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Politicas publicas de emprego: a experiéncia do PROGER

1. INTRODUCAO
abe-se que a resposta de efeito
( mais rapido e mais significativo
ho combate ao desemprego — o
|\3 crescimento econémico — de-
pende de limites em geral asso-
ciados a ajustes macroeconémicos; por ou-
tro lado, respostas advindas de mudancas
institucionais (alteragdes na legislacao tra-
balhista, por exemplo) e de adequagao a
novos padroées tecnologicos e organizacio-
nais (requalificacdo da mao-de-obra) levam
algum tempo para surtir efeitos expressivos.
Mudancas institucionais, mesmo quando
operadas na direcao correta, exigem um
periodo de adaptacao dos agentes econd-
micos — empresas e trabalhadores — até sua
assimilacdo e consequentes efeitos positi-
vos sobre a geracao de empregos. Progra-
mas de requalificacado da forca de trabaiho
enfrentam o desafio de vencer a velocidade
com gue ocorrem mudancas tecnolégicas e
organizacionais que aiteram os requisitos
acoplados a cada posto de trabalho; a di-
mensao desse desafio é tanto maior quanto
mais expressiva for a defasagem entre o
nivel de escolaridade da forca de trabalho e
o nivel minimo de qualificacao exigido pelo
padrao tecnoldgico.

Considerado esse quadro, politicas publicas
de emprego do tipo “programas de geracao
de emprego e renda” desempenham um
papel que, embora obviamente limitado, é
importante em momentos de grandes
transformacdes no mercado de trabaiho,
pois tais programas podem direcionar re-
cursos para a criacao de empregos em re-
gides ou segmentos econémicos mais
atingidos pelo processo de reestruturacao;
ademais, podem ter um papel relevante na
criacdo ou manutencao de pequenos nego-
cios; neste Ultimo caso, os programas esta-
riam formando uma forca de trabalho que
potencialmente geraria outros empregos.

O Ministério do Trabalho e Emprego, reve-
lando estar consciente da dimensao do pro-
blema do emprego e das vicissitudes de um
sistema de politicas publicas de emprego
num contexto de ajustes macroeconomi-
cos, tem procurado acelerar programas de
treinamento e requalificacio de mao-de-
obra e programas de geracao de ocupacoes
e renda, assim como fazer a avaliacao des-
ses programas. No caso do PROGER, objeto
de discussao neste artigo, o fato de que se
trata de um programa que ja completou

mais de quatro anos de funcionamento,
tendo sido aplicados recursos da ordem de
RS 8,0 bilhdes, deixa evidente quao impe-
rativa é a necessidade de avaliacao.

Dado que o objetivo primordial do PRO-
GER é a geracao de emprego e renda, jul-
ga-se que pelo menos trés aspectos devem
ser levados em conta no processo de ava-
liacdo: i) o contexto macroeconémico; ii) a
distribuicao espacial e setorial dos recursos,
tendo-se em vista pressoes dos mercados
de trabalho locais; iii) o efeito liquido de
emprego gerado. A seguir discute-se, nos
limites do espaco dlsponlvel cada um des-
ses pontos. A base empirica do trabalho é
uma pesquisa realizada por equipe do Pro-
grama de Pos-Graduacao (PIMES)/Departa-
mento de Economia da Universidade
Federal de Pernambuco, considerando-se
os empreendimentos financiados em Per-
nambuco, no periodo de Janeiro/95 a De-
zembro/97. Deve-se antecipar que, apesar
de a pesquisa abranger apenas este Estado,
algumas consideracdes transcendem os li-
mites das fronteiras ai delimitadas.

2. CONTEXTO MACROECONOMICO

Em termos nacionais, estimativas recentes
apontam para um crescimento econémico
muito baixo, na média, nos préximos qua-
tro anos. E ébvio que essas estimativas
podem mudar, a depender de como a eco-
nomia brasileira venha a sair da atual crise.
De todo modo, as perspectivas sao de cres-
cimento insuficiente para fazer face ao atual
contingente de desempregados, além do
aumento da PEA, que, pela dindmica demo-
grafica do passado recente, devera conti-
nuar crescendo a 2,5% ao ano pelo menos
nos proximos 10 anos (hoje perto de 2
milhoes de pessoas sendo incorporadas ao
mercado de trabalho todo ano).

Fica, portanto, evidente que a questz”lo do
emprego € algo que mantera sua relevancia
e sua urgéncia por alguns anos a frente.
Implica constatar a importancia de se discu-
tir, mais do que em outros momentos, se o
papel da principal polltlca publica de gera-
¢ao de empregdo, através da qual ja foram
aplicados vultosos recursos, apresenta re-
sultados compativeis com seus objetivos.

