistema publico de emprego, com a
abrangénciado atual sistemabrasileiro, pode ser
definido como o conjunto deinstituicdes e regu-
lamentacOes que administram o0s programas e
recursos dirigidos ao seguro-desemprego, afor-
macao, requalificacdo e intermediacdo da mao-
de-obra, aém dos programas de geracdo de em-
prego e renda (RAMOS, 1997).

Ingtituido pelo Ministério do Trabaho e pelo
Codefat (Conselho Deliberativo do Fundo de Am-
paro ao Trabalhador) noinicio de 1994°, o Proger
tem por finalidade apromocéo de acBes que gerem
empregos e renda, mediante concesséo de linhas
especiais de crédito a setores que usua mente tém
pouco ou nenhum acesso ao S temafinancero, tais
COMO pequenas e microempresas, cooperativas,
formas associativas de producéo e iniciativas de
producéo préprias daeconomiainformal.

Os recursos do Proger — compreendendo o
Proger Urbano, o Proger Rural e o Pronaf (Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricul-
turaFamiliar) — sdo distribuidos via agentes fi-

5 A ingtituicdo do Proger ampara-se na Resolucéo Codefat
n° 59, de 25 de margo de 1994 (MINISTERIO DO TRA-
BALHO, 1996).
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nanceiros (Banco do Brasil, Banco do Nordes-
te, Caixa e BNDES), com encargos que mon-
tam a TJLP (taxade juros delongo prazo) mais
juros de até 4% ao ano °. Os recursos do Plan-
for, repassados pelo Ministério do Trabalho a
fundo perdido, sdo distribuidos diretamente
pelos estados, por meio dos Planos Estaduais
de Qualificacdo Profissional (PEQS) — alocan-
do-serecursos a projetos de capacitacao de méo-
de-obra elaborados por instituicdes sem fins
lucrativos, principalmente ONGs. A fonte de
recursos é o Fundo de Amparo ao Trabal hador
(FAT), fundado em contribuic¢des do Pl S/Pasep,
recolhidas pelos empregadores conforme ali-
guota de 0,65% sobre o faturamento bruto das
empresas, e gerido pelo Codefat (Conselho
Deliberativo do FAT) — tripartite e paritério,
formado por membros das centrais sindicais e
do governo. Além de custear a politica publica
de emprego, o FAT &, na sua origem, destinado
amanter o seguro-desemprego, o abono salari-
al paratrabalhadores de baixa renda e o finan-
ciamento de programas de desenvolvimento
econdmico viaBanco Nacional de Desenvolvi-
mento Econémico e Social (BNDES) (CASTRO
e MACEDO,1997).

Os objetivos do programa incluem trés
pontos basicos: a) estimular ageracdo de em-
prego e renda mediante a criacdo de novas
unidades produtivas e fomento das unidades
jaexistentes; b) incentivar a organizacéo dos
empreendimentos informais, de modo a pre-
paré-los para o ingresso no setor formal da
economia; ) propiciar aauto-sustentabilida-
de dos empreendimentos financiados, medi-
ante promocéao de programasintegrados de ca-
pacitacdo técnico-gerencial, de qualificacéo
profissional e de assisténcia técnica aos be-
neficiarios.

¢ O Sistema Proger inclui o Pronaf Institucional (infra-
estrutura e servicos de apoio), que repassa recursos a mu-
nicipios afundo perdido. O Pronaf Crédito é repassado a
juros subsidiados, da mesma forma como ocorre com as
outras agOes de crédito do Proger.

Inicialmente, o Proger teve sua abrangén-
cialimitadaaéreaurbana. A partir de 1995, foi
ampliado — passando a atender peguenos e mi-
croprodutores rurais, com a criagéo do Proger
Rural (Programade Geracéo de Emprego e Ren-
daRural) e, posteriormente, do Pronaf (Progra-
ma Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar). O sistema Proger utiliza recursos do
FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador), libe-
rados mediante resol ucdes de seu conselho ges-
tor — o Codefat —, devendo seguir prioridades
definidas pelas Comissdes Estaduais e Munici-
pais de Emprego.

Deve ser observado que o desenho instituci-
onal do programa pressupde um forte apoio numa
sociedade civil com razoavel grau de organiza-
¢do. No entanto, provavel mente por tragos soci-
ais, culturais e histéricos, cidadania e organiza-
¢do coletiva sdo, na sociedade brasileira, idéias
cuja concretizacdo plena € ainda algo remoto,
embora isso assuma dimensdes diferentes em
diferentesregidesdo pais. Defato, é preciso res-
saltar que em algumas unidades da Federacdo o
processo de criacdo e homologagdo das comis-
sbes municipais se dade modo aindalento. Adi-
cione-se a este fato a constatacdo de que as co-
missOes existentes tém exercido pouca influén-
ciasobre o destino final da maioria dos financi-
amentos concedidos no ambito do Proger. No
caso especifico de Pernambuco, evidéncias co-
[ hidas em entrevistas apontam paraafragilidade
do funcionamento do sistema de comi ssdes mu-
nicipais, sendo ademanda de recursos para pro-
jetos administrada basicamente pelo proprio
agente financeiro, com homologacéo pela Co-
missdo Estadual. Portanto, a inexisténcia de um
efetivo trabal ho de comissdes representativas da
sociedade civil eaausénciade um plano de acéo
levam a que, na prética, aresponsabilidade pela
decisdo sobre os projetos a ser financiados sga
delegada ao agente financeiro, em dissonancia
com o desenho institucional estabelecido pelo
Codefat. Ressalte-se que, em Pernambuco, ini-
ciativas governamentais recentes de estimulo a
formagdo de comissdes municipais de emprego
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parecem estar alterando o quadro institucional.
Defato, na esteira da expansdo do microcrédito
consubstanciada no programa governamental
Banco do Povo, 0 nimero de comissdes dobrou
ao longo de 1999, atingindo-se cerca de 80 ao
final daguele ano —nuimero ainda pequeno com-
parado aos 184 municipios do estado. O passo
seguinte, o de contribuir paratornar cadacomis-
sd0 um ator efetivo naalocacdo efiscalizacdo da
aplicacdo de recursos do FAT, € naturamente
muito maiscomplexo por envolver realidades po-
liticaslocais muito distintas, com predominio de
baixa escolaridade e pouca tradicéo de atitudes
associativistas.

Um dos aspectos criticos € que as agéncias
financeiras que operam osrecursosdo Proger pas-
sam afuncionar segundo umalogicapropria, per-
dendo os estados uma oportunidade de subsidiar
aaplicacdo de um volume consideravel de recur-
sos segundo prioridades estratégicas de investi-
mento. E isso setornatéo maisimportante quan-
do setem em conta a baixa capacidade deinvesti-
mento com recursos proprios que caracteriza as
unidades daFederacéo. Claro que o funcionamen-
to das comissfes, por s SO, ndo garante um de-
sempenho satisfatorio em termos de metas de ge-
racéo de emprego e renda; sabe-se que isso tem
pelo menos dois grandes condicionantes: adingd
mica de crescimento econdmico e a capacidade
de gest&o, no nivel microeconémico, de cadaem-
preendedor apoiado pelo Programa.

3 - RECURSOS DO PROGER :
DISTRIBUICAO ESPACIAL E
ENTRE SUBPROGRAMAS

Osrecursos do FAT liberados até dezembro
de 19977 pelos dois principais agentes financei-
ros do Proger em Pernambuco — Banco do Nor-

7O universo dapesquisafoi constituido pel osprojetosfinan-

ciados no periodo de referéncia de janeiro/95 a dezembro/
97, como formade levar em conta o tempo necessario paraa
maturacdo dos projetos e seus impactos sobre 0 emprego.

deste e Banco do Brasil — totalizam R$
135.742.605,70. O Banco do Nordeste, com par-
ticipacéo de 70% desses recursos, € o principal

agente financeiro do Proger no estado. Ressalte-
se que 88% dos recursos teriam sido utilizados
paraviabilizar projetos na area urbana e apenas
12% naarearural; isto sugere que osrecursos do
FAT aplicados pelo Banco do Nordeste, teriam
sido concentrados — neste nivel de analise agre-
gada — claramente no espaco urbano. Saliente-
Se, COMO veremos posteriormente, que parcela
importante dos recursos urbanos séo direciona-
dospelo Banco do Nordeste paraempreendimen-
tos engquadrados como agroindustrias, masinclu-
indo operacbes em atividades agricolas. A pes-
guisa de campo, como sera visto, confirma essa
hipétese. O outro agente financeiro com partici-
pacdo significativa no Programa de Geracéo de
Emprego em Pernambuco é o Banco do Brasil,
com 30% do total de recursos aplicados pelos
dois principais agentes financeiros no estado.
Dessa parcela, 90% foram utilizados para viabi-
lizar projetos nadrearural e apenas 10% naarea
urbana, evidenciando que a aplicacéo de recur-
sos do FAT, gerenciados pelo Banco do Brasil —
ao contrério da préatica do Banco do Nordeste —
possui uma clara concentracdo no espaco rural.

Analisam-se neste trabal ho os créditos clas-
sificados pelo agente financeiro como urbanos
gue, como mencionou-se, foram quase integral -
mente agenciados pelo Banco do Nordeste. Es-
ses projetos foram classificados em dois grupos.
Pessoa Juridica e Pessoa Fisica. As empresas,
em geral, possuem maior capacidade de endivi-
damento e de investimento, atuando, portanto,
com empreendimentos de maior vulto, tanto na
geracdo de emprego como de renda. Em termos
do Proger em Pernambuco, os empréstimos para
pessoas fisi cas representam quase metade (48%)
dos recursos aplicados e o grupo formado pelas
pessoas juridicas registraa segundamaior parti-
cipacdo: aproximadamente 40% do total dosre-
cursos; dentro deste grupo, as cooperativas e as-
sociacfes (que ndo sdo objeto de andlise neste
trabal ho) respondem por aproximadamente 17%
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do total de créditos concedidos pelo Banco do
Nordeste. Os recursos restantes financiaram
acoesdo Pronaf, com 9% das aplicactes. Por fim,
classificam-se os projetos no ambito do Proger
Rural, com apenas 3% do total dos créditos.

E relevante assinadar que, de acordo com asin-
formacdes obtidas nos projetos, existe uma perfeita
correlacéo entre 0 volume de créditos obtidos e a
geracdo esperada de empregos, sem diferencasim-
portantes entre projetos da areaurbanaou rura .2

No quediz respeito a0 nimero de empregosdi-
retosgerados pel o Proger, conformeo queéprevisto
nos projetos do Banco do Nordeste, os dados suge-
remacriacéo de40.741 empregos, cujadistribuicéo
entre 0s programas, com pequenas diferencas, é se-
mel hante a di stribui 8o dos recursos contratados. O
custo esperado de geracéo de um emprego € em
média, de gproximadamente R$ 2.330,00, um coe-
ficiente excessvamente modesto em se tratando de
geracao de empregos permanentes. ®

0s5.910 projetos financiados pelo Banco do
Nordeste no segmento de Pessoa Fisica, cujos
recursos em suamaioriaforam destinados aem-
preendimentos classificados como agroindustri-
ais, estdo distribuidos em 151 dos 185 municipi-
os existentes no estado; portanto, nagrande mai-
oria dos municipios. No entanto, nota-se uma
forte concentracdo na distribuicdo dos recursos,
com 12 municipios acumulando aproximada-
mente metade dos créditos e 55% dos projetos
aprovados. Além disso, apenas 30 dos 151 mu-
ni cipios concentram 71% e 72%, respectivamen-
te, dos recursos e dos contratos.

