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ANALISE DE CONJUNTURA

I - Desemprego Conjuntural, Estrutural e Politicas de Emprego

A partir das medidas de politica econdmica que visavam provocar um
desaquecimento no nivel de atividade, o problema do desemprego parece ter voltado a
ocupar um fugar preponderante, sendo central, na agenda econdmica e social do Brasil. Essa
preocupagio sobre a queda na demanda de trabalho, que chegou a provocar mobilizagGes
conjuntas de trabalhadores e empresarios, tem dois componentes. O primeiro esta ligado a
gestdo econdmica de curto prazo e, neste caso, a polémica esta centrada na magnitude e nos
impactos do desaquecimento sobre o nivel de ocupagdo. O segundo componente, que nio €
um problema particular da economia brasileira vez que atinge contomos mundiais, esta
associado ao médio e longo prazos. em que medida a internacionalizagdo (abertura)
econdmica e a busca de produtividade (introducdo de novas tecnologias e formas de
gestdo) permitem gerar um modelo de crescimento capaz de oferecer bons empregos para a

populagdo?

Na atual controvérsia sobre o desemprego, tem-se notado certa tendéncia a
confundir ambas as dimensdes, sendo comum apresentar analises onde se associa a redugao
conjuntural do nivel de emprego, em termos da capacidade estrutural da economia em
aumentar as oportunidades de trabalho com a atual queda no nivel de emprego formal. Na

presente nota pretendemos subsidiar esse debate, fazendo um esforgo por qualificar o atual




comportamento do mercado de trabalho no que diz respeitd ao emprego e desemprego no
curto prazo (ver Segdo I). A seguir introduzimos a discussdo sobre a necessidade de
distinguir o curto do longo prazo - conjuntura e estrutura (ver Se¢do II). Por ualtimo, para
que a analise ndo se restrinja a esforgos de diagnostico, discutimos a necessidade de
estruturar um Sistema Puablico de Emprego - SPE como parte integrante e essencial de uma

politica de emprego (ver Segdo IIT).

1. O Problema do Emprego e Desemprego na Atual Conjuntura

As polémicas em torno dos impactos da politica de desaquecimento sobre o
mercado de trabatho foram alimentadas pela aparente falta de associagdo entre a extensao da
mobilizagdo de empregados e empregadores para combaté-la e o quadro que se pode

deduzir a partir das estatisticas disponivesis.

Segundo os dados da PME-IBGE, a taxa de desemprego vem subindo desde
abril. Nesse més, esse indicador foi de 4,35%, elevando-se para 4,49% em maio, 4,59% em
junho, 4,83% em julho e 4,90% em agosto. Porém, apesar dessa trajetoria de crescimento, a
taxa de desocupagdo € ainda inferior a observada durante 1994. Em agosto desse ano, a

taxa de desemprego calculada pela PME-IBGE foi de 5,49%.

Se consideramos os dados da PED-Sdao Paulo, as cifras disponiveis
introduzem duvidas quanto a pertinéncia da utilizagdo de um indicador, como a taxa de
desemprego, para quantificar o grau de desaquecimento. A taxa de desemprego aberto da
Grande Sao Paulo foi de 9,4% em abril, caiu para 9,2% em maio, volta a experimentar uma
leve redugdo em junho (9,1%), manteve-se estavel em julho e voltou a cair em agosto
(8,8%). Segundo a mesma fonte, a taxa de desemprego total (aberto mais oculto) caiu de

13,5% em abril para 12,9% em agosto. Isto é, os dados de desemprego, seja pela



metodologia da PME-IBGE ou da PED, ndo sugerem uma profunda crise de desemprego.
Deve-se lembrar que, durante a recessdo de 1981-83, a taxa média de desemprego (PME)

chegou a médias anuais proximas de 8% (1981).

Porém, certos indicadores estdo assinalando um quadro diferente ao
proporcionado pelas taxas de desemprego. As informagdes elaboradas pela FIESP, no que
se refere ao nivel de emprego, indicam que, entre maio e agosto, a redugdo do nimero de
empregados na indistria paulista atingiu um percentual de 3,87%. Essa informagdo foi
amplamente veiculada pela imprensa e alimentou, e ainda alimenta, as andlises que

diagnosticam uma conjuntura extremamente negativa.

Sem questionar a metodologia empregada pela FIESP nem as possibilidades
de extrapolar suas tendéncias para os demais setores e para o Brasil, deve-se chamar a
atengdo que, o indice de pessoal ocupado fornecido por essa fonte tem-se mostrado
extremamente modesto durante o crescimento e muito sensivel na fase de desaquecimento.
Comparando-se o nivel de emprego da FIESP entre os meses de abril/95 e 0 mesmo més de
1993 (um periodo de crescimento econdmico), o resultado € negativo (-0,93%). Para esse
mesmo periodo, o indicador de Vendas Reais-FIESP apresentou uma elevagdo de 28,26%.
A comparagdo entre ambas as trajetdrias nutriu os diagnosticos pessimistas que, a
semelhanca do ocorrido em outros paises, especialmente europeus, correlacionam 0s novos
processos tecnologicos e formas organizacionais a aumentos na produtividade do trabalho,

que tornam os periodos de crescimento pouco férteis em termos de geragdo de emprego.

O Cadastro Geral de Empregados e Desempregados - CAGED (Lei n°
4923/65) do Ministério do Trabalho traz um indicador mais amplo do mercado formal de
trabatho do que as informagdes da FIESP. O CAGED cobre a totalidade do Brasil e todos

os setores. Os dados emanados dessa fonte indicam que durante 1994 o emprego formal,



para a totalidade das atividades, cresceu 1,24% (274 mil novos empregos) e 1,55% no caso
especifico da indistria de transformagdo, percentual que, em termos absolutos, representou
a criagdo de 88 mil novos postos de trabalho. No transcurso de 1995, as informagdes do
CAGED assinalam que a variagdo manteve-se positiva até maio, estagnou-se em junho e
comegou a apresentar resultados negativos a partir de julho, més no qual foram perdidos

70.934 postos de trabalho (-0,29%).

