Ensaios FEE, Porto Alegre, v.22,n.1, p.115-142, 2001

Reflexdes sobre as politicas de apoio
as pequenas empresas brasileiras
no periodo recente

Maria Carolina A. F, de Souza*
Marisa dos Reis A. Botelho™*

defini¢&o e na implementagao de politicas direcionadas as pequenas

empresas (PEs) em diversos paises, desenvolvidos e em desenvolvi-
mento. A avaliagdo das praticas recentes de politica industrial (P1) para PEs nos
paises da Organization for Economic Co-Operation and Development (OECD)
revela que ha uma forte interveng&o dos governos (nos niveis nacional regional/
flocal) visando atingir esse segmento de empresas. O amplo espectro de politi-
cas para PEs recomendadas e efetivamente implementadas — desde o estimu-
lo a criagéo até o fomento de todas as atividades concernentes ao desenvolvi-
mento das PEs, como financiamento, tecnologia e mao-de-obra — caracteri-
zam uma intervengé&o ativa dos governos e o posicionamento desse segmento
de empresas como um dos elementos importantes de PI.

Essas politicas tém procurado, prioritariamente, estimular estruturas
organizacionais em que as empresas de pequeno porte atuem de forma conjun-
ta e cooperativa ou estejam associadas a instituigbes voltadas para o seu de-
senvolvimento. As politicas procuram atingir as estruturas constituidas esponta-
neamente (clusters de PEs, por exemplo) ou estimular a sua constituicdo (os
pdlos tecnoldgicos, as incubadoras de empresas, a organizagao de PEs em
redes, a formagao de consorcios, sao os principais exemplos). O objetivo
explicitado tem sido o de criar e reforgar, via politicas, formas positivas de parti-
cipacdo de PEs nas estruturas industriais.

Desde 0 inicio da década de 80, assiste-se a uma intensificacdo na
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As politicas direcionadas as PEs objetivam também, em maior ou menor
grau, incrementar os niveis de emprego. Essa preocupago e recorrente na
exposicao e no detalhamento das justificativas para a definicao dessas politi-
cas. Os determinantes dessa op¢éo politica encontram-se na impossibilidade
de intervencao governamental nos procedimentos das grandes empresas (GEs)
quanto as dispensas de mao-de-obra e na necessidade dos governos, em varios
niveis, de apresentar solugcdes para o problema do desemprego.

A partir dessas referéncias, este trabalho objetiva avaliar as politicas para
as PEs brasileiras no periodo recente. A recuperagéo e a andlise das principais
acoes e as mudangas no aparato institucional direcionado as empresas de pe-
queno porte serdo complementadas com uma breve caracterizagao das peque-
nas empresas que, tipicamente, estdo presentes na estrutura produtiva e que,
de alguma forma, mesmo que subordinada, participam de sua dindmica. Essa
caracterizacdo tem como base os resultados de uma pesquisa de campo junto
a uma amostra de PEs. ”

Na primeira segao apresenta-se uma analise sycinta da forma como
foram encaminhadas as politicas direcionadas a industria desde os anos 80.
Na segunda, sao expostas as principais agdes e mudancgas no aparato
institucional de apoio as PEs nesse periodo. As informagdes da pesquisa de
campo s4o analisadas na terceira se¢éo. A Ultima secéo é dedicada as consi-
deracdes finais.

1 - Politica industrial no periodo recente

Desde os anos 80, ndo houve a implementagao de uma politica industrial
(P1) no Brasil. As diversas a¢des direcionadas & industria ndo foram implementadas
como um conjunto articulado que propiciasse o avango do processo de indus-
trializacé@o.

O uitimo grande esforgo nacional de avango substantivo no processo de
industrializagdo deu-se, nos anos 70, com o |l Plano Nacional de Desenvolvi-
mento (PND), a despeito das dificuldades de implementag&o de algumas de
suas metas. Houve, naquele periodo, a internalizagéo de diversas industrias,
com conseqiiente diversificagao do parque industrial do Pais. Comisso, a estru-
tura industrial brasileira do inicio dos anos 80 aproximava-se das economias
desenvolvidas, em termos da integragao intersetorial e da diversificagao da pro-
ducio (Coutinho, Ferraz, 1994).