8O que ocorre, defato, é que na elaboragdo dos projetos é
levado em conta um coeficiente fixo de emprego por uni-
dade de recursos aplicados.

9 Como seravisto adiante, o valor monetario que pode ser
associado a cada emprego gerado € bem maior que o coe-
ficiente acimareferido. Significa que o total de empregos
gerados &, efetivamente, consideravelmente inferior ao
projetado a partir de dados administrativos.

Por outro lado, os 822 projetos do grupo
formado por pessoas juridicas, excluidas as co-
operativas e associacdes, estdo localizados em
88 dos 185 municipios pernambucanos. Portan-
to, amaioria dos municipios aindando foi con-
templadacom recursos do Proger Urbano. Ade-
mais, 48 dos municipios beneficiados tiveram
no maximo dois projetos aprovados. Predomi-
nam os contratos de valor superior a vinte mil
reais, perfazendo 82% do total dos recursos.
Quase metade dos recursos (47%) foi alocada
para projetos na classe de mais de vinte mil até
guarenta mil. No extremo superior, 0s contra-
tos maiores que oitenta mil reais responderam
por 14,5% de todo o aporte financeiro.

E importante destacar que dois municipios
concentram, conjuntamente, 33% dos projetos
destinados a empresas em Pernambuco: Petro-
lina, com 17% e Recife, com 16%. Em termos
de créditos concedidos, as duas cidades tam-
bém revelam forte concentracdo: R$
3.477.862,23 (9,0% dos recursos para pessoas
juridicas) para a primeira e R$ 5.210.857,55
(13,6%) paraasegunda. E importante mencio-
nar que apenas 10 municipios concentram mais
da metade dos créditos concedidos para pesso-
as juridicas, fato que revela a inexisténcia de
uma estratégia definida que procure atingir os
municipios de acordo com suas necessidades.
Novamente, essa situacdo pode ser um reflexo
da néo-atuacéo das comissdes municipais e es-
tadual, nos termos que estabel ece a legislacéo,
deixando a cargo do agente financeiro, com
homol ogacédo pela Comisséo Estadual, as deci-
sbes sobre os projetos a ser financiados.

4 - INVESTIGACAO EMPIRICA: A
AMOSTRA E A PESQUISA DE
CAMPO

Este estudo tem por base uma pesquisa di-
reta, com aplicacdo de questionariosjunto abe-
neficiarios dos dois programas — Pessoa Juridi-
ca e Pessoa Fisica - visando uma andlise mais
aprofundada das acfes desenvolvidas com re-
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cursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador.
Neste sentido, € importante enfatizar que os
programas analisados, apresentam diferencas
marcantes no valor dos projetos, no destino dos
recursos obtidos, além de cobrirem empreendi-
mentos bem distintos sob o0 aspecto organizaci-
onal, fato que os caracteriza como universos
distintos, exigindo, portanto, andlises especifi-
cas e investigacoes diferenciadas.

No decorrer do trabal ho percebeu-se que al -
guns beneficiarios do Proger receberam mais
de um financiamento. Diante daimpossibilida-
de deisolar o efeito — inclusive de geracéo de
emprego — de cada crédito sobre o estabeleci-
mento, ou sobre a pessoa beneficiada, optou-se
por organizar a base de dados de forma que o
universo fosse composto de beneficiarios e ndo
de contratos. Portanto, as informacfes obtidas
de um beneficiério tém por base o conjunto de
créditos recebidos.

Os beneficiarios que integram o grupo de-
signado por pessoa fisica foram classificados
em quatro classes (estratos), segundo o valor
do conjunto de créditos recebidos (em R$
1.000,00): até5; acimade5 até 20; acimade 20
até 40; acima de 40. Observa-se que 34% do
volume de recursos desse grupo foram destina-
dos aapenas 8% dos beneficiarios que compdem
osdoisestratos superiores. Por outro lado, 62%
dos beneficiérios receberam créditos que repre-
sentam 26% do valor total direcionado para
Pessoa Fisica. Portanto, evidencia-se umagran-
de concentracdo de recursos para um conjunto
pequeno de beneficidrios.

Por outro lado, as empresas do grupo pes-
soa juridica também foram divididas em qua-
tro classes (estratos), segundo o valor total dos
contratos (em R$ 1.000,00): até 20; acima de
20 até 40; acima de 40 até 80; acima de 80.
Deve-se também aqui assinalar a concentra-
¢do existente nadistribuicdo do volume dere-
cursos destinados afinanciar projetos apresen-
tados por empresas: 45% dos beneficiarios, que

compdem o estrato inferior, receberam apro-
ximadamente 17% do valor total dos créditos,
enquanto que cerca de 3% dos beneficiérios,
gue compdem o estrato superior, receberam
15% do valor dos créditos — parcela equiva-
lente a do estrato inferior.

Considerou-seque avariavel querepresenta
0 montante de crédito concedido para cada pro-
jeto esta diretamente rel acionada com a geracéo
de empregos — o principal tema sob avaliacéo.
Portanto, utilizou-se o valor do contrato como
variavel auxiliar no processo de determinacdo do
tamanho das amostras. Considerando-se a gran-
de variabilidade observada no valor dos contra-
tos e adiferenca de finalidade do crédito segun-
do o valor, achou-se conveniente utilizar o pro-
cesso de amostraal eatoria estratificada, com afi-
xacao Otima, nivel de confianca de 95% e erro
de amostragem de 5%. Dessa forma, os tama-
nhos das amostras para a pesquisa de campo fo-
ram determinados em 158 e 138 beneficiarios,
respectivamente para pessoas fisicas e pessoas
juridicas, usando-se um nivel de confianca de
95% e erro de amostragem de 5% do valor mé-
dio dos créditos por beneficiario. Considerando-
se o resultado do pré-teste, as amostras foram
ampliadasparal72 e 163 beneficiarios, osquais
foram escol hidos a eatoriamente.

Algumas ocorréncias dificultaram a pes-
guisa de campo, tais como: o endereco forne-
cido pelo agente financeiro estava errado, ndo
existiaou estavaincompleto; mudanca de en-
dereco; recusa do beneficiario em responder
0 questionario; o beneficiario foi intermedia-
rio, de parente ou conhecido na transacéao de
crédito junto ao agente financeiro, mas nao
sabia dar informacdes sobre o financiamen-
to. Em consequiéncia desses fatos, na fase de
campo foi necesséria a selecdo de maistrinta
beneficiérios; portanto, ao todo foram visita-
dos 357 empreendimentos.

Os estabel ecimentos visitados estavam dis-
tribuidos em 55 municipios, a seguir relacio-
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nados: Afranio (1), Amargji (3), Araripina(16),
Arcoverde (10), Bodoco (4), Belo Jardim (6),
Bezerros (2), Bom Conselho (4) , Bom Jardim
(1), Bonito (2), Cabo (4), Calumbi (1), Cama-
ragibe (3), Carnaiba (10), Carpina(2), Carua-
ru (25), Correntes (1), Custédia(5), Escada(1),
Exu (10), Floresta(7) , Garanhuns (6), Goiana
(4), Gravata(8), Igarassu (2), Iguaraci (2), Ita-
curuba (1), Itaiba (2), Itapissuma (1), Itaqui-
tinga (1), Jaboatdo (6), Lajedo (1), Macapara-
na (1), Mirandiba (3), Olinda (13), Ouricuri
(10), Paulista (12), Passira(2), Pedra(4), Pes-
gueira (14), Petrolina (44), Recife (58), Sal-
gueiro (5), Sanhar6 (2), Santa Maria da Boa
Vista (1), Sdo Bento do Uma (3), S&o José do
Belmonte (6), S&o Vicente Férrer (1), Serra
Talhada (9), Sertania (14), Tacaratu (2), Tere-
zinha (1), Tupanatinga (1), Vicéncia (1) e Vi-
téria de Santo Antéo (7).

5 - EMPREENDIMENTOS DE
PESSOA JURIDICA:
CARACTERISTICAS E
RESULTADOS

5.1 - Finalidade do Crédito e
Caracteristicas dos Beneficiarios

Uma constatacdo inicial € que ha uma pro-
porcao expressiva de casos onde aparentemen-
te haveriaalgumairregul aridade: acimade 20%
do total. Sdo casos de empresas ndo encontra-
das nos enderecos indicados, ou de beneficiari-
0s que simplesmente se mudaram sem deixar
indicacbes do novo endereco, ou, ainda, de
empresarios gue evitaram sistematicamente o
encontro com o pesquisador.

Um indicador importante € o tempo de fun-
cionamento dos empreendimentos apoiados.
Observa-se uma proporcao significativa—45%
— de empresas com até dois anos de funciona-
mento, fato que revelaum peso consideravel de
empresas recentemente estabel ecidas, o que se
torna mais evidente ao se considerar a defasa-

gem de quase um ano entre o Ultimo ano do pe-
riodo dereferénciae adatadarealizacdo dapes-
guisa de campo. I1sso provavelmente reflete a
influéncia do Proger na abertura de novos em-
preendimentos. Defato, estima-se que 24% das
empresas financiadas teriam sido criadas com
recursos desse Programa. E importante assina-
lar que essa proporcao cresce com o valor do
financiamento; por exemplo, para créditos su-
periores a R$ 40.000,00 quase 40% das empre-
sas teriam sido implantadas com base em re-
cursos do Proger.

Claro que a constatacéo acima pode ser in-
terpretada positivamente, no sentido de que abre-
Se espaco para novos empreendimentos e, por-
tanto, para a criacdo de empregos via maior di-
namismo e diversificacdo das atividades produ-
tivas. No entanto, a prioridade para empreendi-
mentos j& estabelecidos implica no aproveita
mento da experiénciade gestdo empresarial, mi-
nimizando-se o risco de insucesso associado a
atitudesaventureirasdeiniciativas baseadasmais
no intento de obtencdo de crédito que na postura
empresarial de desenvolvimento de uma nova
atividade, a exemplo de outros programas naci-
onais e da propria experiéncia internaciona no
incentivo a producdo e a geracdo de empregos.
Nesse sentido, destaque-se que cercade 46% dos
beneficiarios ndo tinham experiéncia ou conhe-
cimento anterior no ramo de atividade parao qual
ofinanciamento foi destinado. Pode-se acrescen-
tar que das empresas que ja estavam fechadas na
ocasi 80 da pesquisa de campo, aproximadamen-
te 62% pertenciam ao grupo de empresarios sem
conhecimento ou experiéncia anterior no ramo
de atividade, o que reforca a hipotese de que be-
neficiérios podem estar sendo atraidos pela dis-
ponibilidade de crédito, sem a necessaria quali-
ficacdo para o exercicio de uma atividade em-
presarial duradoura, o que levaria a efeitos ndo-
sustentados de gerac&o de empregos.