Analisando os dados do Ministério do Trabalho, observa-se que foram a
industria de transformagdo (no nivel setorial), o estado de Sdo Paulo e a regido Sul do pais
(em niveis espaciais) os mais penalizados pelo desaquecimento. No periodo julho/95 e igual
més do ano anterior, o estado de S3o Paulo apresentou um resultado negativo (-0,44%),

sendo o percentual de queda da regido Sul ainda maior: -0,59%.

Os mimeros da PED-Sdo Paulo e da PME-IBGE podem reforgar esses
argumentos. Segundo a primeira fonte, o nivel de emprego dos assalariados com carteira de
trabalho assinada atingiu seu pico em maio, manteve-se estavel em junho, comegou a cair em
julho (-1,08%) e conservou a queda em agosto (-0,84%). As cifras da PME-IBGE

assinalam uma evolugdo semelhante com quedas de 0,63% em julho e 1,19% em agosto.

Assim, as fontes de informagdo sugerem que os impactos da desaceleragéo
sobre a demanda de trabalho formal se manifestaram a partir de julho. Este comportamento
era esperado. As firmas, pelos custos de demissdo, recrutamento, treinamento, etc., ndo
demitem seus trabalhadores diante dos primeiros sinais de desaceleragdo. Em geral o ajuste,
num primeiro momento, se faz através das horas trabalhadas. S& quando o processo
recessivo € assumido como algo duradouro, as empresas comegam a desligar seus
assalariados. Este fendmeno também é valido no caso da recuperagdo. Esta s0 tera

desdobramentos sobre novas contratagdes quando o aquecimento for assumido como um



ciclo com um minimo de continuidade. Diante dos primeiros sinais de aquecimento, as

firmas ajustam as horas trabalhadas e ndo o estoque de empregados.

Analisadas as taxas de desemprego e a ocupagdo formal, resta perguntar
sobre o comportamento do emprego informal (assalariados sem carteira de trabalho
assinada e conta propria). Neste caso, as estatisticas ndao permitem chegar a um
diagnostico preciso. Segundo os dados da PED-Sio Paulo, os principais impactos da
desaceleragdo parecem ter-se concentrado na ocupagdo informal. WNo caso dos
assalariados sem carteira de trabalho assinada atingiu-se um pico em maio, permaneceu esse
nivel em julho e registrou-se uma brusca queda em julho (-2,51%) e agosto (-3,22%). Ou
seja, em apenas dois meses se teriam perdido 5,66% dos empregos assalariados no espago
informal. No caso dos conta propria, a evolugdo teve um maximo em maio e quedas

em junho (-2,59%), julho (-2,85%), registrando um elevagao em agosto (1,69%).

Esses dados sugerem que os demitidos dos postos de trabalho assalariados,
tanto formal quanto informal, procuraram trabalho de forma auténoma, fato que parece ser
consistente com a queda da taxa de desemprego registrada pela propria PED em agosto.
Portanto, o ajuste ter-se-ia realizado nio via taxa de desocupagio, e sim, entre os segmentos
do proprio mercado. Este parece ser uma caracteristica da economia brasileira, onde a taxa
de desocupagdo, se comparada com outras economias, € pouco sensivel ao ciclo.
Estratégias de sobrevivéncia dos desligados os induzem a procurar formas de auto-ocupagio

nos espagos nao regulamentados.

Afirmamos em paragrafos anteriores que os diagndsticos com respeito a
dindmica do setor informal ndo sdo precisos, dado que a PME-IBGE confirma um
significativo crescimento dos conta propria (+4,23% em agosto), mas também assinala uma

elevagdo dos assalariados sem carteira, ainda que, de uma magnitude muito menor (0,74%



em agosto). Porém, segundo esta mesma fonte, podemos concluir que, se a taxa de
desocupagdo teve s6 um leve crescimento, esse fato origina-se da notavel elevagdo do

emprego auténomo.

Assim, é factivel que a atual desaceleragio esteja deteriorando o mercado de
trabalho n3o tanto através da desocupagdo, seja esta aberta ou oculta, e sim pela

deterioragdo na qualidade dos postos de trabalho dos ocupados (por conta propria).

2. A Necessidade de Diferenciar Estrutura e Conjuntura

Com a reversdo do crescimento e a queda do emprego formal, a sociedade
brasileira ficou imersa em um debate sobre o "desemprego estrutural”, que, seguindo
tendéncias mundiais, seria produto de elevagdo da produtividade gerada pelas novas

tecnologias e formas de organizagio da produgao.

Essa associagdo entre o comportamento do emprego nos ultimos meses e
tendéncias "estruturais" sugere uma certa auséncia de clareza entre fendmenos de curto,
médio e longo prazos. O "desemprego estrutural" € um fendmeno relacionado com o ciclo
de crescimento de médio e longo prazos, e indica a incapacidade de uma economia, dada a
taxa de crescimento do produto média desse ciclo, em situar-se proxima do pleno emprego.
Em outros termos, a "taxa de desemprego estrutural" seria um patamar incapaz de ser
reduzido, no médio e longo prazos, vez que o diferencial entre as taxas de crescimento do
produto e da produtividade ndo permitira a criagdo de postos de trabalho em quantidade

suficiente para cobrir esse nivel de desocupagio.



O debate sobre a redugdo da capacidade de gerar empregos foi introduzido
no Brasil, no comego dos anos 90, pela experiéncia dos paises europeus no transcurso do
ciclo de crescimento de 1983-89. Durante o crescimento que vigorou na economia brasileira
entre o ultimo trimestre de 1992 e o primeiro quadrimestre de 1995, esse debate ndo chegou
a empolgar a opinido puiblica. A taxa de desemprego aberto (PME-IBGE) que foi de 6,12%
em abril de 1993, caiu para 4,35% dois anos mais tarde, um patamar extremamente baixo.
Essa redugdo do desemprego foi lograda apesar do emprego formal ter crescido a taxas
extremamente modestas (0,70% em 1993 e 1,24% em 1994)1/. O emprego informal foi o
principal protagonista desse cenario de drastica queda nas taxas de desocupagdo. Diante
desse quadro, o diagndstico foi quase consensual: a sociedade brasileira s6 poderia reduzir
os niveis de pobreza e segmenta¢do ndo por intermédio de uma elevagdo dos postos de
trabalho em geral, mas por um aumento na oferta de empregos de "boa qualidade",
entendidos estes como, empregos com elevada produtividade e salarios, bem como uma

certa estabilidade e protegdo social.