Ao longo dos anos 80, houve diversas tentativas de implementagao de
politicas industriais a partir do diagnéstico da necessidade de incrementar o
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processo de industrializacao e tornar a industria brasileira mais competitiva.’
Entretanto os avangos efetivamente alcangados foram pouco significativos, e as
baixas taxas de crescimento industrial verificadas contribuiram para definir esse
periodo como a “década perdida” (em contraposi¢cdo ao vigoroso processo de
reestruturagéo produtiva levado a cabo nos paises desenvolvidos).

Nos anos 90, o processo de reestruturagéo industrial iniciado foi funda-
mentalmente estimulado pela politica de abertura comercial e bastante restrito
em relacdo a totalidade da industria brasileira. Houve uma aceleragéo na
implementacao de medidas indutoras da competigao, especialmente o incre-
mento no processo de liberalizacao comercial, enquanto as politicas promoto-
ras da competitividade ndo foram incrementadas. Os incentivos a capacitagao
tecnologica e a reestruturacéo industrial, mesmo quando objeto deliberado de
politica, n&o tiveram os efeitos esperados. Esse resultado deve-se, de um lado,
as restricdes ao crescimento impostas pela politica macroeconémica, especial-
mente aquelas decorrentes dos altos juros praticados ao longo desse periodo.
De outro lado, os resultados negativos provocados pela liberalizagdo comercial
sobre diversos setores industriais ndo puderam ser revertidos sem politicas es-
pecificas. No inicio de 1997, o Governo reconheceu a crise por que passaram
alguns setores, especialmente aqueles com forte potencial exportador e debili-
tados com a sobrevalorizacdo cambial, e comegou a definir politicas de cunho
setorial (FSP, 1997).

Embora ainda caminhando, a reestruturagio aponta para um aumento da
participagéo de produtos importados, revertendo o processo de substituicio de
importag6es que havia sido acelerado no pés-guerra. Os setores industriais mais
afetados foram segmentos de bens de capital, a produgao de matérias-primas,
insumos e componentes e alguns bens finais de consumo.2

Entre os setores mais atingidos pela politica econémica implementada
nos ultimos anos estao alguns nos quais a presenca de PMEs é significativa. A
titulo de ilustracdo, destacam-se o setor de autopegas e 0 complexo téxtil-
-vestuario. As empresas nacionais do setor de autopecas passaram por um

' Para uma sintese das propostas de politica industrial definidas e das medidas efetivamente
implementadas, ver Costa (1994) e Suzigan e Villela (1997).

2No periodo 1989-96, a producgao do setor de maquinas e equipamentos foi reduzida em mais
de 30%. Entre 1994 e 1996, a producdo de autopecas, componerites eletrénicos e téxteis
diminuiu cerca de 8%, enquanto os setores de vestudrio, calgados e-artefatos de tecidos
tiveram a sua produgéio diminuida em 12% (Laplane, Sarti, 1997). Essa tendéncia tem sido
paicialmente revertida apds 1999, com a mudanga na politica-cambial. - e e i
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processo de reestruturagéo determinado pelas exigéncias das montadoras (em
termos de atualizagéo tecnoldgica e incremento da qualidade) e pelo processo
de abertura comercial. Como resultado, houve uma diminuigao drastica do nu-
mero de empresas, em especial das de menor porte, dadas a substituicdo de
produtores locais por estrangeiros e a participacao crescente de empresas
multinacionais e de joint-ventures.®

As mudancas estruturais que estdo ocorrendo na industria brasileira ndo
tém, portanto, beneficiado as empresas de pequeno porte enquanto segmento.
Houve avancos importantes, como, por exemplo, os beneficios decorrentes da
implementacgdo da Lei n?8.864 e alguns projetos definidos no ambito do Servigo
Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa (Sebrae), detathados a seguir.
Entretanto esses avangos ainda nao foram suficientes para mudar o tipo de
insercao que essas empresas tém na estrutura industrial brasileira. A expressi-
va e crescente participagdo das PEs no emprego desde os anos 80 néao tem
sido considerada nas politicas para a industria, mesmo em um contexto de
elevacao dos niveis de desemprego. As principais debilidades estruturais das
empresas de pequeno porte no Brasil ndo estao sendo suficientemente enfren-
tadas, situagao que se agrava a medida que ha mudangas importantes na parti-
cipagao dessas empresas na estrutura industrial, em nivel internacional.