Destaque-se que um importante limite de
politicas publicas de emprego baseadas em
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crédito é a auséncia de condicoes de cres-
cimento para a economia como um todo;
de fato, enquanto persistir a tendénciaaum
crescimento economico insuficiente, como
no momento atual, os projetos financiados
no ambito do PROGER encontrarao as mes-
mas dificuldades da maioria dos empreen-
dimentos em momentos de retracao da
economia.

Por outro lado, a indagacao sobre a ade-
quacao da politica do PROGER em um con-
texto de retomada do crescimento nao
pode ser empiricamente testada, dado que
apoés a criacao do Programa o Pais ainda
nao voltou a apresentar indices sustentados
de crescimento. No entanto, entende-se
que as fronteiras de possibilidades de pro-
ducdo e as deficiéncias de infra-estrutura
social e econémica no Brasil sdo ainda tao
amplas que uma retomada do crescimento
econdémico sustentado, via recuperagao da
poupanca publica e canalizacao da pou-
panca privada — além das reformas institu-
cionais necessarias — devem levar, a
despeito de avangos tecnoldgicos, a au-
mento significativo ndo sé da criacdo de
ocupacgoes melhor qualificadas como tam-
bém da demanda por mao-de-obra menos
qualificada ou requalificada, ou que pode
ser retreinada pelas préprias empresas num
contexto de significativo aumento da de-
manda agregada. Nesse quadro, o incenti-
VO a novos empreendimentos seguramente
teria probabilidade muito maior de sucesso
e, consequentemente, de geracao de em-
pregos, desde que houvesse um processo
mais rigoroso de monitoramento da execu-
¢ao do Programa, reduzindo-se ao minimo
as possibilidades de desperdicio na aloca-
¢ao dos recursos. Este Ultimo ponto é extre-
mamente relevante, visto que foi observado
no estudo da UFPE um significativo nimero
de casos em gque Os recursos nao teriam
sido aplicados conforme os objetivos do
PROGER.

3. DISTRIBUIQAO ESPACIAL E SETORIAL
DOS RECURSOS

Ressalte-se que a distribuicao de recursos
do PROGER’, em sua maior parte, se limi-
tou a demanda revelada ao agente finan-
ceiro, verificando-se que ha forte
predominancia de recursos para projetos na
area rural. No caso do Banco do Brasil,
90,7% do total aplicado no Nordeste, no
periodo analisado, foi direcionado para o
Proger Rural e o PRONAF, enquanto em
Pernambuco a proporcao foi de 84,8%. Em
termos nacionais, este é também o quadro
da aplicacao dos recursos do FAT direciona-
dos pelo Banco do Brasil. J& o Banco do
Nordeste, cujo universo de aplicacao com-
preende os nove Estados do Nordeste mais
o Estado de Minas Gerais, a aparente con-
figuracao mais urbana da aplicacao dos
recursos, sugerida por dados administrati-

vos agregados, depois se revela expressiva-
mente rural — dado que uma parte signifi-
cativa dos projetos enquadrados como
urbanos (segmento “Pessoa Fisica”) com-
preende, de fato, projetos agricolas classifi-
cados como “agroindustria”. Um quadro da
distribuicdo de recursos por mesorregioes
de Pernambuco deixa evidente que as me-
sorregides de natureza predominantemen-
te rural e de relativamente menor peso
populacional concentram a maior parte dos
recursos aplicados. Um indicador sintético
(RS per capita) ilustra o ponto: enquanto a
Regiao Metropolitana e a Zona da Mata,
onde se concentra o desemprego, recebem
recursos per capita da ordem de RS 6, as
regides do Sao Francisco e do Sertao ficam
com mais de RS 30, e a do Agreste com
cerca de RS 16 (a média para o Estado é de
aproximadamente RS 13).

De fato nao existe uma integracao do PRO-
GER com as acbes de planejamento do
Estado e as comissbes municipais de em-
prego nao estdo capacitadas nem sao de-
mandadas para exercer um papel auxiliar
ativo na alocagao de recursos. Em decor-
réncia disso, os empreendimentos financia-
dos em geral ndo obedecem a uma logica
econdmica e, em conseqUiéncia, prevalece
a orientacdo do agente financeiro no mero
atendimento de uma demanda esponta-
nea.