Quando se inicia a desaceleragdo do nivel de atividade, o debate sobre a
capacidade da economia para gerar postos de trabalho parece ganhar forga, especialmente
na imprensa. Contudo, os fendmenos estruturais sio qualitativamente diferentes dos
conjunturais. A perda de empregos nos meses de junho e julho ndo obedece a fatores de
ordem estrutural; sdo reflexos de escolhas da administragdo de uma politica econdmica de
curto prazo. Contrariamente, as escolhas tecnoldgicas e as novas formas de organizagido da

firma sdo decisdes determinadas por uma série de fatores que guardam pouca correlagdo

com o nivel de atividade hoje.

Um exemplo servira para ilustrar a necessidade de diferenciar o curto do

longo prazo. Em diversas ocasides tem-se argumentado, e ndo entraremos aqui no meérito

'/ Fonte: CAGED (Lei n°4923/65) - MTb.



dessas afirmagdes, que o aumento da participagdo dos assalariados sem carteira de trabalho
assinada e dos ocupados de forma auténoma no total de ocupados, nos anos 90, obedecia a
novas formas de organizagdo da firma, especialmente a terceirizagdo. Ainda imaginando que
esse fendomeno seja verdadeiro, resulta evidente que o notavel crescimento dos empregados
auténomos durante os meses de julho e agosto dificilmente tenha relagdo com essa tendéncia
de medio e longo prazos. Estratégias de sobrevivéncia dos assalariados desligados, tanto do

setor formal quanto do informal, sdo mais plausiveis para explicar esse comportamento.

Pode-se realizar a mesma analise no caso do comportamento do emprego
industrial formal. Segundo dados do CAGED, a Industria de Transformagdo perdeu, no més
de julho, 53.312 postos de trabalho em todo o pais. Resulta dificil determinar que parte
dessas perdas obedecem a politica de conten¢do de demanda: qual parte a tendéncias
estruturais associadas as inovag¢des tecnoldgicas, e qual problemas setoriais. Entretanto,
uma desagregacdo dos dados permite afirmar que os problemas setoriais ndo sdo
negligenciaveis, Desses 53.312 empregos perdidos, 18.404 (34,52%) correspondem as
perdas dos setores téxtil e calgados, ramos industriais com enormes dificuldades em
enfrentar a concorréncia externa. Entre maio e julho, esses dois subsetores perderam 37.123
postos de trabalho. Ou seja, a desaceleragdo do nivel de atividade e a forma que adquinu o
plano de estabilizagdo (rapida abertura e fixagdo da taxa de cimbio) podem explicar, sendo a

totalidade, pelo menos a maior parte do desempenho do setor industrial na atual conjuntura.

Nesse contexto, sem querer negligenciar tendéncias mundiais de médio e
longo prazos, os movimentos conjunturais devem ser discutidos no plano das politicas
conjunturais, e introduzir tendéncias de carater estrutural nesse debate pode desviar o
verdadeiro eixo da discussdo, especialmente quando os desafios impostos pelos novos

paradigmas tecnoldgicos e organizacionais geraram t3o poucos consensos.



3. A Necessidade de um Sistema Piblico de Emprego

No pais, esse debate sobre as tendéncias estruturais e as propostas de politica
tém-se concentrado em pontos extremamente polémicos (encargos sociais, flexibilidade,
papel dos sindicatos, etc.), levando a uma certa paralisia, que contrasta com a importancia
que todos os atores atribuem ao tema. Os escassos pontos de consenso contrastam com 0s

esforgos (seminarios, artigos, etc.) que se tém dedicado ao assunto.

Porém, a falta de consenso, pela sua magnitude e extensio, ocultou um
consenso que pode ser transformado em medidas concretas no curto prazo. Dificilmente
poder-se-a encontrar, hoje, um analista que n3o enfatize a necessidade de se criar um
arcabougo institucional que articule o sistema de proteg¢io financeira ao desempregado
(seguro-desemprego) com a intermediagdo, a formagio e a reciclagem dos recursos

humanos.

Historicamente, nos paises centrais, o seguro-desemprego foi concebido
como parte integrante do sistema de prote¢do social. Partindo-se da idéia de que a
condig¢do de desempregado era originada da incapacidade do sistema economico em oferecer
uma oportunidade de emprego, a sociedade deveria compensar, financeiramente, O
trabalhador nessa situagdo até sua posterior reinser¢ao no mercado de trabalho. Como, até
meados dos anos 70, o desemprego restringia-se a um fenémeno conjuntural, o retorno ao

mercado era mais ou menos rapido, dado que os sistemas econdmicos trabalhavam, no

médio e longo prazos, sobre o pleno emprego.

A partir de meados da década de 70, essa situagdo mudou quantitativa e

qualitativamente. Em termos quantitativos, o desemprego comega a atingir parcelas



10

significativas da populagdo e as possibilidades de reinser¢io no mercado de trabalho sio
cada vez menores. Este fato desequilibra financeiramente os sistemas de prote¢io social e
os obriga a controles mais rigidos. Em termos qualitativos, devido tanto as novas
tecnologias como a rapidez das mudangas, as firmas requerem um trabalhador com uma

qualificagdo e polivaléncia bem superiores as do periodo anterior.

Esses fatores levam a uma reformulagio do sistemas de protegio ao
desempregado que n3o mais se restringem a compensagdo financeira e incluem a formagao,

a reciclagem, bem como a intermediagao.

A formagdo e reciclagem visam dar "empregabilidade" ao desempregado.
Em um ambiente de rapidas mudangas tecnoldgicas e com crescentes requerimentos de
qualificagdo, ficar em situagdo de desemprego implica rapida defasagem com respeito as
caracteristicas dos recursos humanos demandados pelas firmas. Cria-se assim, um circulo
vicioso: quanto maior o tempo de desemprego menores as possibilidades de ser empregado.
Um trabalhador dispensado, na auséncia de uma formagao permanente, dificilmente tera
possibilidades de acesso aos postos de trabalho criados no setor mais modemo em fungao da

rapida mutagio dos processos tecnologicos.