A partir desse quadro genérico, a segdo seguinte serd dedicada a um
detalhamento maior das diversas medidas e a¢des voltadas as PEs brasileiras
no periodo recente. ~

2 - As principais acoes direcionadas as pequenas
empresas no periodo recente

A principal agdo de Pl direcionada as PEs nos anos 80 foi a aprovagao,
pelo Congresso Nacional, do Estatuto da Microempresa, em 1984 (Lei n®7.256
de 27.11.84). Esse estatuto estabeleceu, para empresas com faturamento
anual de até 10.000 ORTNSs (cerca de US$ 40.000), “(...) normas relativas ao
tratamento diferenciado, simplificado e favorecido, nos campos administrativo,
tributario, previdenciario, trabalhista, crediticio e de desenvolvimento empresarial”
(Goncgalves, Koprowsky, 1995, p.19).

3 Lemos e Diniz (1998) mostram o desenvolvimento desse processo para a empresa Fiat,
situada em Minas Gerais.
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Além desse estatuto, também a Constituicao de 1988 tratou das empre-
sas de pequeno porte no seu Artigo 179:

“A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensarao
as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas
em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificagdo de suas obrigagbes administrativas, tributérias,
previdenciarias e crediticias, ou pela eliminagdo ou reducéo destas
por meio de lei” (Ibid., 1995, p.19).

Apesar de essas leis terem sido aprovadas em fungio de demandas das
instituicdes representativas das PEs, elas nao tiveram impactos imediatos sobre
0 segmento das empresas de pequeno porte, dado que a sua implementacao nao
foi regulamentada (o que s0 veio a ocorrer, com algumas modificacdes, em 1994).

Nos anos 90, houve mudangas importantes no aparato institucional de
apoio as PEs. Tais mudancas foram definidas, em um primeiro momento, em
consonancia com as proposi¢des mais gerais da Politica Industrial e de Comér-
cio Exterior (PICE) definida no Governo Collor.

Uma das principais mudangas foi a transformagao do antigo Centro Brasi-
leiro de Assisténcia Gerencial a Pequena e Média Empresa (Cebrae), 6rgdo do
Governo Federal, no Servigo Brasileiro de Apoio 4 Pequena e Média Empresa,
uma instituicdo “para-estatal” na qual, entretanto, o Governo tem assento no
Conselho Deliberativo Nacional e cujo controle das contas é feito pelo Tribunal
de Contas da Unido (Souza, Suzigan et al., 1998). A principal fonte de financia-
mento da Instituicdo é a contribuicdo compulséria de 0,3% da folha de paga-
mentos das empresas.

Outra mudanca importante foi representada pela participagao do BNDES
(através do Bndespar — BNDES Participagtes S/A) em prograrmas para PMEs.
O BNDES, tendo passado também por mudangas nesse periodo, manteve a
sua tradi¢éo histdrica de ser a fonte basica de financiamento de longo prazo
existente no Brasil. Entretanto foi somente na década de 90 que a presenca
mais direta junto ao segmento de PMEs passou a ganhar espacgo no rol dos
objetivos definidos para sua atuagao, dado que as linhas de financiamento ofere-
cidas pelo Banco de forma direta (acima de US$ 5 milhdes) excluiam natural-
mente as pequenas empresas.

O principal programa implementado pelo BNDES nesse periodo foi o
Consorcio de Capitalizagdo de Empresas de Base Tecnoldgica (Contec), criado
em 1991. O objetivo principal é financiar empresas cujas atividades estejam
voltadas para a inovagdo tecnolégica. O BNDES financia as empresas
selecionadas mediante participagdo (capital de risco), com posterior
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desinvestimento (venda da participagdo do BNDES, prevista para ser realizada
em Bolsa de Valores) (Suzigan, Villela, 1997; Soledade et al., 1996).

As PEs também foram consideradas nas politicas de incentivo & industria
regulamentadas no perlodo 1993-94, no Govemo ltamar Franco. Em 28 de mar-
co de 1994, foi sancionada pelo Presidente da Republlca a Lei n® 8.864, que
tratava de estimulos as PEs.