Sabe-se que um objetivo béasico que nor-
teia o funcionamento do Proger € a oferta de
crédito aempresas e aempreendedores que tém
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dificuldade de acesso as fontes convencionais
de financiamento da atividade empresarial.
Neste sentido, os dados obtidos atestam que
tal objetivo estaria sendo satisfeito, na medi-
da em que aproximadamente 77% dos empre-
endedores beneficiados declararam nunca ter
tido acesso a qualquer financiamento conven-
cional. No entanto, essa constatacdo necessita
ser qualificada com base no que foi observado
sobre aexperiénciaanterior do beneficiério no
ramo de atividade apoiado. Como visto, é ele-
vado o percentual de empreendedores que ndo
tinham experiéncia ou conhecimento da ativi-
dade gquando da obtencéo do crédito. Portan-
to, 0 alcance daquele objetivo basico precisa
ser balizado pela capacidade potencial do em-
presario de ser bem sucedido na atividade fi-
nanciada, o que provavelmente contribuiria
para tornar sustentados os efeitos sobre a ge-
racéo de empregos. Saliente-se, como ilustra-
¢do, que atotalidade das empresas ja fechadas
guando da ocasido da entrevista informaram
ndo ter tido acesso a crédito anteriormente.
Portanto, os dados sinalizam que o alcance do
objetivo de garantir acesso a crédito aos que
ndo teriam outra alternativa parece estar fa-
lhando na identificacdo dos que atenderiam a
essa condicdo e ab mesmo tempo possuiriam
condic¢des de efetivamente desenvolver o pro-
jeto financiado.

E importante também caracterizar o benefi-
ciario, demodo aavaliar que segmento da popu-
lac8o esta representado no conjunto de empre-
endedores apoiados, no que respeita a pessoas
juridicas. Na sua maioria, os beneficiérios sdo
predominantemente do sexo masculino (58,5%),
embora a participacdo de empresarias sgja ex-
pressiva— 0 que aponta paraumainsercao signi-
ficativa das mulheres no meio empresarial, de
acordo com tendéncia recente com respeito a
forca de trabalho como um todo, onde é obser-
vado um avanco significativo da insercéo da
mulher no mercado de trabalho. Em termos da
caracteristica idade, a grande maioria (61,9%)
estanafaixaetariaentre 30 e 50 anos. Com res-

peito ao nivel deescolaridade, 51,2% teriam ins-
trucdo universitaria, sendo 79,2% deles com cur-
so superior completo. Significa um perfil com-
pativel com os requisitos naturais exigidos de
guem exerce atividade empresarial no segmento
formal do mercado.

E importante observar que 36,4% dos be-
neficiarios exerceriam outra ocupacao remu-
nerada, ndo vivendo exclusivamente do em-
preendimento apoiado. Desse contingente,
57,6% seriam também empregadores em ou-
tra atividade, 39,4% seriam empregados e 3%
exerceriam atividade como autébnomo ou tra-
balhador por conta prépria.

Note-se que 89,0% dos empresarios apoia-
dos ja trabalhavam antes de iniciar a atividade
empresarial pesguisada, o que revelando setra-
tar de pessoas que estejam comegando uma ati-
vidade ou em primeira insercéo no mercado de
trabalho — aspecto plenamente compativel com
os dados referentes a idade e escolaridade. No
entanto, observe-se, como jacomentado, queuma
proporcao significativa desses beneficiarios ndo
tinha experiéncia na atividade financiada.

5.2 - Efeitos Sobre a Geracgao de
Empregos

A geracdo e asustentacao de empregos, como
objetivo primordial do Proger, deve agora ser
melhor qualificada a luz dos resultados da in-
vestigacdo direta, de modo adar maior preciséo
a argumentos antecipados na analise dos regis-
tros administrativos. Ja foi considerado que o
volume de recursos aplicados pelo Programa,
embora constitua montante em si expressivo,
produz efeitos limitados se contrapostos a ne-
cessidade de criacéo de empregos.

Nesta secdo sera feita uma avaliagdo des-
se aspecto considerando-se, para o conjunto
das empresas, informacdes referentes aos em-
pregos antes e depois da obtenc&o do crédito,
neste Ultimo caso significando o momento em
gue o beneficiario observou os primeiros efei -
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tos do financiamento; ademais, julgamos me-
todol ogicamente adequado tentar captar a si-
tuacéo do emprego no momento da realizacéo
da pesquisa de campo (outubro/1998 ajaneiro
de 1999), de forma aidentificar qualquer mu-
danca no espaco de tempo depois dos primei-
ros impactos do financiamento.

Esse procedimento permitiu que fosse ava-
liado o impacto imediato do crédito em termos
de empregos gerados, além de propiciar a esti-
macdo da manutencado ou ampliacdo desse efei -
to. Além disso, foi possivel confrontar o custo
do emprego gerado segundo os dados adminis-
trativos com aguele obtido no campo. A TA-
BELA 1 contém as estimativas do nUmero de
pessoas ocupadas (assalariados permanentes
com e sem carteira assinada, assalariados tem-
porérios, familiares ndo-remunerados e apren-
dizes, além dos sbcios) para o conjunto de em-
preendi mentos financiados, segundo as classes
de valor do financiamento, antes e depois do
crédito e no momento da pesquisa de campo.
S0 apresentadas também as médias de pesso-
as ocupadas por empresa.

Uma primeira evidéncia a ser observada é
gue o impacto imediato do crédito traduz-se
num aumento consideravel do emprego direto
em todos os estratos de financiamento, atin-
gindo proporc¢éo elevada nos dois ultimos es-
tratos de maior valor. No entanto, passado al-

gum tempo, o estoque de empregos gerados
tende a reduzir, exceto para financiamentos
acima de R$ 40.000,00.

O total de empregos geradosteriasidoigual
a2.072 emtermosimediatos, caindo paral.413
na data da entrevista, representando uma perda
significativa, até a data da pesquisa, de 659 em-
pregos — mais de 30% dos empregos imediata-
mente criados. Deve-se salientar, no entanto,
gue essa perda teria sido gerada apenas pelos
empreendimentos com financiamento abaixo de
R$ 40.000,00. De fato, nos dois primeiros es-
tratos o nivel de emprego cai de 3.683 para
2.943, o que significaumareducéo de 740 em-
pregos; resultado que pode ser contraposto ao
aumento liquido de 81 empregos (1.262 menos
1.181) nos empreendimentos com financiamen-
to superior a R$ 40.000,00. Outro calculo sim-
ples mostra que, dos 1.413 empregos liquidos
criados e sustentados entre 0 momento do cré-
dito e a data da pesquisa, 673 seriam dos em-
preendimentos abaixo de R$40.000,00 de finan-
ciamento e 740 dos empreendimentos acima
desse patamar. Tal resultado, embora coerente
com alégicaecondmica— que associamaior ca-
pacidade de geracdo de empregos aos empreen-
dimentos de maior porte — revela a necessidade
de que paliticas publicas de emprego que tenham
aempresa como objeto, contemplem instrumen-
tos adicionais que aumentem a capacidade mi-
croeconémica de sustentacdo de empregos das

TABELA 1
PERNAMBUCO / PROGER — PESSOA JURIDICA
Estimativa do NUmero de Pessoas Ocupadas, Segundo Classes de Valor do Financiamento

NUMERO DE PESSOAS OCUPADAS

MEDIA POR EMPRESA

CLASSE DE VALOR
(EmR$1.000,00)

Antes

ATE 20 978

SUPERIOR A 20 ATE 40 1.292

SUPERIOR A 40 ATE 80 376

SUPERIOR A 80 146

TOTAL 2.792

Depois Atual Antes Depois Atual
1.321 2,7 4.4 3,6
1.622 38 6,2 4.8
875 4.8 10,2 1,2
387 52 13,7 138
4.205 35 6,0 52

FONTE: Pimes/UFPE - Pesquisadireta.
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unidades de menor porte (ou, ho contexto deste
estudo, os menores financiamentos — aqui asso-
ciados a empresas de menor porte).

Essa constatacéo de que a sustentacdo de
empregos ocorreu apenas para financiamentos
de valor mais elevado deve também ser consi-
derada no contexto econémico do periodo de
referénciada pesguisa. Nessestrés Ultimos anos
a economia brasileira vem passando por uma
fase deretracdo, agravadano ano de 1998 (e no
primeiro trimestre de 1999); € possivel que nes-
se ambiente as empresas de menor porte pos-
sam ter tido maior dificuldade de operar no
mercado.

Em termos médios, cada empreendi mento
beneficiado gerou 2,5 empregos logo apds o
financiamento, perdendo 0,8 emprego até a
data da pesquisa — gerando um efeito liquido
médio de 1,7. Se, como ja procedido com res-
peito aos totais de empregos gerados, consi-
derarmos separadamente os estratos de menor
valor e os de maior valor do financiamento,
novamente os empreendimentos com financi-
amento acima de R$ 40.000,00 apresentam
efeitos de maior impacto. De fato, além das
médias de empregos por empresa serem muito
mais altas, o nivel médio de emprego se man-
tém ou até cresce, contrariamente ao que ocorre
com os empreendimentos com até R$
40.000,00 de financiamento.

A andlise dos efeitos de geracdo de empre-
gos fica melhor qualificada quando é conside-
rado o valor monetério médio associado a cada
novo emprego. Deve-se ressaltar que esse va-
lor ndo pode ser considerado como custo no
sentido usual, dado que a logica do Programa
implica o retorno do montante financiado. Ou
seja, na hipoétese de que o Programa funcione
da formaidealizada, com retorno pleno de to-
dos os recursos aplicados, o custo tedrico para
0 FAT seria zero, exceto quando consideradas
as despesas associadas a administracdo do Pro-
grama. No entanto, do ponto de vista privado,

isto €, do empreendedor beneficiado com o fi-
nanciamento, haveria efetivamente um custo
associado a cada novo emprego.

Nossas estimativas sugerem que — em ter-
mos globais — é necessario 0 montante de R$
10.814,74 para a geracao de um emprego dire-
to apds o crédito recebido. Essamédiasobe para
R$ 15.858,56 no momento da pesquisa — de-
pois de considerada a perda de empregosno in-
tervalo entre o crédito e a pesquisa de campo.
Tais valores séo muito mais elevados do que
aguel es apresentados nos projetos e nos dados
administrativos. Observe-se, ademais, que ases-
timativas se referem ao emprego total, o que
compreende assalariados permanentes com e
sem carteira assinada, trabalhadores tempora-
rios, membros da familia ndo-remunerados,
aprendizes e socios.

Quando a avaliacéo é feita considerando-
Se apenas 0S empregos permanentes (sdcios e
assalariados com ou sem carteira), verifica-se
gue as estimativas anteriores sofriam efeito dos
empregos de menor qualificacdo — familiares
ndo-remunerados, trabal hadores temporérios e
aprendizes.

Do total de 2.072 empregos gerados apos
o crédito (conforme andlise anterior), 1.613 po-
dem ser considerados permanentes, de acordo
com as estimativas realizadas. De forma ana-
loga, do total de 1.413 empregos mantidos até
0 momento da pesquisa (conforme nossa esti-
mativa anterior), 1.109 seriam permanentes.
Quando examinadas as médias, sdo criados 2,0
empregos permanentes por empreendimento —
considerado o efeito imediato; média que cai
em 0,7 emprego no periodo até a data da pes-
guisa de campo. No geral, é de apenas 1,3 a
média de emprego que efetivamente se man-
tém por empresa.