A intermediagdo objetiva combater dois problemas. O primeiro refere-se ao
custo de procurar emprego (localizar as novas oportunidades, custos de transporte, etc.).
Com o passar do tempo, a compensagdo financeira (seguro-desemprego) reduzir-se; esses
custos tendem a pesar cada vez mais no or¢amento do desempregado, minimizando os
esforgos de procura. Um sistema onde se cruzam as vagas oferecidas pelas firmas e os
assalariados desempregados, assim como seus perfis profissionais, permite reduzir os custos
tanto para o desempregado como para a firma, ao tormar mais "transparente" o mercado de

trabalho.
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O segundo problema que a intermediagio pretende combater esta
relacionado com o "mal sinal" que transmite um desempregado de longa duragdo. Em geral,
as firmas, ndo unicamente devido a defasagem na formagdo, tendem a privilegiar, nas suas
contratagdes, os trabalhadores ja empregados ou com um minimo de tempo de desemprego.
Ao longo do tempo, permanecer numa situagio de desemprego pode transmitir a imagem
de problemas de inser¢do (adaptabilidade a trabalhar em grupo, disciplina, etc.). A
intermediagdo, vez que tende a reduzir o tempo de desemprego, visa minimizar este tipo de

problema.

Esse conjunto de fatores levou & implementagdo de politicas que
articulassem, dentro do mesmo arcabougo institucional, o apoio financeiro ao
desempregado, a formagdo, a reciclagem e a intermediagdo. Assim, o desempregado deveria
ser compensado por estar nessa situagdo, mas também, ter disponiveis os mecanismos que o
tornem apto para uma rapida inser¢do, ou seja, tornar-se "empregavel". Por outra parte, o
assalariado incorporado no sistema de emprego encontrara sérias dificuldades em realizar
fraudes. FEle ndo podera receber o seguro e trabalhar no setor informal da economia pois
devera estar em formag@o permanente. Também ndo podera permanecer alheio a procura de
trabalho, dado que a intermediagdo devera oferecer-ihe as vagas disponiveis e compativeis
com sua formagdo e, em caso de n3o aceitagdo por parte do beneficiario, o seguro podera

SEr suspenso.

Esse arcabougo que articule seguro-desemprego, intermediagdo, formagéo e
reciclagem é conhecido como Sistema Publico de Emprego. Com leves nuangas, esse
sistema € consensualmente aceito como uma politica que, apesar de ndo ser uma panac€ia

para resolver o impasse do emprego no mundo (se esse fosse o caso ja ndo existiria 0
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problema do emprego) pode ajudar a reduzir os problemas de reinsergao, além de tornar

mais igualitarias as possibilidades de acesso aos bons empregos.

Nio obstante esse consenso e a ampla experiéncia internacional, os passos
que o pais tem dado nessa diregio sdo extremamente timidos. A margem do marco legal,
onde se estabelece que os beneficios do seguro devem estar atrelados a formagao, na pratica
nao se tem observado essa associagao. O seguro, que no ano passado chegou a beneficiar 4
milhdes de assalariados, universo que representa 51% do total de desligados do mercado
formal de trabalho em 1994 e 17% do estoque de empregados formais do CAGED, poderia

ser um poderoso instrumento para formar e qualificar a for¢a de trabalho do pais.

Além desse consenso, o fato mais curioso € que o Brasil conta com um
sistema de contribuigdo, através do PIS-PASEP, que assegura um montante de arrecadagao
relativamente elevado. ProjegGes para 1995 situam essas contribuigGes em um patamar
proximo aos US$ 5 bithdes (pouco menos que 1% do PTB), nao sendo incluidas nesse fluxo

as receitas financeiras do FAT, oriundas dos depositos especiais, do BNDES e do BACEN.

Tendo um fluxo financeiro que permite imagmar a possibilidade de
implementar, no curto e médio prazos, um Sistema Piiblico de Emprego, resta desenhar o
marco institucional para sua implementagio. Em um pais com a heterogeneidade e a
dimensdo do Brasil, esse sistema devera ser descentralizado, estando as diretrizes federais

restritas as grandes linhas a serem respeitadas.

Os SINE's - (Sistema Nacional de Emprego) estaduais parecem ser os
candidatos naturais para essa tarefa. Imaginados nos anos 70 como parte de um sistema de
emprego no modelo desenvolvimentista, a crise dos anos 80 os desestruturou, e em nao

poucos estados, diretamente, os esvaziou.



13

Essa desestruturagdo gerou, e gera, muitas davidas sobre a real capacidade
de se organizar um sistema a partir dos SINE's. A par das criticas que podem ser feitas a
estes, deve-se perceber que um sistema de emprego deve ter uma minima continuidade e
planejamento. Durante os primeiros sete meses de 1995, por exemplo, os SINE's ndo
receberam dinheiro do FAT. Os recursos aprovados pelo CODEFAT em julho (RS 160

milhGes) comegaram a serem transferidos em agosto (RS 16 milhges).

Obviamente, e ainda considerando todas as restrigdes que podem ser feitas
ao funcionamento dos SINE's, ndio se pode imaginar uma politica de intermediagdo e
formagdo quando se desconhece o montante de recursos financeiros a ser transferido e o
cronograma de desembolso. Transferir recursos nos ultimos meses de um ano implica

incentivar gastos com reduzida eficacia e eficiéncia.

Resulta sumamente fragil argumentar que os maiores impedimentos para a
operacionaliza¢do de um sistema nacional de emprego surgem da auséncia de estruturas em
nivel descentralizado. Estabelecer como requisitos para ser beneficiario do seguro-
desemprego cursos de formagdo e reciclagem obrigara estados e municipios a implementar
localmente esses sistemas, dada a pressdo que exercera a sociedade civil local e os potenciais
beneficiarios, em particular. Por outra parte, as caracteristicas que esse sistema assuma nio
necessariamente devem ser definidas em nivel federal. Podera ter como eixo os atuais
SINE's ou outras estruturas do Estado, sendo ainda possivel imaginar formas de

terceirizagéo.