Ha necessidade de se desenvolver acbes
que garantam um trabalho articulado com
0s governos estaduais, particularmente nas
esferas das Secretarias de Planejamento e
do Trabalho. A exigéncia de representacoes
tripartite nas comissées de emprego, pelo
menos No caso de Pernambuco, nao tem
levado a um trabalho articulado e planeja-
do, e o resultado é que a demanda por
recursos do FAT tende a ser satisfeita segun-
do a dtica dos agentes financeiros. Eviden-
temente, admite-se que sao avaliadas a
viabilidade econémica do projeto e a capa-
cidade de pagamento do empreendedor.
Entretanto, se além disso existisse um plano
de acao do governo, elaborado com a co-
laboracao das comissoes, para atuacao nas
diversas regides do Estado, com a participa-
cao dos segmentos interessados, isso pro-
vavelmente contribuiria para a maximizacao
dos beneficios do Programa — atendendo-
se a concepc¢ao original do PROGER.

4. EFEITOS SOBRE A GERAQAO DE
EMPREGOS

O estudo mostra que a despeito da impor-
tancia atribuida ao PROGER para a geragao
de emprego e renda, este é ainda um pro-
grama limitado em termos de sustentacao
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de empregos, no caso de Pernambuco (e
provavelmente em outros Estados), além de
ter uma dimensao extremamente reduzida
relativamente as necessidades de geracdo
de empregos na economia pernambucana,
cuja populacao desempregada supera 250
mil pessoas —sem considerar o contingente
de subempregados.

Os resultados do PROGER no segmento
urbano revelam que nao ha sustentabilida-
de dos empregos imediatamente gerados
pelo financiamento. A despeito do perlodo
curto de observacao, entre a ocasiao do
financiamento e a data da avaliacao, o efei-
to liquido final de empregos gerados é re-
duzido de 2,5 para 1,7 emprego por
empreendimento, no caso de pessoa juridi-
ca; nos empreendimentos de pessoa fisica,
esse efeito final é reduzido de 1,3 para 0,3
emprego por projeto.

No segmento rural, a ocorréncia da seca
atuou na direcao oposta aos objetivos do
Programa. O resultado final foi, na melhor
das hipodteses, a manutengao dos empre-
gos, sem nenhuma indicacao de transfor-
macao das condicoes existentes. O foco do
programa aparenta estar mais em ativida-
des agropecuarias de baixa produtividade,
sem perspectiva de desenvolvimento sus-
tentavel: atividades tecnologicamente atra-
sadas — feijao/milho, mandioca, mamona e
pecudria, apesar desta Ultima contar com
alguma potencialidade, caso haja incorpo-
racdo tecnoldgica em termos da genética
animal e das tecnlcas de producao da ali-
mentagao pecuarla E desejavel que haja
maior integracao com programas e técnicas
de convivéncia com a seca; tal necessidade
se revelou nitida em face da perda de gran-
de parte da producao, pelo fato de 1998 ter
sido um ano muito critico no que diz res-
peito a falta de chuva em Pernambuco,
como em todo o Nordeste, resultando na

reducao expressiva da area colhida e da
produtividade. E preciso focar atividades
com maior potencial de geracao de renda e
emprego sustentaveis, mas também inte-
grar politicas e programas (crédito + apoio
a comercializacdo + assisténcia técnica +
tecnologias de convivéncia com o semi-ari-
do) que reduzam a vulnerabilidade de ativi-
dades de menor potencial.

Deve-se também salientar que a solvéncia
financeira do sistema FAT depende do
nivel de inadimpléncia; as dificuldades re-
latadas por parte significativa dos benefi-
ciarios, com respeito a demanda do
mercado e as conseqUéncias da seca,
apontam para um provavel aumento dos
indices de inadimpléncia, devendo-se es-
tar atento para o que ocorre em outros
Estados. Saliente-se que parte dos benefi-
ciarios ja alimentam expectativas de ob-
tencdo de novos empréstimos com o
objetivo de saldar compromissos anterio-
res, o que também limitaria o potencial de
geracao de novos empregos.

Por fim, levando-se em conta os resultados
modestos em termos de geracao de empre-
gos, nao se pode deixar de considerar ou-
tras politicas com efeitos mais imediatos
sobre o atual quadro de agravamento so-
cial, a exemplo das frentes de trabalho ur-
banas combinadas com requalificacao da
forca de trabalho. Por outro lado, é neces-
sario reforcar medidas que possam contri-
buir para a reducado do ritmo de
crescimento da oferta de forca de trabalho
com a incorporacao dos mais jovens a es-
cola, associada com a meihoria do sistema
educacional. Evidente que politicas assis-
tencialistas podem ainda ser um caminho
complementar no atual momento de baixo
crescimento econémico, dadas a dimensao
e a gravidade do desemprego e da pobreza
no Pais.
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