Quando dos empregos permanentes sao ex-
cluidos os socios, contando-se apenas 0s assa-
lariados com ou sem carteira, verifica-se que as
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estimativas anteriores sofriam consideravel in-
fluéncia do nimero de sécios, que, para as em-
presas financiadas, mostraram ter participacao
significativa nos empregos gerados. Com efei-
to, asestimativasrevelam que, do total de 1.613
empregos permanentes criados apos o crédito,
1.273 séo assalariados com ou sem carteira. Do
total de 1.109 empregos permanentes mantidos
até o momento da pesquisa, 1.013 seriam assa-
lariados. Quando examinadas as médias, acres-
centa-se 1,6 emprego assal ariado por empreen-
dimento — considerado o efeito imediato; mé-
dia que ca em 0,3 emprego no periodo até a
data da pesquisa de campo. No geral, é de ape-
nas 1,3 a média de emprego assalariado que se
mantém por empresa, 0 que pode ser conside-
rado um numero baixo diante das expectativas
e dos val ores apresentados nos projetos, elabo-
rados por empresas credenciadas, e aceitos pelo
agente financeiro. Considerando-se que os em-
pregos assalariados séo 0s de melhor qualida-
de, o resultado encontrado é modesto.

Ressalte-se que, embora os efeitos acima
estimados ndo possam, rigorosamente, ser atri-
buidos totalmente ao apoio do Proger, o estudo
tentou avaliar a percepcdo dos empresarios be-
neficiados, através de perguntas especificas so-
bre o grau em que o Programa teria afetado a
geracdo dos novos empregos. Os resultados re-
velam que 71,0% dos beneficiarios atribuem to-
talmente ao apoio do Proger aresponsabilidade
pela geracéo dos novos empregos; além disso,
23,7% julgam que o Programafoi parcial mente
responsavel pelos efeitos positivos sobre o em-
prego. Portanto, quase 95% dos entrevistados
atribuem ao Proger, total ou parcialmente, ares-
ponsabilidade pela geracdo dos novos empre-
gos. Este nUmero, pela sua grandeza — embora
possa refletir algum viés pelo fato de o benefi-
ciario ter obtido crédito — indica a relevancia
do Programa na geracéo dos empregos mencio-
nados, apesar de, como ja comentado, o nime-
ro absoluto de novos empregos ser pequeno di-
ante da magnitude do problema ocupacional.

5.3 - Caracteristicas dos novos ocupados

Um passo adiante na analise dos efeitos so-
bre o emprego é a discussdo das caracteristicas
das pessoas cuja ocupacao foi gerada como re-
sultado do apoio do Proger. E o queseinicianesta
secdo, a partir do exame de informacdes relati-
vas a sexo, idade e escolaridade. Algumas ca-
racteristicas da propria ocupacéo (faixasalarial,
jornada de trabalho) sdo também analisadas.

No que diz respeito a género, nota-se uma
predominancia de pessoas do género masculi-
no, no computo global. De fato, aproximada-
mente 53,0% das novas pessoas ocupadas sao
homens. No entanto, considerando-se os em-
pregos gerados nos financiamentos até R$
40.000,00, percebe-se um resultado global
oposto, com 54,0% dos beneficiarios sendo
mulheres; portanto, a predominanciado géne-
ro masculino no global decorre do maior peso
dos financiamentos mais elevados na criagao
de empregos. Entre as atividades financiadas,
foi observada uma maior proporcao de produ-
tos alimentares e de confecgfes, tanto nas ati-
vidades comerciais quanto na industria, prin-
cipalmente nos empreendimentos com finan-
ciamentos abaixo de R$ 40.000,00 — ramos que
absorvem principalmente méo-de-obra femi-
nina— o que é coerente com o resultado agora
encontrado. Nos empreendi mentos com finan-
ciamento acima de R$ 40.000,00, os empre-
gos gerados foram em suamaioria (62%), ocu-
pados por pessoas do sexo masculino.

Outro aspecto aser examinado é afaixaeta
ria dagueles que foram absorvidos pelas novas
ocupacoes geradas. Os novos empregos gerados
absorvem pessoas predominantemente na faixa
de 18 a29 anos de idade (61,5%), seguindo-se o
grupo de 30 a 44 anos — com 30,0%. Esses da-
dos revelam que a maioria dos empregos gera-
dos com apoio do Proger em empresas estabel e-
cidas em atividades urbanas esté concentradana
faixa etéria (18 a 29 anos) em que, segundo da-
dos de pesquisasdomiciliares do IBGE, astaxas
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de desemprego costumam ser bem maisaltasque
ataxameédiade desemprego paratodaaforcade
trabalho. Neste sentido, o Programa estaria ate-
nuando os problemas de desemprego exatamen-
te nafaixamais critica

E evidente a necessidade de levar em conta
0 papel estratégico do nivel de escolaridade na
formulacdo e na execucdo de politicas de em-
prego.’® Considerando-se imperativo tal pressu-
posto, sdo examinadas agoraasinformacfesdis-
poniveis sobre o grau de instrucdo formal das
pessoas que foram beneficiadas com o incremen-
to liquido de emprego associado ao financiamen-
to para pessoas juridicas.

Anote-se que 44,1% dos novos ocupados
tém baixo nivel de escolaridade: no maximo até
0 1’ grau completo, incluida uma proporcéo de
1,5% de analfabetos. Outros 39,2% teriam ins-
trucdo até 0 2° grau e 16,7% chegaram ao nivel
superior (completo ou incompleto). E impor-
tante lembrar que a significativa proporcéo de
pessoas com nivel universitario pode ser expli-
cada pelo expressivo peso relativo de socios
entre 0s Novos ocupados.

Com respeito ajornada semanal detrabalho,
bem mais da metade dos empregos gerados
(62,4%) tinham jornadanafaixaacimade 30 até
44 horas semanais, indicando um contingente
expressivo correspondendo ao padrdo. Nota-se
também uma proporc¢ao significativa (20,2%) de
empregos com jornada acima de 44 horas. Por
outro lado, empregos com jornada parcial (até
30 horas semanais) participam com 17,4%. Esta
ltimaestatistica pode ser parcialmente explica
da pela participacao de mulheres nos empregos,
gue foram gerados em atividades de producéo e
comercializacdo de alimentos e de confecgoes.

10 A importéncia da educagdo no mercado de trabalho e 0
reconhecimento de suainfluénciasobre adistribuicdo pes-
soal darenda sdo temarecorrente e intensivamente discu-
tido no meio académico. Ver, por exemplo, BARROS e
MENDONGCA (1995).

Outro aspecto fundamental paraqualificar a
andlise das caracteristicas dos empregos criados
€ a remuneracao associada a cada nova ocupa-
¢d0. Por essavia, os dados colhidos ndo indicam
um quadro muito diferente do perfil distributivo
da renda do trabalho que predomina na econo-
mia brasileira e, em particular, no Nordeste. De
fato, nointerval o até dois salarios minimos esta-
riam 69,0% dos novos empregos gerados por
pessoas juridicas apoiadas pelo Proger em Per-
nambuco; na faixa de mais de dois e até cinco
salarios minimos, 23,0%; acimade cinco sal ari-
0s minimos, 6,0%, além de 2,0% de ocupacdes
nao-remuneradas. I sto significaque, do ponto de
vista da renda gerada pelos projetos apoiados,
no ambito de pessoasjuridicas— que, naestrutu-
rado Proger, deveriam ser os de melhor remune-
racdo, por setratar de empresas urbanasformais
— 0 resultado se enquadra plenamente nas condi-
¢coes de baixa remuneracdo predominantes no
mercado de trabalho local.

Sabe-se que a capacitacdo de empreendedo-
res e daforca de trabalho em geral constitui um
objetivo cada vez mais explicitado em politicas
de geracdo de emprego e renda, assim como é
um aspecto sempre enfatizado — particularmen-
te por organizagcdes ndo-governamentais que se
dedicam ao apoio a pequenos negocios. O pro-
prio sistema Proger contempla entre suas metas
associar crédito acapacitacdo, no sentido de pro-
piciar aos beneficiarios condicdes de maior sus-
tentabilidade dos préprios empreendimentos.

Sob esse aspecto, ndo sdo satisfatérios os
resultados al cancados com respeito atreinamen-
to, no caso dalinha de apoio a empresas benefi-
ciadas pelo Proger em Pernambuco. Defato, cer-
ca de 93,0% dos beneficiarios declararam néo
ter participado de qualquer curso de capacitacéo
vinculado & concessdo do crédito — administra-
¢a0 de negacios, nogdes de contabilidade, capa-
citacdo técnica e outros tipos de cursos.

No que se refere a capacitacdo ou treina-
mento dos empregados a situacdo ndo aparen-
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ta ser muito diferente, pois 77,0% dos empre-
sarios entrevistados declararam que seus em-
pregados ndo haviam participado de qualquer
tipo de curso de requalificacéo profissional
associado ao Proger.

5.4 - Dificuldades no acesso ao crédito,
na quitacao do empréstimo, e
outros obstaculos

Outro aspecto importante paraa avaliacao
de um programa como o Proger é o relativo a
percepcdo dos beneficiarios com respeito as
condic¢des de acesso ao financiamento e a ca-
pacidade de pagamento. Para este estudo fo-
ram levantadas, via pesquisa direta, informa-
cOes referentes aos seguintes pontos: demora
na liberacdo do financiamento, exigéncias de
garantia e de reciprocidade bancaria, patamar
dos juros, prazos de pagamento, documenta-
¢ado pessoal e da empresa, elaboracéo do pro-
jeto e aprovacao de cadastro.

Entre as dificuldades apontadas pelos be-
neficiérios, destaca-se o fator “demoranalibe-
racdo do financiamento”, mencionado por
52,0% das empresas pesquisadas. Pela expres-
sd0 desse percentual, ndo ha davida quanto a
necessidade de acdes conjuntas do Ministério
do Trabalho e Emprego e dos agentes financei-
ros, no sentido de reduzir o prazo que decorre
entre adatade aprovacdo do projeto eadatada
liberacdo do financiamento.

Em segundo lugar foi mencionado o aspec-
to deexigénciasde garantias, referido por 39,0%
dosbeneficiarios. Trata-se de proporc¢éo signifi-
cativa, que chama a atencéo para a necessidade
de criacdo de instrumentos adicionais (fundo de
aval, por exemplo) que possam propiciar melhor
acesso ao crédito e, portanto, maior amplitude
de alcance do programa.

Outras mencoes de destaque sdo “prazos de
pagamento muito curtos’ e “documentacao exi-
gida’ (pessoa e da empresa), cada uma citada
por 23,0% dos beneficiérios.

Por outro lado, o patamar dos juros — fator
sempre citado como importante obstaculo ao
exercicio daatividade empresarial —foi referido
por 20% das empresas, proporcao inferior asre-
ferentes aos outros fatores acima destacados.