Essas formas de operacionalizagdo podem, e devem, ser pensadas. Porém, a
auséncia de uma definigdo operacional ndo pode ser a desculpa para a concretiza¢io de uma

politica que, hoje, constitui um dos poucos consensos em torno do problema do desemprego
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estrutural. Na auséncia de passos concretos para essa implementagio, o Brasil continuara
assistindo a uma discussdo sobre o problema do emprego através da qual dificilmente se
vislumbrara uma resposta no horizonte imediato, e que tendera a alimentar uma passividade

imcompativel com o quadro social vigente,



IPEA - INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA
DPS - DIRETORIA DE POLITICA SOCIAL

Programas de Geracido de Emprego e Renda

I - PROGER-Urhano

No relatorio preparado pela DPS/IPEA e apresentado na reunido do CODEFAT
do 14/09/95, o diagnastico realizado sobre o PROGER/Urbano salientava que: i) existia
uma falta de articulagio entre as diferentes instincias que gerenciavam o programa
(Ministério do Trabalho, Bancos Oficiais, Estados e Sociedade Civil) que dificultava um
avango mais rapido na sua implementagdo; ii) a associa¢gdo entre ajuda financeira e
capacitagio da mao-de-obra empregada estava comprometida pela falta de recursos dos
Sistemas Publicos de Emprego Estaduais, que ainda ndo tinham recebido recursos do FAT;,
iil) observava-se uma excessiva concentra¢io geografica dos recursos liberados; e iv) o
programa estava beneficiando apenas marginalmente o setor informal devido as exigéncias

dos Bancos, especialmente no tocante as garantias demandadas.

Os dados proporcionados pelos Banco do Brasil (posi¢do 31/08), e que cobrem
o periodo até o 31/08, indicam uma aceleragdo na liberagdo dos recursos. Entre 30 de
junho e 31 de agosto, foram liberados R$ 18.016 mil, o que representou uma elevagio de
114,29% com respeito a posi¢io do 30/6. Até o ultimo dia de agosto tinham sido

outorgados empréstimos cujo montante atingia R$ 33.779 mil.

Porém, a concentragdo geografica observada anteriormente continua. Santa
Catarina foi beneficiada com 32,34% dos recursos liberados até o0 momento, Parana recebeu
19,20% e o Distrito Federal 17,18%. Ou seja, trés unidades da Federagio concentram
68,72% do total de financiamentos (ver Tabela 1 e Grafico 1).




TABELA 1

PROGRAMA DE GERACAO DE EMPREGO E RENDA-FAT
BANCO DO BRASIL

Tipo de Contrato

Posigdo em 31/08/95
MIPEM PRODEM PRODEM COOPERATIVAS™ " TOTAIS
UF FORMAL INFORMAL MICRO E PEQ.
N° de Valor N° de Valor N¢ de Valor Ne de Valor QTDE. VALOR
Contratos| emR$1,00 |Contratos| emR$1.00 |Contratos| emR$ 1,00 Contratos | em R$ 1,00

AL 1 4 0 0 0 0 0 0 1 4
BA 0 0 0 0 1 50 0 0 1 50)
CE 44 1.075 18 73 47 839 0 0 109 1.987
DF 97 2.330 112 390 120 3.083 0 0 329 5.803
ES 23 359 0 0 6 162 0 0 29

GO 5 103 3 14 19 387 0 0 27
MG 1 22 0 0 13 276 0 of 14

MS 62 1.520 18 93 0 0 0 0 80

PA 6 183 0 0 0 0 0 0 6

PE 0 0 0 0 4 27 0 0 4

PI 12 314 2 6 1 19 0 0 15

PR 340 5.750 3 12| 24 725 0 0 367

RJ 1 20 0 (o] 0 0 0 of 1

RN 10 354 14 67, 6 142 0 0 30

RS 11 195 1 3 24 837 6 1.643 42

sC ¢ 283 6.565 17 82 130 4.207 1 70 431

SE 2 68 0 4] 0 0 0 0 2

SP 0 0 0 0 38 1.003 1 64 39

TO 8 217 5 25 15 401 0 0 28

TOTAL 906 19.079 193 765. 448 12.158 8 1.777) 1.555]

FONTE: BB/ICODEFAT-MTb
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Desagregando os dados, observa-se que essa concentragdo é ainda maior em
certos programas. Nos créditos outorgados ao setor informal, por exemplo, o Distrito
Federal beneficiou-se de 50,98% dos recursos ja liberados para esse segmento. No caso das

Cooperativas, Rio Grande do Sul concentra 92,46% dos créditos outorgados.

Cabe ressaltar que essa desigual distribui¢do, que ndo obedece a nenhum critério
de populagio ou de indices de indigéncia ou pobreza, ndo pode ser totaimente atribuida a
politica do Banco do Brasil. Este, é verdade, tende a beneficiar aquelas regides onde ja
existiam carteiras de crédito e/ou os potenciais beneficiarios ja tinham algum tipo de relagdo
com a instituigdo. Porém, esse fator também é alimentado, como no caso especifico do
setor informal, pela desigual experiéncia das equipes estaduais dos SINE's, responsaveis pela

implementagdo do programa em nivel estadual.

Dado esse diagnodstico, duas medidas seriam necessarias para tentar reduzir essa
concentragdo geografica. A primeira € o estabelecimento de limites minimos e méximos de
financiamento por Estado. Esses limites ndo deveriam inibir uma desejavel concorréncia
entre as Unidades da Federagdo, fato que elevaria a rapidez na implementagdo do programa,
e por outro lado, deveriam garantir a cada Estado um minimo de recursos. Respeitando
esses principios, a DPS/IPEA, elaborou, a pedido da Secretaria Executiva do Comunidade
Solidaria e do Ministério do Trabalho, uma metodologia de distribui¢ao geografica dos
recursos, tanto do Banco do Brasil como do Banco do Nordeste, que foi apresentada ao
CODEFAT e encaminhada a essas instituigdes financeiras. Até o momento a DPS/IPEA
nio tem informagdes sobre o posicionamento dos Bancos com respeito aos critérios
sugeridos. A segunda medida para tentar reduzir essa disparidade na alocagdo dos recursos
seria o fortalecimento e capacitagdo técnica das equipes estaduais que menos experiéncia
tém no gerenciamento deste tipo de programa. Esse objetivo requer uma decisdo politica
em nivel dos Estados para fortalecer e formar os recursos humanos envolvidos na
implementac¢do dos projetos. Uma cooperagdo e assisténcia técnica das equipes com mais
experiéncia poderiam ser de utilidade para acelerar essa formagdo. A troca de experiéncias

na implementagio dos programas (formas alternativas de aval, capacitagdo técnico-