A Lei n® 8.864 regulamentava alguns itens ja propostos pelo Estatuto da
‘Microempresa e pelo Artigo 179 da Constituicio de 1988. De acordo com a
regulamentagao:*

~-as microempresas foram definidas pelo faturamento de até 250.000 UFIRs,

e as empresas de pequeno porte as que faturavam-até 700.000 UFIRs;

- em termos de isencao fiscal, permaneceu a concessao existente na le-
gislagao anterior (dado que n&o ocorreu alteracéo na legislagao especifi-
ca) ou seja, as isengdes tributarias estavam restritas as empresas com
faturamento até 96.000 UFIRs;

- constituicdo de um fundo de aval ou fianga como garantia de crédito para
microempresas e empresas de pequeno porte; as operagdes do Fundo
de Aval deveriam ser lastreadas por uma parte da contribuicao social das

~empresas (até 5%). Em julho de 1995, foi firmado .o convénio com o.Ban-
co do Brasil, que deu inicio as operagbdes do Fundo (as diretrizes e nor-
mas ficaram sob responsabilidade do Conselho Deliberativo do Sebrae);

- as verbas do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), mediarite aprovagdo do
Codefat, poderiam ser utilizadas pelas instituicoes federais em programas de
gerac&o de emprego e renda em PMESs (o Governo instituiu recentemente o
Programa de Geragdo de Emprego e Renda, o Proger, corh esses recursos);

-a regulamentagdo da desburocratiza¢éo das legislacoes previdenciaria e
trabalhista, bem como da facilitagao de acesso ao crédito, dependia da
. emissao de atos complementares pela Administragdo Federal.

Aforma como a Lei n° 8.864/94 foi regulamentada (apds vetos presidenciais
ao texto definido pelo Congresso Nacional) ndo correspondeu as expectativas das
instituicbes representativas das empresas de pequeno porte. Dentre outras, a prin-
cipal critica feita por essas instituigbes & Lei foi a de contrariar a definigéo de
microempresa (faturamento até 250.000 UFIRs) para efelto de isencao de impostos.

4 As informagbes seguintes encontram-se em Gongalves e Koprowsky (1995).
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Algumas alteragdes ocorreram nos Ultimos anos com respeito aos crité-
rios de enquadramento tributario das PEs. A implementacdo do Sistema Inte-
grado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Simples) em 1996 introduziu um sistema
simplificado de pagamento de impostos, com aliquotas progressivas de acordo
com o faturamento das PEs. Esse tipo de agéo, detalhada a seguir, tem sido
importante para o segmento das PEs.

A partir desse quadro genérico, pode-se avaliar as principais mudancas
ocorridas no periodo recente, considerando-se, em especial, o financiamento, o
financiamento e as a¢des direcionadas ao desenvolvimento tecnolog|co as ques-
tdes do emprego-e da desburocratizagao.

Financiamento

A estabilizacdo econdmica, em conjunto com algumas iniciativas governamen-
tais e do Sebrae, determinou uma melhoria nas condigées de financiamento as PEs
brasileiras a partir de meados dos anos 90. As principais linhas de financiamento
disponiveis as PEs no Brasil sdo as oferecidas por bancos oficiais. Nos ultimos anos,
a maior parte dessas linhas esta sendo operada em convénios com o Sebrae (que
indica as linhas de crédito e auxilia a confecgao do projeto a ser financiado).

Em termos gerais, as principais linhas de financiamento convergem em
relacdo a prazos de pagamento, taxas de juros e garantias exigidas. Para o
financiamento ao investimento normalmente sdo cobradas taxas de juros que
variam entre 5% e 12% a.a + TR (ou Taxas de Juros de Longo Prazo - TILP),
prazos de pagamento de até 60 meses e garantias que se situam entre 150% e
200% do valor a ser financiado (normalmente com hipoteca). Alguns programas
admitem a utilizacao do Fundo de Aval.

O Fundo de Aval as Micro e Pequenas Empresas (FAMPE) foi constituido
com o objetivo de minimizar um dos principais problemas encontrados pelas
PEs para a obtencao de financiamento, a saber, a exigéncia de garantias reais
por parte dos bancos. Essa exigéncia, muitas vezes, impossibilita a obtencéo
do financiamento, principalmente quando da criagdo de pequenas empresas.

Com esse objetivo, o Fundo foi instituido experimentalmente em 1995 pelo
Sebrae. Os recursos para a implementacgao do Programa séo provenientes do
proprio Sebrae e da cobranga, pelos bancos, de uma taxa para a concesséo do
aval. O Programa, regulamentado em novembro de 1997, complementa as ga-
rantias exigidas pelos bancos para a concessao de financiamento as micro e
pequenas empresas (MPEs).