Aos temas acima comentados acrescente-
MOos uma outra questdo: 64,0% das empresas
pesquisadas responderam que tiveram de atra-
sar 0 pagamento de algumaprestacdo. Asduas
razdes mais importantes alegadas para o atra-
SO sd0 a queda dos precos dos bens e servi-
cos, referida por 24,0% dos empresarios en-
trevistados e o valor das parcelas, considera-
do elevado em relacdo a capacidade de paga-
mento. Considerando-se que ndo houve pro-
porcado expressiva de mencdes a taxa de juros
como um problema, o alargamento dos prazos
de pagamento poderia servir como atenuante
dessa dificuldade das empresas.

Deve-serelevar, no entanto, que adificulda-
de de pagamento, ou o peso atribuido ao valor
das parcelas estaria, de fato, mais vinculado ao
guadro conjuntural da economiaou do mercado
especifico em que seinsere cadaempreendimento
(reducéo dademanda, queda de precos e, conse-
guentemente, diminuicdo da margem de lucro).

Além das dificuldades rel ativas a operacoes
no ambito do Proger na forma percebida pelos
beneficiarios também foi investigada a percep-
¢do dos empreendedores com respeito a dificul-
dades empresariais e as perspectivas dos nego-
cios no medio prazo. Com esse objetivo, tenta-
mos identificar os problemas sentidos como en-
trave ao bom desempenho das empresas.

N&o é surpreendente — tendo-se como base
evidéncias empiricas de diversos estudos—o fato
de que 78,0% dos empresarios tenham citado a
falta de capital de giro como um dos principais
problemas. E, corroborando o que ja havia sido
observado anteriormente, mais da metade
(55,0%) dos empreendedores se referem a “de-
manda insuficiente/poucas vendas’ como um
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sério obstaculo ao funcionamento da empresa.
O terceiro problema, por ordem de importancia,
€0 peso dosimpostos naestruturade custos, fato
relevado por metade (50,4%) dos entrevistados.

Por outro lado, contrariamente ao que &
correntemente difundido, apenas 9,0% dos em-
presarios apontam alegislacéo trabal hista en-
tre os mais importantes obstacul os. Isto signi-
fica que, ao serem solicitados a listar os trés
maisimportantes problemas, os empreendedo-
res pesguisados ndo consideraram, numa ava-
liagdo global, ser a legislacao trabalhista um
fator mais significativo que aspectos associa-
dos ao financiamento quotidiano das ativida-
des, a estrutura tributéria e a conjuntura eco-
némica. Em outras palavras, embora modifi-
cacOes nas institui¢cdes reguladoras do merca-
do de trabalho ndo devam ser consideradasir-
relevantes, outros fatores representam maior
entrave ao desempenho das empresas, pelo
Menos NO que respeita a empresas apoiadas
pelo Proger em Pernambuco.

6 - EMPREENDIMENTOS DE
PESSOA FISICA:
CARACTERISTICAS E
RESULTADOS

6.1 - Finalidade de crédito e
caracteristicas dos beneficiarios

De forma andloga ao que foi feito para Pes-
soa Juridica, constata-se que entre as pessoas que
receberam crédito do Proger no periodo 1995-97
ha uma proporcéo expressiva de casos onde apa-
rentemente haveriaalgumairregularidade: acima
de 15% do total.

No conjunto de operacOes para pessoas fisi-
cas — enquadradas pelo agente financeiro como
financiamento de atividades urbanas — predomi-
na, naverdade, a presenca de atividades de natu-
reza rura (agricultura, pecuaria, agropecuaria,
além de agroindustria); portanto, a pesquisa de
campo corrobora a hipétese levantada quando da

analise dos dados administrativos. Essadiscrepan-
ciaocorre nos estratos de financiamento acimade
R$ 5 mil. De fato, nas operacdes até R$ 5 mil
predominam empreendimentos urbanos (comér-
cio, industria e servigos, por ordem de importan-
cid). Quanto aos outros estratos, o quadro é radi-
camente diferente, ocorrendo absoluta presenca
de empreendimentos rurais. No global, os negé-
cios de natureza rural representam bem mais de
50% do conjunto de empreendimentos em andli-
se, chegando a 58% se incluidas as unidades de
agroindustria.

Essa constatacéo tem uma importante impli-
cacao, como serdilustrada adiante na andlise de
outros aspectos do Proger-pessoa fisica no caso
de Pernambuco. Trata-se do “efeito seca’: os re-
sultados do Programa estardo afetados pela au-
séncia de chuvas, como sera verificado adiante.
Ademais, cabe umadiscussdo se osrecursoslibe-
rados pelo Codefat visando operacdes em areas
urbanas podem ser utilizadosem areasrurais. Sen-
do possivel, sugere-se que essas operagdes sgjam
classificadas corretamente como rurais; caso con-
trério, osregistros administrativosinduzem aané
lises incorretas do ponto de vista da reparticéo
urbano versus rural, como ocorre atual mente.

Mantida a distincdo entre o estrato que pode
ser identificado como basicamente de empreen-
dimentos urbanos (o estrato até R$ 5 mil) e os
outros que sdo predominantemente ou quase to-
talmente de natureza agricola, observa-se uma
proporcao de 40% de beneficiarios sem experién-
cia na atividade financiada, no caso do primeiro
estrato. Provavelmente trata-se de algo caracte-
ristico desse universo de pequenos empreendimen-
tosurbanos, namaioriainformais(caso de peque-
nos negaci os que se instalam com financiamento
do Proger). Defato, constatou-se que entre 0s 42
empreendimentosdafaixaaté R$ 5 mil, 26% cor-
respondiam a casos de empreendimentos novos.

Com respeito aos empreendimentos cujos
titularestinham experiéncia, destaque-se que, no
geral, em proporc¢éo significativa (mais de 40%)
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o titular tinha na familia alguém com negdcio
similar e, no caso dos empreendimentos de na-
turezaurbana (estrato até R$ 5 mil), também era
significativaaproporcao de beneficiarios queti-
nham experiéncia como auténomos, caracteris-
tica propria dagueles que atuam no universo de
peguenos negocios informais.

Como ja analisado para 0 caso de pessoas
juridicas, também no caso de pessoas fisicas 0
Proger estaria alcancando satisfatoriamente o
objetivo basico de ofertar crédito aempresasea
empreendedores que tém dificuldade de acesso
afontes convencionais de financiamento da ati-
vidade empresarial. De fato, como no caso das
empresas, 77% dos empreendedores (pessoasfi-
sicas) beneficiados declararam nunca ter tido
acesso aqual quer financiamento convencional —
0 mesmo percentual encontrado para pessoas
juridicas. Deve-se também, como feito anterior-
mente, qualificar esse resultado levando-se em
consideracdo a experiénciaanterior do benefici-
ario no ramo de atividade apoiado. Significa di-
zer que o alcance daquel e objetivo basico preci-
sa ser balizado pela capacidade potencial do
empresario de ser bem-sucedido naatividadefi-
nanciada, o que provavelmente contribuiriapara
tornar sustentados os efeitos sobre a geracéo de
empregos. Deve-se lembrar também que o cré-
dito associado a assisténcia técnica e a treina-
mento gerencial pode se tornar um instrumento
importante para conciliar deformasatisfatériao
objetivo basico de prover recursos a quem nun-
cateve acesso a crédito, com a potencializacéo
das condic¢des para tornar sustentéavel o empre-
endimento apoiado e, assim, obter efeitos mais
solidos na geracéo de emprego e renda.

Na sua maioria, os beneficiarios so predo-
minantemente do sexo masculino (69,0%), re-
fletindo o fato de que, no grupo de pessoas fisi-
cas, tanto nos empreendimentos de natureza ur-
bana quanto nos de base rural ainsercdo da mu-
Iher como “empreendedora’ é menos significa-
tiva que no caso das empresas — no qual o per-
centual de empresarios do sexo masculino apro-

xima-se de 59,0%. No entanto, a proporcéo de
mulheres como titulares de negocios €, em am-
bos os casos, de uma magnitude que expressa a
mudanca global que se processa no mercado de
trabalho em termos de género. Com respeito a
idade, 51% dos beneficiérios estdo nafaixa eta-
riaentre 30 e 50 anos — percentual menor que o
verificado para pessoas juridicas (62,0%).

Em termos de escolaridade, apenas 23% te-
riam instrucdo universitaria, 42% estariam no
primeiro grau e 34% teriam alcancado o segun-
do grau. Trata-se de escolaridade bem inferior &
verificada para pessoas juridicas (mais de 50%
dosbeneficiariosteriam instrucéo universitéria),
ndo sendo surpreendente queisso ocorra. Defato,
tanto no segmento aqui caracterizado como qua-
se totalmente urbano (contratos até R$ 5 mil) —
tipicamente ou preponderantemente informal —,
guanto no grupo de empreendimentos com base
agricola, o nivel de escolaridade dos beneficiari-
os naturalmente tende aser inferior ao segmento
em que predominam atividades empresariais ur-
banas do segmento formal da economia.

Um importante aspecto € o elo que o benefi-
ciario possa manter com outros segmentos da
economia, além do empreendimento apoiado
pelo Proger. A mesma propor¢ao encontradapara
pessoas juridicas é verificada no caso de em-
preendimentos de pessoas fisicas, com respei-
to a outra atividade remunerada: 36,0% dos
beneficiérios teriam outra ocupacdo remune-
rada, distribuidos em 34,3% como emprega-
dos, 28,1% como empregadores e 40,6%
como auténomo ou trabal hador por conta pro-
pria. A proporc¢do de autbnomos € aqui muito
maior que os 3% verificados para o caso de
pessoas juridicas, por razbes Obvias. pelos
menos no estrato com até R$ 5 mil de valor
financiado tende a predominar a atividade
informal, sendo freqliente o recurso a outra
ocupacao que complemente arenda.

E importante observar também se os be-
neficiarios tém experiéncia no mercado de
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trabalho ou se estéo iniciando a primeira ati-
vidade ou ocupacg&o. Tanto quanto o obser-
vado para pessoas juridicas, a maioria dos
beneficiarios de empreendimentos pessoa
fisica (87,5%) ja eraparte da popul agéo eco-
nomicamente ativa antes de iniciar o empre-
endimento objeto da pesquisa, deixando cla-
ro que o Proger se dirige predominantemen-
te agueles que ja acumulam experiéncia no
mercado de trabalho. No entanto, numa pro-
porcao de mais de 10,0%, os beneficiérios —
tanto no caso de pessoas fisicas como no
caso de empresas — iniciaram sua atividade
com apoio do Proger.

6.2 - Efeitos sobre a geracao de
empregos

A TABELA 2 contém as estimativas do nu-
mero de pessoas ocupadas (assal ariados perma-
nentes com e sem carteiraassinada, assal ariados
temporérios, familiares ndo-remunerados e
aprendizes, além dos socios) para o conjunto de
empreendimentos financiados, segundo as clas-
sesde valor do financiamento, antes e depois do
crédito e no momento da pesquisade campo. S&o
apresentadas também as médias de pessoas ocu-
padas por empreendimento.