TABELA 2

PROGRAMA DE GERAGCAO DE EMPREGO E RENDA

BANCO DO BRASIL
Setor de Atividade
Posigdo em 31/08/95

Valores em RS mil

Unidade da Agricola Induastria Cameércio Servigos TOTAL
Federagio Micro Pequena Micro Pequena Micro Pequena Micro Pequena Micro Pequena

valor | contratos | valor | contratos | valor | contratos | valor | contratos | valor | contratos{ valor | contrafos | vaior | contatos | valor | contratos] valor | contratos] valor | contralos
Alagoas 4 1 4 1 0 0
Bahia 50 1 50 1 0 0
Ceara 382 21 72 41 776 41] 293 11] 317 211 147 11| 1475 83 512 26
Distrito Federal 1078 68| 231 6] 1915 106] 620 18} 1623 101 337 29f 4616 276] 1188 53
Espirnito Santo 291 14 23 1 81 7 127 7 499 28 23 1
Goias 68 6 40 1 83 8| 143 5] 172 7 323 21 183 6
Minas Gerais 84 3 103 6 25 1 58 3 29 1 245 12 54 2
Mato Grosso do Sul 207 9 95 7 317 17} 487 17]) 270 12| 238 18 794 38 820 42
Para 148 5 35 1 183 6 0 0
Pemambuco 20 2 8 2 28 4 0 0
Piaui 19 1 1 1} 207 8 72 3 40 2 226 9 113 6
Parana 1743 98| 764 36] 1861 114] 959 48f 711 48| 448 23| 4315 260 2171 107
Rio de Janciro 20 1 20 1 0 0
Rio Grande do Norte 54 3 17 2 182 6 35 1] 231 15 42 3 467 24 94 6
Rio Grande do Sul 1618 5] 276 7| 389 11] 184 9 70 5|1 114 3 26 2 574 19} 2103 23
Santa Catarina 70 1§ 2754 109| 2474 79] 1726 82{1176 4511709 69| 1016 46| 6189 260] 4736 171
Segipe 35 1 33 1 68 2 0 0
Sio Paulo 92 q 70 2] 393 18 81 2| 161 7| 269 6 646 29 420 10
Tocantins 113 q 5 1] 194 8 94 4] 158 6 80 5 465 18 179 10
BRASIL 0 0| 1688 6| 7236 352] 4181 151] 8207 437| 4055 160 5744 303] 2672 146] 21187 1092] 12596 463

Fante: Banco do Brasil



gerencial, sele¢do e acompanhamento dos projetos, etc.) serviria para difundir os avangos
em certos Estados. O Ministério do Trabalho, em conjunto com a Secretaria Executiva do
Comunidade Solidaria e o Forum Nacional de Secretarios do Trabalho (FONSET), poderia
solicitar aos Estados essas informagdes e promover a troca de experiéncias, afim de reduzir

as disparidades hoje observadas.

No caso do Banco do Nordeste (posi¢ao 31/08) , nos meses de julho e agosto,
também observou-se uma acelera¢do nos recursos liberados, chegando-se a R$ 37.241 mil.
Dado que o niimero de contratos foi de 4.966 para os micro e pequenos, conclui-se que o
valor médio dos contratos foi de R$ 7.500, fato que sugere que a linha de crédito
administrada pelo BNB atinge unidades de produgdo menores que o publico beneficiado

pelo Banco do Brasil, cujo montante médio por contrato, para os micro-pequenos, foi de
R$ 21.722.

Na distribui¢do geografica dos financiamentos do BNB (ver Tabela 3 e Grafico
2), também existe uma certa concentra¢do geografica dos recursos '/ ainda que, neste caso
todos os Estados da Regido Nordeste, mais o norte de Minas Gerais, tenham sido
beneficiados. Chama a atengdo uma sensivel variabilidade no valor médio dos contratos
(micro-pequenos) entre os Estados. O Rio Grande do Norte, por exemplo, possui um valor
médio de contratos extremamente elevado (R$ 121 mil), enquanto Pemambuco, parece estar
beneficiando os pequenos setores (o valor médio do contrato é de R$ 1.4 mil). Uma
caracteristica comum a todos os Estados do Nordeste refere-se a elevada concentragdo dos
financiamentos no setor agropecuario/agro-industria: 88.80% dos recursos liberados
destinam-se a esse setor (ver Tabela 3 e Grafico 3). No caso especifico das cooperativas,

essa concentragdo é ainda maior: 96,14% do valor das operagdes contratadas destinam-se

ao setor rural.

No que diz respeito a associagdo entre aplicagdo de recursos financeiros e a

formagio de recursos humanos dos beneficiarios dos projetos, observou-se um avango. Em

'/ Rio Grande do Norte. por exemplo. apropriou-se de 20.80% do total de recursos liberados pelo BNB.
Esse estado, por sua vez, concentra 47,86% dos créditos liberados para cooperativas agricolas.



TABELA 3
PROGRAMA DE GERACAO DE EMPREGO E RENDA
BANCO DO NORDESTE DO BRASIL
Setor de Atividade
Posiciao em 31/08/95

ESTADOS AGROPEC /AGROINDUSTRIA INDUSTRIA COMIERCIO SERVICOS TOTAL
Contratos Valor (RS Mil) Contratos Valor (R$ Mil) Contralos Valor (R§ Mil) Contratos Valor (R$ MiD) Contratos Valor (I-QS Mil)

|Alagoas 234 1345 3 79 0 0 a 0 237 1.424
|Bahia 481 4102 34 876 5 62 3 45 523 5.085
Cenra 294 6624 141 960 11 192 8 77 454 TA858
IMaranhio 133 118252 8 70 4 62 3 40 148 1.284
rMmasGemis 494 3922 15 231 1 7 2 13 912 4.137
Paraiba 67 685 20 272 2 16 4 27 S3 1.001
Pemambuco 2091 2626 13 263 0 0 1 30 2108 2.919
Piaui 256 31458 27 416 1 6 0 0 284 3 571
IRm Grande do Nore 56 7686 8 61 0 0 0 0 €4 i .i7430,
Sergipe 437 1818 104 273 4 76 1 17 546 2.184

TOTAL 4543 33070 373 | 3501 28 421 22 249 i 4966 37205
Fonte: BNB/MTb

Elaboragio: DPS/IPEA
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Grafico 3
Desemibolsos do BNB (PROGER)
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julho 0 CODEFAT aprovou um or¢amento para os SINE's de R$ 160.062 mil. Em agosto
foram transferidos R$ 16.182,9 mil, e R$ 5.619 mil em setembro. Desse total, os recursos

transferidos visando apoiar o PROGER somam R$ 2.687,5 mil, ou seja, 12,33% do total.