122 Ensaios FEE, Porto Alegre, v.22, n.1, p.115-142, 2001

Financiamento ao desenvolvimento tecnolégico

Dentre as principais mudangas no financiamento as PMEs no periodo re-
cente, destaque deve ser dado para a atuagao do BNDES. A principal mudanga,
além da atuagdo direta junio a essas empresas, € a forma de financiamento,
qual seja, o capital de risco (especialmente o Programa Contec).

O Contec?, programa instituido pelo BNDES em 1991, foi o primeiro progra-
ma brasileiro de financiamento a inovagao tecnolégica em PMEs através de
capital de risco. O Programa financia, desde entdo, empresas com faturamento
de até R$ 15 milhdes (que ndo pertengam a grupos econdmicos com patrimonio
liquido superior a R$ 30 milhdes) e que desenvolvam atividades voltadas para a
inovagao tecnologica.

QO investimento do BNDES (através da Bndespar) nas empresas selecionadas
é realizado mediante participagdo aciondria direta, debéntures conversiveis em agoes
e bonus de subscrigdo (sem garantias reais). Prevé-se o desinvestimento posterior
pela abertura do capital da empresa na Bolsa de Valores.

Como avaliag&o do Contec, ressalte-se, de um lado, a importancia do Pro-
grama em fung¢&o do seu pioneirismo e da abertura de uma nova modalidade de
financiamento as PMEs. Foi somente com a instituicdo do Contec que o BNDES
passou a operar diretamente com empresas de menor porte (até entdo, o limite
minimo dos financiamentos feitos diretamente pelo BNDES era de US$ 5 mi-
Ihdes). Entretanto essa vantagem &, na pratica, anulada em fung&o da pouca
abrangéncia do Programa em relagéo ao universo das PMEs brasileiras.

Embora o alvo explicito do Programa seja o financiamento dessas empre-
sas, ha, de fato, um distanciamento do universo das PMEs brasileiras. A Lei n®
8.864/94 define como pequena empresa aquela que possui faturamento igual ou
inferior a 700.000 UFIRs (menos de R$ 700.000 em valores atuais), enquanto o
BNDES fixa o limite de R$ 15 milhdes para a obtencéo do aporte de capital.
Obviamente, néo é possivel a uma.PE, assim definida, a captagdo desses re-
cursos, o que torna razoavel supor que as empresas participantes do Programa
devam ser caracterizadas como médias empresas. Ademais, a exigéncia de
transformagao em sociedade anénima (com todas as obrigatoriedades ineren-
t{es a essa forma societaria) para a obtengéo dos aportes de capital naturaimen-
te afasta a quase-totalidade das empresas de pequeno porte.

5 As informagdes desta segdo foram extraidas de Soledade et al. (1996) e Pinto (1997).
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O namero de empresas que obtiveram financiamento do Contec reforga
essa avaliagdo. Até 1996, 23 propostas de investimento haviam sido aprovadas
e R$ 23 milhdes efetivamente desembolsados (mais R$ 5 milhdes estavam com-
prometidos com propostas aprovadas).®

As informagoes sobre a atuagao do BNDES junto as empresas de peque-
no porte mostram que, apesar da anunciada disposi¢cio dessa instituicdo em
atuar mais diretamente junto a esse segmento de empresas e da implementagio
de alguns programas, ainda ha um longo caminho a percorrer. Os programas do
BNDES atingem parcela muito pequena das PMEs brasileiras em fung¢éo da
concepcao que os orienta, qual seja, a de operagdes com capital de risco. Ndo
ha uma tradigao forte no Brasil de operagdes de empréstimos via mercados de
capitais (em comparagéo com paises desenvoividos, especialmente os EUA),
em especial para as PEs. Portanto, a despeito da inten¢ao positiva de se abri-
rem novos caminhos para o financiamento das PMEs brasileiras, o tempo ne-
cessario para que se estabeleca essa cultura serd, provavelmente, muito longo.