Destagquem-se 0s principais resultados: i) 0
impacto imediato do crédito traduz-se num au-

mento consideravel do emprego direto em todos
0s estratos de financiamento; ii) analogamente
ao observado para os empreendimentos de pes-
soasjuridicas, o estoque de empregos tende ase
reduzir — apresentando numeros bem inferiores
na ocasido da pesquisa direta. Em termos glo-
bais, 0s 16.528 empregos antes do apoio do Pro-
ger teriam se transformado em 30.026 apos o fi-
nanciamento, caindo para 18.494 na data mais
recente; teria havido um aumento liquido de
1.966 empregos, iii) novamente podemos, como
jafeito anteriormente nesta secéo, distinguir en-
tre os empreendimentos até R$ 5 mil (quase to-
dos sdo urbanos) e 0s dos estratos superiores de
financiamento, predominantemente rurais. No
primeiro caso, 0 numero de empregos (3.502
antes do Proger), tendo setornado quase o triplo
apos o financiamento do Proger (9.565), teria
diminuido para 5.210 na data da entrevista, re-
presentando um aumento liquido de 1.708 em-
pregos em relacdo ao momento antes do Proger.
Nos estratos maiores, onde predominam empre-
endimentosrurais, aevolucado foi de 13.026 em-
pregos antes do Proger, para 20.461 depois do
financiamento e 13.284 nofinal, resultando num
acréscimo liquido de 258 empregos; iv) o total
de empregos gerados teria sido igual a 13.498
em termos imediatos (6.063 no estrato até R$ 5
mil e 7.435 nos estratos de valor acima desse
patamar), caindo para 1.966 na data da entre-

TABELA 2
PERNAMBUCO / PROGER — PESSOA JURIDICA
ESTIMATIVA DO NUMERO DE PESSOAS OCUPADAS, SEGUNDO CLASSES
DE VALOR DO FINANCIAMENTO

CLASSE DE VALOR NUMERO DE PESSOAS OCUPADAS | MEDIA POR EMPREENDIMENTO
(Em R$1.000,00)
Antes Depois Atual Antes Depois Atual

ATES 3.502 9.565 5.210 1,0 2,7 15
SUPERIOR A 5 ATE 20 9.814 14.986 9.524 58 8,9 5,6
SUPERIOR A 20 ATE 40 2.895 4971 3.469 6,6 14 79
SUPERIOR A 40 317 504 291 7.4 1,7 6,8
TOTAL 16.528 30.026 1841 29 52 32

FONTE: Pimes/UFPE - Pesquisadireta.
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vista, representando umaperdasignificativa, até
adata da pesquisa, de 11.532 empregos — 85%
dos empregos imediatamente criados. Quando
separamos os dois principai s segmentos (urba-
no e rural), o quadro € o seguinte: dos 6.063
empregos imediatamente gerados pel os peque-
nos negdcios urbanos, 28% (1.708) teriam sido
mantidos até a data da pesquisa; dos 7.435 em-
pregos imediatamente gerados pel os empreen-
dimentosrurais apoiados, apenas 3,5% (258) te-
riam se sustentado.

Os dados sistematizados no item iv) neces-
sitam de qualificacéo adicional. Comparativa-
mente ao quadro observado para empresas do
setor formal urbano (pessoas juridicas), a situ-
acdo do grupo de pessoas fisicas é dramatica-
mente diferente; como vimos, no caso anterior
a perda de empregos entre o impacto imediato
e a Situacéo na data da pesquisa direta ficava
pouco acimade 30% (percentual consideravel),
mas havia umarelagcdo positiva entre empresas
de maior tamanho e maior capacidade de sus-
tentac&o do emprego gerado. No caso agoraexa-
minado, o fato de se tratar de universo hetero-
géneo (0 grupo Pessoas Fisicas tem predomi-
nancia de empreendimentos de natureza rural,
embora tratados como urbanos segundo os re-
gistros administrativos) imp0&e as seguintes pon-
deraces: a) € bastante provavel que uma parte
significativa dos empregos gerados constitua-
se de empregostemporarios, relacéo caracteris-
tica de empreendimentos do meio rural; b) o
impacto de destrui¢éo de empregos aqui obser-
vado deve estar fortemente vinculado aos efei-
tos da estiagem — elemento que, como seravis-
to adiante, é detectado nas respostas as ques-
tBes sobre dificuldades dos empreendimentos;
C) com respeito aos empreendimentos no estra-
to de financiamento até R$ 5 mil (pequenos
negocios urbanos), de natureza caracteristica-
mente informal, o menor (embora ainda subs-
tancial) impacto de destruicdo de ocupacdes
imediatamente geradas via crédito do Proger
pode ser vinculado ao carater volétil das rela-
¢oes de trabalho nesses pequenos hegdcios.

O resultado, em termos médios, do apoio
do Proger a empreendimentos de pessoas fisi-
cas fica naturalmente condicionado pelos fato-
res e limitagcGes acima destacados. Assim, a
meédiaglobal de empregos gerados por cadaem-
preendimento beneficiado — com aressalva da
heterogeneidade do grupo Pessoas Fisicas ja
apontada — evoluiu de 2,9 empregos antes do
Proger, para 5,2 logo apos o financiamento e
3,2 na data da pesquisa, gerando um efeito li-
guido médio de apenas 0,3 emprego.

Deve-se ressaltar, portanto, que fatores cir-
cunstanciais podem limitar severamente o poten-
cial de sustentacdo de empregos desse Progra-
ma, principalmente face a dimensdo das neces-
sidades de geracdo de empregos na economia —
podendo ser incluidos, como feito na analise de
pessoas juridicas, o efeito da conjuntura econd-
mica de retracéo da economia no periodo de re-
ferénciadapesquisa, além defatores climéticos,
no caso do Nordeste. No entanto, € de se regis-
trar também que, na auséncia de um programa
como o Proger, a destruic¢éo de empregos pode-
riaser aindamais dréstica

A consideragdo, no caso de empreendimen-
tos do grupo Pessoas Fisicas, com respeito ao
valor monetario médio associado a cada novo
emprego, precisa ser feita com cautela por ra-
z0es ja explicitadas no tocante a heterogenei-
dade do grupo de empreendimentos pesqui sa-
dos. Ademais, retomemos aqui as qualificacdes
ja feitas quando da andlise das empresas for-
mai s urbanas: que esse val or ndo pode ser con-
siderado como custo no sentido usual, em ter-
mos do FAT (excetuados os custos adminis-
trativos de geréncia do Programa), dado que a
|6gicado Programaimplicao retorno do mon-
tante financiado, embora em termos privados
exista um custo para 0 empreendedor apoia-
do, associado a cada hovo emprego. Conside-
radas essas ressalvas, pode-se apresentar para
efeito ilustrativo a estimativa de custo associ-
ado a cada novo emprego gerado pel os peque-
nos empreendimentos dafaixade financiamen-
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to até R$ 5 mil: em termos dos empregos ge-
rados viaimpacto imediato do Programa, esse
valor seriade R$ 1.939,31; quando considera-
do o efeito liquido final de empregos susten-
tados, amédia sobe para R$ 6.884,11. Signifi-
ca, portanto, que € uma média realista, menor
gue a encontrada para pessoas juridicas (R$
15.858,56), mas hovamente muito superior a
estatistica administrativa utilizada pelo agen-
tefinanceiro paraestimar o volume de empre-
gos gerados pelo Proger.

Observe-se, como procedido na analise
dos empreendimentos de pessoas juridicas,
gue as estimativas acima se referem ao em-
prego total, o que compreende assalariados
permanentes com e sem carteiraassinada, tra-
bal hadores temporarios, membros da familia
nao-remunerados, aprendizes e socios. Os
principais resultados, com respeito a empre-
go permanente e emprego assal ariado, podem
ser sumariados como segue:

i) do total de 13.498 empregos gerados
em termos imediatos, 3.916 (29%) podem
ser considerados permanentes. Do total de
1.966 empregos mantidos, 1.315 (67%) se-
riam permanentes;

ii) dos 3.196 empregos permanentes gerados
no impacto imediato do apoio do Proger, 2.150
(67%) seriam empregos de assal ariados com ou
sem carteira. E, entre 0s 1.315 empregos perma-
nentes mantidos até a data da investigacdo em-
pirica, 899 (68%) seriam assalariados;

iii) é importante ressaltar que os resultados
agoraobservadostrazem inequivoco reforco ana-
litico ao que se antecipou sobre as implicactes
da natureza heterogénea do grupo de empreen-
dimentos sob analise e do grande peso relativo
de negdcios de carater rural. De fato, uma pe-
guena proporcao dos empregos gerados imedia-
tamente apds o crédito (29%, como vimos) seria
de empregos permanentes (assal ariados e sici-
0s), deixando claro que a alta destruicdo de em-

pregos antes detectada € explicavel basicamente
pela natureza temporaria do tipo de emprego
gerado (m&o-de-obra temporaria, aprendizes,
membros da familia ndo-remunerados);

iv) por outro lado, o fato de que—tanto entre
0S empregos permanentes geradosimediatamente
guanto entre os permanentes mantidos — a pro-
porcdo de assal ariados al cance quase 70% mos-
tra que 0 emprego de lagos mais solidos (0 assa-
lariado) € o elo forte da geracéo de empregos,

V) pode-se também notar que o estrato de
financiamento até R$ 5 mil — j& devidamente
identificado como quase total mente constituido
de pequenos negdcios urbanos — responde por
45% do emprego total gerado em termos imedi-
atos e teria gerado empregos permanentes numa
propor¢ao de 57% (2.220 entre 3.916 empregos).
Em termos de empregos assal ariados, esse mes-
Mo estrato responde por apenas 24% dos empre-
gos gerados imediatamente e apresenta resulta-
do liquido negativo com respeito a empregos
assal ariados mantidos até adata dapesquisa. I sto
€ coerente com a natureza informal dos peque-
nos negocios desse estrato, em que 0 emprego
assalariado tende a ocorrer em relativamente
menores proporcdes, sendo significativo o papel
de empreendimentos de natureza individual.

Por fim, aandlise das estatisticas referentes
ameédiade empregos gerados por empreendimen-
to, no caso de empregos permanentes e de em-
pregos assalariados, apenas corrobora o timido
resultado ja observado para o emprego total.

6.3 - Caracteristicas dos novos ocupados

No que se refere ao género dos novos em-
pregados, a discriminacdo entre os empreendi-
mentos no estrato até R$ 5 mil e agueles dos
outros estratos se faz mais uma vez necessaria.
Enquanto no primeiro grupo haquase um equili-
brio entre homens (49%) e mulheres (51%), no
segundo grupo é evidente o predominio do sexo
masculino (93%) entre as pessoas que foram ab-
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sorvidas em ocupacdes geradas apos o financia-
mento do Proger. O corte urbano do primeiro gru-
po responde por uma distribuicéo entre géneros
similar a observada para empreendimentos de
pessoas juridicas, embora neste caso houvesse
uma predominancia do sexo masculino (53%).
Quanto ao segundo grupo, cujaquase totalidade
€ de empreendimentos rurais (agropecuarios e
agricolas, além de agroindustria), o predominio
de homens também n&o surpreende, visto que a
utilizacdo de méo-de-obrafemininano meio ru-
ral tende a ser maisfregiiente em algumas cultu-
ras, na época da colheita.