Como no caso dos recursos liberados pelo Banco do Brasil, observa-se que as
transferéncias aos SINE’s apresenta uma significativa concentragdo em certos Estados do
Sul. Parana e Santa Catarina foram beneficiados com 39,66% do total de recursos
repassados até setembro. A participagdo do Distrito Federal atinge 16,51% e o Ceara
15,49%. Ou seja, quatro Unidades da Federagio concentram 71,66% do total de
transferéncias até setembro. No Sudeste, s6 Minas Gerais (R$ 1580,3 mil) foi beneficiada e
nenhum Estado da Regido Norte. No caso do Nordeste, dos nove estados que compdem
essa Regido, cinco (Maranhdo, Piaui, Pernambuco, Alagoas e Bahia) ndo contaram com
recursos do FAT para suas atividades. Os recursos transferidos especificamente como apoio

ao PROGER seguem, com alguns nuangas, esse perfil (ver Tabela 4).

Deve-se observar que esta concentragdo em alguns estados possui raizes
similares as assinaladas em paragrafos anteriores sobre a concentragdo geografica dos
recursos. Ou seja, estados com tradigdo, experiéncia e claras diretrizes politicas sobre a
importancia de uma estreita associagdo entre os SINE’s e as linhas de crédito para o éxto
do PROGER, tém vantagens sobre os demais. A mobilizagdo da Sociedade Civil local,
especialmente dos Conselhos Estaduais do Trabalho, é fundamental para motivar as
instancias politicas locais sobre a necessidade de formar recursos humanos nos SINE’s e, ter
como referéncia experiéncias bem sucedidas para beneficiar-se dos recursos oriundos do
FAT, assegurando o éxito do PROGER no longo prazo. A wviabilidade financeira e a
possibilidade de integragdo dos pequenos empreendimentos no setor moderno da economia
dependem ndo unicamente de recursos financeiros a sua disposi¢do, sendo também, da
qualidade da m3o-de-obra empregada e da ajuda técnico-gerencial recebida. Nesse sentido,
sem uma estreita integracdo dos SINE’s no gerenciamento dos programas de emprego e
renda, estes poderdo passar a histdria como mais um dos ja iniimeros programas de apoio a
micro e pequena firma cuja viabilidade no médio e longo prazo foi mediocre e em nada

contribuiram para mudar as realidades locais.



TABELA 4

SISTEMA NACIONAL DE EMPREGO - SINE
Repasse aas Estados
Posicéo até o més: Setembro/95

Em R$ Mil
TOTAL DAS
UNIDADE Atendimento | Intermediagdo de| Reciclagem e Apoio Estudos DESPESAS
DA do Seguro Mao-de-Obra Qualificagda Operacional ¢ Pesquisas COM O SINE
FEDERACAO Desemprego Profissional 20 PROGER | Sobre Emprego
CE 481,10 1776.90 932,20 146,40 40.00 3376.,60
RN 28,90 201.60 127.70 358,20
PB 45,40 268.90 969,60 80.30 1364.20
SE 27.00 920,50 36,90 984,40
MG 184,70 677,60 496.50 171,50 50.00 1580,30
PR 246,40 1148,20 2133.80 977.90 75.00 4581, 30
SC 295,80 858.30 2514.,30 387,30 4055,70
MT 34,20 391.30 563,60 343,00 1332,10
MS 47.70 279.00 101.80 142,20 570,70
DF 282,80 466,90 2489,70 274,30 75.00 3598.00
TOTAL 1674.00 6989, 20 10201.50 2687.50 240.00 21802.00
Fonte: Mo

Llaborugiio: DPSAPLEA



Os SINE’s, por outra parte, ndo podem estar sujeitos a incerteza quanto ao
montante de recursos a ser transferido e o cronograma de liberagdes. Dificilmente poder-se-
4 cobrar desses o6rgdos um trabalho sério (eficaz e eficiente) quando passam mais de sete
meses sem receber recursos e os valores recebidos devem ser gastos nos ultimos meses do

ano .

No que diz respeito ao avango para encontrar alternativas afim de agilizar os
créditos ao setor informal, os resultados parecem bem modestos. Apenas 2,26% do total de
recursos liberados até 31/08 foram alocados a esse segmento. As principais limitagGes
levantadas pelos Bancos referem-se as garantias demandadas. Certas ONG's que possuem
programas de financiamento ao setor informal adotam a alternativa de garantias coletivas,
uma modalidade que ndo pode ser incorporada pelas institui¢des financeiras devido a
problemas legais e que requereria mudangas na legislagdo. Seria conveniente a formagdo de
um grupo de trabalho, com integrantes do Programa Comunidade Solidaria, do Ministério
do Trabalho e representantes das institui¢des financeiras para propor, na maior brevidade
possivel, mudangas nessa legislagdo. Sem esse tipo de marco legal, dificilmente os créditos
postos a disposi¢do dos setores informais poderdo ser utilizados, devido aos temores das

institui¢des de créditos de possiveis inadimpléncias.

2/ Sobre a importincia de um planejamento de médio e longo prazos. no tocante a politica de emprego, ver o
documento de conjuntura que acompanha este relatorio.



I1 - PROGER-Rural

1. Principais Caracteristicas do PROGER-Rural.

O Programa de Geragdo de Emprego e Renda Rural (PROGER-Rural) foi
instituido por Resolugdo N° 82 do Conselho Deliberativo do Fundo do Amparo ao
Trabalhador - CODEFAT, em 3 de maio do corrente ano e, a semelhanga do PROGER-
Urbano, tem, como principios gerais, a geracdo imediata de emprego e renda e a

descentralizagdo regional.