No que respeita a distribuicdo dos novos
ocupados segundo a idade, 0s novos empregos
criados absorvem pessoas na faixa de 18 a 29
anos de idade numa proporcao de 44% (mais de
60% em pessoas juridicas), enquanto no grupo
de 30 a 44 anos a proporcao acanca 37% (30%
em pessoas juridicas). Portanto, em comparacéo
com 0s empregos gerados pelo Proger no caso
das empresasformais urbanas, adistribui¢éo eta-
riano caso do grupo pessoas fisicas tem partici-
pacdo mais significativa de pessoas menos jo-
vens—mais umavez isto deve estar associado a
predominancia de empreendimentos rurais no
grupo pessoas fisicas. Mesmo assim, 0 peso re-
lativo de jovens entre os hovos ocupados € de
dimensdo expressiva também no caso agoraem
andlise. Portanto, também neste caso uma pro-
porcdo consideravel dos empregos gerados com
apoio do Proger esta concentrada nafaixaetaria
(18 a 29 anos) em que, segundo dados de pes-
guisasdomiciliaresdo IBGE, astaxas de desem-
prego costumam ser bem mais altas que a taxa
de desemprego média paratodaaforcadetraba-
Iho. Neste sentido, o Programa estaria atenuan-
do o desemprego exatamente nafaixamais criti-
ca(ARAUJO, SOUZA & LIMA, 1998).. Defato,
dadosdaPNAD 1996 para Pernambuco revelam
gue, enquanto na populacdo ocupada o estrato
de 15 a 19 anos de idade representava 12%, esse
mesmo estrato respondia por 23% dos 270.800
desempregados detectados pelo IBGE naguele
ano. Parao estrato de 20 a 24 anos, essas respec-

tivas proporcoes eram de 14% e 23%; parao es-
trato de 25 a 29 anos, 13% e 17%. Outraforma
de dimensionar o problema é observando ataxa
de desemprego em cada estrato aqui menciona-
do: respectivamente 14%, 13% e 10% — taxas
bem superiores a média obtida pela Pesquisa
Mensal de Emprego (outra pesquisa domiciliar
do IBGE) paraa Regido Metropolitana do Reci-
fe no mesmo ano, quando os efeitos positivos do
Plano Real sobre o nivel de emprego estavam
em plena operacéo.

A questdo crucia €, portanto, melhorar as
condic¢des de sustentabilidade das novas ocupa-
cOesgeradas, como formade obter um efeito mais
consistente com respeito ao objetivo de geracéo
de renda e, assim, de reducéo da pobreza— em-
bora o Proger ndo tenha como ponto de partida
reduzir niveis de pobreza, mas contribuir paraa
consolidacéo de empreendimentos com capaci-
dade de sustentacéo de emprego.

Novamente considerando-se imperativo o
pressuposto do papel estratégico do nivel dees-
colaridade naformulacéo e execucao de politi-
cas de emprego, sdo examinadas agora as in-
formacdes disponiveis sobre o grau de instru-
cao formal das pessoas que foram beneficiadas
com o incremento liquido de emprego associa-
do ao financiamento do Proger para empreen-
dimentos de pessoas fisicas em Pernambuco.
Observe-se que os resultados obtidos séo, nes-
te caso, qualitativamente diferentes dagueles
examinados naanalise dos empreendimentos de
pessoas juridicas. De fato, € necessario mais
umavez distinguir entre o segmento urbano e o
segmento rural do conjunto de empreendimen-
tos sob analise. No primeiro grupo, o percentu-
al de analfabetos alcanca 13%, enquanto 54%
dos novos ocupados tém no maximo o 1° grau,
proporcdes que, no caso de pessoas juridicas,
eram respectivamente de 1,5% e 44%. No gru-
po de base eminentemente rural, essas propor-
¢cOes sdo, respectivamente, de 20% e 90%, o que
mais umavez evidenciaque estamos trabal han-
do, no caso de pessoas fisicas, com dois grupos
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gualitativamente muito diferentes entre si. A
francamente dominante baixa escol aridade dos
novos ocupados do segundo segmento € plena-
mente compativel com a natureza rural dos
empreendimentos desse universo.

No que serefere ajornada semanal detraba-
Iho, 54% dos empregos gerados no grupo de até
R$ 5 mil definanciamento tém jornadaacimade
30 horas semanais, enquanto 17% dos novos
ocupadostém jornadaacimade 44 horas (no gru-
po de pessoas juridicas essa proporcdo era de
20%). Por outro lado, a proporcéo de empregos
comjornadaparcia (até 30 horas semanais) nesse
mesmo segmento — 46% —, € bem maior que a
observada para pessoas juridicas (17%). Ha ex-
plicacdo paraisto: anatureza predominantemente
informal dos empreendimentos desse segmento;
acrescente-se a evidéncia de que 36% dos bene-
ficiados tém outra atividade, sendo expressiva,
COomo vimos, a participacdo de sdcios Nos Novos
empregos gerados, criando assim a situagdo em
gue uma pessoa ficaligada a mais de uma ativi-
dade, dedicando tempo parcial a uma delas —
supostamente a que daria menor retorno mone-
tario. Enquanto isso, no segmento de financia-
mentos acima de R$ 5 mil, 90% dos novos ocu-
pados estdo nafaixa de jornada de trabalho aci-
ma de 30 horas, evidéncia também compativel
com anaturezarural desses empreendimentos.

Os dados relativos a remuneracéo dos no-
vos ocupados completam bem a caracterizacéo
dos empregos criados com apoio do Proger. No
segmento urbano, cerca de 80% dos novos em-
pregos estéo associados a remuneracao até dois
salarios minimos. No segmento rural, essa pro-
porcao ultrapassa 90%. Nos dois universos, por
caracteristicasjaanalisadas acima, ndo é surpre-
endente encontrar niveisde remuneracao téo bai-
xos. Significa que se trata de uma distribuicéo
bem diferente dareferente aos empregos criados
no grupo de empreendi mentos de pessoas juridi-
cas, onde o perfil distributivo encontrado se as-
semelha ao que predomina na economia brasi-
leira e, em particular, no Nordeste. Ou sgja, en-

guanto no caso de pessoas juridicas 0s novos
empregos se associam aremuneragdes cujadis-
tribuicdo se acopla ao alto grau de desigualdade
predominante no Nordeste, no caso de pessoas
fisicas — dadas as caracteristicas do grupo pes-
guisado — a distribuicéo seria ainda mais desi-
gual, com uma proporc¢ao bem maior de ocupa-
¢oes de baixa renda, coerentemente vinculavel
ao caréter informal de pegquenos negdcios urba-
nos e anaturezarural de boa parcelados empre-
endimentos pesquisados.

Deve-se destacar que a capacitacdo de em-
preendedores e da forca de trabalho em geral
constitui um objetivo cada vez mais explicitado
em politicas de geracéo de emprego erenda, sen-
do sempre enfatizado particularmente por orga-
ni zagBes ndo-governamentai s que se dedicam ao
apoio apeguenos negoécios. Como se sabe, o pré-
prio sistema Proger contempla entre suas metas
associar crédito acapacitacdo, no sentido de pro-
piciar aos beneficiarios condicdes de maior sus-
tentabilidade dos préprios empreendimentos. Os
resultados al cancados com respeito atreinamen-
to para os empreendimentos de pessoas fisicas
s80 aindamais insatisfatorios que aquelesregis-
trados para pessoas juridicas. Uma diferenca
importante, porém, pode ser hotada quando man-
temos aqui a distingéo entre o segmento urbano
de pequenos negdci os e 0 segmento onde predo-
minam empreendimentos de base rural.

No primeiro caso, 81% dos beneficiarios de-
clararamter recebido treinamento — propor¢ao ex-
plicavel pelavinculacdo formal e efetivaentre o
crédito do Proger informal e acapacitacéo do be-
neficiario. No caso do segmento de base rura, 0
guadro é similar ao observado para empreendi-
mentos de pessoas juridicas. auséncia de treina
mento paramais de 80% dos beneficiarios.

Também no tocante a capacitacéo ou trei-
namento dos empregados a situacdo € desapon-
tadora: mais de 90% dos ocupados néo teriam
passado por qualquer treinamento ou capacita-
¢ao, no caso do segmento até R$ 5 mil de fi-
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nanciamento; nos empreendimentos do grupo
de baserural, praticamente inexiste treinamen-
to para os empregados.

A consolidacéo de informagdes sobre trei-
namento, com respeito aos resultados para pes-
soas juridicas e para pessoas fisicas, revela que
um importanteinstrumento de promoc&o de con-
dicbes de sustentabilidade— o reforco daqualifi-
cacao e da capacitacdo de empreendedores e de
empregados — esta ausente naimplementacéo do
Proger. Significa admitir que esforcos substan-
ciais necessitam ser aduzidos a execucéo e ao
gerenciamento do Programa, sob penade contri-
buir para a geracdo empregos sustentaveis em
proporcao aquém do desgjavel.

6.4 - Dificuldades no acesso ao crédito,
na quitacdo do empréstimo, e
outros obstaculos

E tempo agora de introduzir o importante
aspecto da percepcado dos beneficiarios com res-
peito as condic¢des de acesso ao financiamento
e a capacidade de pagamento. O fator “demora
na liberagcdo do financiamento” foi menciona-
do por 38% dos beneficiarios nafaixaaté R$ 5
mil de financiamento, por 43% no estrato se-
guinte (até R$ 20.000,00), por 50% dos benefi-
cidrios na faixa acima de R$ 20.000,00 até R$
40.000,00 e por 48% dos beneficiarios no es-
trato definanciamento no estrato superior. “Pra-
Zo curto” e“exigéncias de garantias’ foram fa-
tores também mencionados por expressivas par-
celas dos beneficiérios.

Trata-se de um resultado ndo muito diferen-
te do encontrado no caso de empreendimentos
de pessoasjuridicas, inclusive pelo consideravel
percentual de respostas que n&o apontaram pro-
blemas (24%). Pode-se, portanto, reafirmar que
ndo h& davida quanto & necessidade de acbes
conjuntas do Ministério do Trabalho e Emprego
e dos agentesfinanceiros no sentido dereduzir o
prazo que decorre entre a data de aprovagdo do
projeto e a data da liberagcdo do crédito.

Também como registrado naanalise do caso
de pessoas juridicas, 0 aspecto de exigéncias
de garantias chama a atencéo para a necessida-
de de criacdo de instrumentos adicionais (fun-
do de aval, por exemplo) que possam propiciar
melhor acesso ao crédito e maior amplitude de
alcance do Programa.

Resta comentar resultados relativos a per-
cepcao dos empreendedores com respeito a di-
ficuldades e perspectivas dos negocios no me-
dio prazo. Como observado para o caso de pes-
soasjuridicas, ndo surpreende que “faltade ca-
pital degiro” desponte como um dos principais
problemas. E fator citado por 57% dos entre-
vistados nafaixade financiamento até R$ 5 mil,
verificando-se percentuais em torno de 40% a
guase 60% nos outros estratos. O aspecto sin-
gular, no caso do grupo de empreendimentos
de pessoas fisicas, € que “estiagem”, “seca’,
“faltade chuva’ compareca como o outro fator
mais importante, equiivalendo a “falta de capi-
tal de giro”, ao apresentar percentuais de refe-
réncia proximos de 45%, em média. Significa
gue a natureza rural de mais da metade dos
empreendimentos que compdem o grupo Pes-
soas Fisicas fica mais uma vez evidenciada, o
gue levou a resultados qualitativamente dife-
rentes — em diversos aspectos — dos encontra-
dos para pessoasjuridicas. Hatambém referén-
ciaexpressiva a“ demanda insuficiente/poucas
vendas’ como um sério obstaculo ao bom de-
sempenho do empreendimento.