Os critérios especificos para a utilizagdo dos recursos foram estabelecidos pela
Resolugdo do CODEFAT N° 89, de 4 de agosto de 1995, onde os futuros beneficiarios
deverdo satisfazer os seguintes requisitos: i) ser propretario, posseiro, arrendatario ou
parceiro; ii) trabalhar a unidade produtiva com mao-de-obra exclusivamente familiar, so
podendo contar com participag@o de terceiros de forma excepcional; iii) ndo ser proprietanio
ou arrendatario de areas superiores a 4 ou 6 modulos fiscais; iv) ter, como minimo, 80% da
renda originada no setor agricola; v) possuir renda bruta anual de, no maximo, R$ 48.000 e,
vi) comprovar residéncia em irea rurat ou aglomerado urbano proximo. Os beneficiarios

poderio ser tanto pessoas fisicas como juridicas.

Os créditos terdo como limite maximo R$ 48.000 por beneficiario, no caso de

investimento, e RS 30.000, no caso do custeio.

A taxa de juros sera de 16% ao ano, no caso de custeio agricola, a Taxa de
Juros de Longo Prazo (TJLP) + 6% ao ano, no caso do investimento e custeio pecuario.
Como a legislagdio em vigor ndo permite que o FAT outorgue créditos subsidiados, a
diferenga entre a taxa de juros cobrada para custeio agricola (16% ao ano, taxa de juros
estabelecido pela politica agricola do governo para custeio agricola) e a remuneragdo dos

recursos do FAT (TJLP) sera financiada com recursos do tesouro nacional. As lavouras de



algoddo, arroz, feijdo, mandioca, milho e soja, poderdo, a escolha do tomador, ser

financiada com a clausula equivaléncia produto.

Os prazos de pagamento n3o poderio exceder os dois anos para custeio

agricola, um ano para o custeio pecuario e cinco anos no caso de verbas para investimento.

Na defini¢do das caracteristicas especificas do programa, estabelecidas na
proposta do Banco do Brasil, ficou instituido que a extensdo das unidades produtivas
beneficiarias ndo poderdo exceder quatro moddulos rurais no Norte e Centro-Oeste, no

Nordeste e Sudeste até cinco médulos e no Sul até seis modulos’ /.

Como no caso do PROGER-Urbano, as diretrizes gerais em nivel de regido ou
localidade deveriam ser definidas pelas Comissdes Estaduais de Emprego, orgéos tripartites
e paritarios com representantes do governo, empresarios e trabalhadores. Essa Comissdo,
por outra parte, devera fiscalizar a operacionalizagdo das linhas de crédito, que devem
respeitar as regras estabelecidas pelo CODEFAT, a proposta do Banco do Brasil e as

proprias diretrizes definidas em nivel de regido e localidade.

Também, a semelhanga do PROGER-Urbano, o PROGER-Rural associa
recursos financeiros a assisténcia técnica para elevar as possibilidades de viabilidade dos

empreendimentos. empreendimentos.

No Plano de Trabalho apresentado pelo Banco do Brasil, essa, propds uma
alocagdo espacial dos recursos. Um percentual destes (60%), seria alocado segundo
critérios que obedegam as médias historicas das demandas de crédito por Regido e Estado e
os 40% restantes seriam distribuidos segundo necessidades emergenciais de micro regides
e/ou segundo as disponibilidades de verbas do Banco do Nordeste e Banco da Amazdnia. A

proposta de operacionalizagigo do Banco do Brasil contempla o Programa Comunidade

* / Médulo rurat cooresponde a uma superficie de terra suficiente para abrigar um estabelecimento familiar.
Essa superficie muda segundo a regido, assim a extensio do mddulo rural é varidvel segundo o espago
geografico.



Solidaria, sendo destinados aos bolsdes de pobreza por ele definidos 10% das verbas

liberadas.

Os recursos envolvidos no PROGER-Rural podem atingir 1.1 bilhdes de reais.
O Banco do Nordeste remanejara R$ 50 milhdes do PROGER-Urbano para o PROGER-

Rural. O principal agente financeiro do PROGER-Rural sera o Banco do Brasil.

Os requisitos estabelecidos pelo programa (limite maximo de terra por unidade
produtiva, limite maximo de renda brutal anual, ter, no minimo, 80% da renda por origem o
setor agricola, etc.) tinham por objetivo beneficiar as atividades rurais dos micro e pequenos
investimentos. Porém, temores sobre a possibilidades que estes potenciais beneficiarios ndo
sejam os reais tomadores, como esta ocorrendo com o setor inforinal no PROGER-Urbano,
induziram 8 CONTAG a assegurar, junto ao CODEFAT, a destinagao de R$ 200 milhGes ao
PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), demanda que foi

aprovada por esse Conselho.

Este Programa foi elaborado pelo Ministério da Agricultura do Abastecimento e
da Reforma Agraria-MAARA visando o fortalecimento da agricultura familiar. Em relagio

aos objetivos especificos, 0o PRONAF divide-se em trés sub programas:

» Estabilizagdo da agricultura familiar dotando-a de instrumentos da politica
agricola, notadamente, crédito, pregos e comercializagdo,

e re-direcionamento dos servigos basicos de apoio a agricultura familiar, tais
Como, pesquisa e extens3o;,

e re-adequagdio e ampliagdio da infra-estrutura, tais como: armazéns,

eletrificagdo rural, entre outros.

Com a normatizagio das opera¢des crediticias do PROGER -Rural, o PRONAF
teve o seu componente “Estabiliza¢dao da Agricultura Familiar” contemplado. No entanto, os

outros componentes do Programa ainda requerem viabilizagdo financeira, uma vez que a



Proposta Orgamentaria 1996, enviada pelo executivo ao Congresso, destina ao PRONAF

apenas R$ 9,6 milhGes, quando o minimo necessario seriam R$ 300,0 milhdes.

A ndo existéncia de recursos destinados ao PRONAF tem se constituido em
sério problema para a integragdo do PROGER-Rural no ambito do Comunidade Solidaria,
uma vez que a grande maioria dos municipios selecionados tem base rural. Sendo assim, a
auséncia de recursos nesta area pode impedir que o Comunidade Solidaria atenda as
inGmeros demandas que se originem nesses municipios, diminuindo, desta forma, impacto

efetivo nas causas da pobreza.

Segundo Resolugdo do CODEFAT, o PROGER-Rural sera coordenado por um
comité composto por representantes do Ministério do Trabalho, do Ministério de
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria, do Ministério da Fazenda, do

Programa Comiunidade Solidaria e do Forum Nacional de Secretarias do Trabatho
(FONSET).
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