7 - CONSIDERACOES FINAIS

O estado de Pernambuco tem aproximada-
mente 7,5 milhdes de habitantes, dos quais cer-
ca de 5,5 milhGes em centros urbanos (IBGE,
1996), e encerra um dos mais importantes mer-
cados metropolitanos do pais— 0 Grande Recife
— com uma PEA superior a 1.200.000 pessoas
(idade minimade 15 anos), apresentando um ni-
vel de desemprego que oscila em torno 100 mil
pessoas (taxa de desemprego aberto superior aos
8%, se consideramos os nimeros para1998, 1999

Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 31, n. Especial p. 428-452, novembro 2000 449



e 2000).2 Saliente-se que mais de 70% da po-
pul acdo ocupadadaRegido Metropolitanado Re-
cife (RMR) estaria engajada em atividades do
terciario com uma informalidade crescente — a
maioriadaforcadetrabalho ndo contribui paraa
previdéncia social. Entre os desempregados é
expressivaa participacao de jovens e de pessoas
procurando emprego hamaisde seismeses (AR-
COVERDE, 1978). Estefato ndo € especifico de
Pernambuco etem sido registradano Brasil uma
tendéncia recente de aumento do tempo de pro-
cura de emprego, fruto de fatores conjunturais,
fatores de natureza tecnol 6gica e organi zacional
e do descompasso entre 0s Novos requisitos de
qualificacdo daforcade trabalho e o baixo nivel
de escolaridade da mé&o-de-obra no pais e, em
particular, no Nordeste. 1?

O estudo mostraque— pel 0 menos o caso de
Pernambuco — a despeito daimportancia atribui-
da ao Proger paraageracdo de emprego erenda,
este € ainda um programa limitado em termos de
sustentacdo de empregos, além deter umadimen-
s80 extremamente reduzida relativamente as ne-
cessidades de geracéo de empregos na economia
pernambucana, cujapopul acdo desempregada su-
pera 250 mil pessoas — sem considerar o contin-
gente de subempregados. Portanto, as elevadas
taxas de desemprego e a precariedade dos postos
de trabalho observadas nesse estado ndo sofreréo
mudancas significativas se depender apenas des-
se Programa. Significaque €imperativo conside-
rar outras politicas de incentivo ao investimento
publico e privado e ao crescimento econémico,
além de politicas compensatérias. Além disso, o
elevado nivel deinsucessos e asdificuldaderela-
tadas pel os beneficiarios do PROGER em saldar
0S Compromissos assumidos com o agente finan-
ceiro, podera comprometer financeiramente todo

1 Dados daPesquisaMensal de Emprego (PME), do IBGE.

2 Conforme o IBGE (Indicadores Sociais, 1999), em 1997
amédia de escolaridade da forca de trabalho no Nordeste
ainda se situava no patamar de 4,1 anos, considerada a
PEA de 10 e mais anos de idade.

0 Programa, tendo em vista que i sso podera acar-
retar 0 ndo-pagamento das obrigacdes. Se proble-
ma similar também ocorre em outros estados,
como é provavel, no médio elongo prazoso sis-
tema poderiase tornar insolvente, inclusive com-
prometendo o seguro-desemprego, aqualificacdo
eaintermediacdo.

Em termos nacionais, estimativas recentes
apontam para um crescimento econdmico insufi-
ciente para fazer face ao aumento da PEA que,
pela dindmica demogréfica do passado recente,
devera continuar crescendo a 2,0% ao ano pelo
menos nos proximos 10 anos (contingente supe-
rior a 1,5 milh&o de pessoas sendo incorporadas
ao mercado de trabal ho todo o0 ano).

Ficaevidente que aquestdo do emprego, com
as dimensdes qualificadas nesta discussdo, € algo
gue manterd suarelevanciae urgénciapor alguns
anos a frente. Implica constatar aimportancia de
discutir, mais do que em outros momentos, se o
papel da principal politica publica de geracéo de
emprego, através daqual jaforam aplicados vul-
t0s0S recursos, apresenta resultados compativeis
com seus objetivos. De fato, considerando-se os
resultados modestos em termos de geracéo de
empregos, como observado nestetrabal ho, ndo se
pode deixar de considerar outras politicas com
efeitos mais imediatos sobre o atual quadro de
agravamento socia, aexemplo dasfrentesdetra-
bal ho urbanas combinadas com requalificacéo da
forcadetrabalho. Por outro lado, € necessario re-
forcar medidas que possam contribuir para are-
ducéo do ritmo de crescimento da ofertade forca
detrabalho com aincorporacdo dosmaisjovensa
escola (postergando-se a entrada no mercado), o
guesignificariaavancar muito namelhoriado sis-
tema educacional. Politicas assistencidistas po-
dem ainda ser um caminho estratégico no atual
momento de baixo crescimento econdmico, no
intuito de evitar um descontrole socia no futuro.

3 A propdsito, observe-se que, por razdes vinculadas as di-
versas alocagOes de recursos do FAT, o sistemaja apresenta
problemas de déficit, conforme registraAZEREDO (1998).
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Por outro lado, a indagacéo sobre a ade-
guacéo do Proger em um contexto de retoma-
da do crescimento néo pode ser empiricamen-
te avaliada, dado que apos a criacdo do Pro-
gramao pais ainda ndo voltou a apresentar in-
dices sustentados de crescimento. No entanto,
entendemos que as fronteiras de possibilida-
des de producéo e as deficiéncias de infra-es-
trutura social e econdmicano Brasil sdo ainda
tdo amplas que uma retomada do crescimento
econdmico sustentado, viarecuperacdo da pou-
panca publica e canaliza¢éo da poupanca pri-
vada— além das reformas institucionai s neces-
sérias — devem levar a aumento significativo,
ndo sb da criacdo de ocupactes melhor quali-
ficadas, como também da demanda por méo-
de-obramenos qualificada ou requalificada, ou
gue pode ser retreinada pelas proprias empre-
sas num contexto de significativo aumento da
demanda agregada. Nesse contexto, o incenti-
VO a novos empreendimentos seguramente te-
riaprobalidade muito maior de sucesso e, con-
sequentemente, de geracdo de empregos, des-
de gue houvesse um processo mais rigoroso
de monitoramento da execucdo do Programa,
reduzindo-se a0 minimo as possibilidades de
desperdicio na alocagc&o dos recursos.

Por fim, gostariamos de enfatizar que as
acOes do Proger poderiam ser executadas em
funcdo de um plangjamento estratégico que
considerasse as necessidades e especificidades
das diversas regides, levando-se em conta um
plano de acdo ao nivel estadual, desde que o
governo de cada unidade da Federacdo — jun-
tamente com as comissdes e conselhos esta-
duais e municipais — sinalizasse para 0s agen-
tesfinanceiros suas prioridades estratégicas em
termos espaciais e setoriais. De forma com-
plementar atal planejamento, um trabalho de
monitoracao daexecucao do Programaem cada
estado e de avaliacdo permanente dos impac-
tos de emprego erendaresultantes poderiaori-
entar arealocacao dos recursos. A formaatual
de aplicacéo dos recursos — deixando-se a cri-
tério do “mercado” ou da capacidade de gera-

cdo de projetos de cada estado, com o forte
poder de decisdo dos agentes financeiros so-
bre o direcionamento dos recursos do Proger
— com certeza ndo é a alternativa mais ade-
guada parauma politica pablica que tem como
objetivo maior gerar emprego e renda, especi-
almente para empreendedores sem acesso ali-
nhas convencionais de credito.
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Abstract

The Proger (National Programme of Em-
ployment and Income), implemented in Brazil
in 1994/95, coupled with the Unemployment
Benefit Scheme and the Planfor (National La-
bour Power Training Programme) — respective-
ly implemented in 1986 and 1995 — constitute
the core of the Brazilian public employment po-
licies system. This paper is devoted to analy-
sing Proger with focus on the execution of the
Programmein the Northeastern state of Pernam-
buco. The fact that in the country as awhole a
total of about R$ 9.6 billion has been spent via
Proger since January 1995 (update in Decem-
ber 1999) makes clear the importance that the
federal government attributes to the program-
me. This paper, by using administrative dataand
information gathered via field work, not only
reinforces and illustrates critical aspects poin-
ted out by previous studies; it also brings about
new questions with basison more realistic esti-
mates of employment creation and the associa-
ted average employment cost, among other re-
levant results. The paper calls attention to the
need of important changesin the programme if
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the context of insufficient economic growth and
the present transformationsin the Brazilian la-
bour market are taken into account.
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Proger; Work Market; Employment policy.

8 - BIBLIOGRAFIA CONSULTADA

ARAUJO, T.P,LIMA,R.A., SOUZA,H.R.
PROGER: limites e possibilidades de uma
politica publica de emprego. | nfor macoes
FIPE, S&o Paulo, n. 235, Abril 2000.

ARAUJO, T. P. de, SOUZA, A/ V., LIMA, R.
A. Nordeste: economiae mercado detraba-
lho. Estudos Avancados, Instituto de Es-
tudos Avancados da Universidade de Séo
Paulo. v. 11, n. 29, p.55-78, Abril 1997.

ARCOVERDE, A. C. B. Desemprego e exclu-
sdo naRMR: relatério parcial de pesquisa.
Recife: Universidade Federal de Pernambu-
co/Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas/
NUcleo de Estudos e Pesguisas em Politi-
cas SociaiseDireitos Sociais (UFPE/CCSA/
NEPPS), Fev, 1998.

AZEREDO, Beatriz. Politicas publicas de em-
prego: aexperiénciabrasileira. Sao Pau-
lo: Associacdo Brasileirade Estudosdo Tra-
balho-ABET, 1998. (Colegdo Teses & Pes-
quisas, 1).

BARROS, R. P, MENDO-NCA, R. S. P. Os
deter minantes da desigualdade no Bra-
sil. Riode Janeiro/Brasilia: IPEA, jul., 1995.
(Texto para Discusséo, 377)

CASTRO, D. S., MACEDO, B. G.OFAT eo
sistema publico de emprego: avisdo dostra-
balhadores. In: SEMINARIO INTERNA-
CIONAL EMPREGO E DESENVOLVI-
MENTO TECNOLOGICO, S&o Paulo,
1997. Anais.... Brasilia, 1997.

IBASE - Ingtituto Brasileiro de Andlises Sociais
e Econbmicas. Democracia viva. Ed. Es-
pecial. geracdo de emprego e renda. IBA-
SE/Editora Segmento, nov. 1999.

MINISTERIO DO TRABALHO/SECRETARIA
DE POLITICASDE EMPREGOE SALA-
RIO/COORDENACAO GERAL DE EM-
PREGO. Programa de Geracédo de Em-
prego e Renda: Proger. Brasiliac MTh/
SPES/ICGEM, 1996.

RAMOS, C. A. Notas sobre politicas de empre-
go. Politica Comparada. Brasilia, 1997.

Recebido para publicacdo em 23.AGO.2000.

452 Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 31, n. Especia p. 428-452, novembro 2000



Nordeste
na palma da mao.

FACIL 0800783030

Receba a REM em casa. Mais informacBes, mais comodidade.