Nesse sentido, pode-se avaliar que a atuagido do BNDES junto as PEs é
bastante insuficiente. Considerando-se que essa instituicio assumiu, especial-
mente a partir de 1994, parte importante das funcdes tipicas de gestor da P
(além de ser a fonte tradicional de financiamento de longo prazo, assumiu o
comando das privatiza¢oes), pode-se dizer que a mudanca de atitude em rela-
¢&o as PEs ainda é muito timida para transformar o padrao de financiamento
vigente a essas empresas.

Sobre a questéo do financiamento ao desenvolvimento tecnoldgico em PEs,
€ importante uma observagao sobre a Lei n? 8.661 (junho de 1993). Os princi-
pais incentivos para a capacitagéo tecnoldgica da industria e da agropecuaria
hoje existentes foram definidos no ambito dessa lei — deducao de até 8% no
Imposto de Renda com gastos em atividades de P&D, reducéo de 50% da
aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para aquisicdo de
maquinas e equipamentos destinados a pesquisa e ao desenvolvimento
tecnologico, depreciacio e amortizagéo aceleradas para efeito de apuragéo do
imposto de Renda, dentre outros.

¢No ano de 1996, pouco mais de 2% do orgamento do Bndespar se destinou aos Programas
Contec e Finee (Fundo de Empresas Emergentes), também baseado em capital de risco. As
informagGes sobre esses programas nos ultimos anos nao foram disponibilizadas pelo
BNDES. O Banco divulgou um incremento de 59% de 1997 a 1999 nos desembolsos para as
MPMEs brasileiras (R$ 2,2 bilhdes em 1997 e R$ 2,8 bilhdes em 1999) sem especnflcar a
participagdo dos diversos programas.
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A Lei n® 8.661 ndo apresenta efeitos importantes para as empresas de
pequeno porte. A Lei ndo discrimina as empresas segundo o porte para efeito
dos incentivos a capacitagao tecnolégica, e parte dos incentivos oferecidos ndo
atinge o segmento das PEs, dado que se baseiam em deducdes de impostos ja
existentes para essas empresas. ‘

Outras acoes voltadas ao desenvolvimento tecnolégico
em pequenas empresas

- O principal destaque em termos de agdes indutoras do desenvolvimento
tecnologico em PEs é o Programa de Apoio Tecnoldgico as Micro e Pequenas
Empresas (PATME), projeto da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) em
parceria com o Sebrae. O objetivo principal € oferecer consuitoria tecnolégica as
MPEs (até 100 empregados no setor industrial), especialmente para desenvolvi-
mento e aperfeicoamento de produtos e/ou processos de producgao.

O Sebrae encaminha a empresa para desenvolver o projeto junto as insti-
tuigdes credenciadas (universidades, centros tecnoldgicos, instituicdes de pes-
quisa, escolas técnicas e fundagdes credenciadas). Com 0 projeto aprovado
pelo Sebrae, a Finep financia o seu desenvolvimento em até 70%.

Alguns-outros projetos de apoio ao desenvolvimento tecnhologico em PEs
iniciados recentemente por 6rgaos publicos merecem registro. Sao projetos que
objetivam instituir formas organizacionais cooperativas entre empresas e insti-
tuicdes de pesquisa e fomentar a inovagéo em PMEs.

A Fundagédo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP)
instituiu um programa de financiamento para PEs que desenvolvam projetos de
inovacgdo tecnoldgica em associagao com universidades e centros de pesquisa.

Nos mesmos moldes, foi instituido um convénio entre a Fundacao de Am-
paro a Pesquisa de Minas Gerais (Fapemig) e o0 Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais (BDMG) em 1997. O objetivo é financiar projetos de desenvolvi-
mento tecnoldgico em PMESs, que tenham sido realizados em parceéria com
instituicdes de pesquisa. Os custos de cada projeto sao divididos entre a Fapemig,
que arca com as despesas da universidade ou do centro de pesquisa envolvido
no projeto (50% do valor total ou no maximo R$ 100.000,00), e a empresa, cuja
contrapartida podera ser financiada pelo BDMG.”

7 Informagbes obtidas pela Internet no site http://www.bdmg.gov.br/desentec.htm.
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Emprego

O principal programa do Governo Federal direcionado a geragao de empre-
gos é o Proger. O Programa foi langado pelo Ministério do Trabalho, com fundos
do FAT. Os agentes financeiros sao a Caixa Econdmica Federal, o Banco do
Brasil e 0 Banco do Nordeste do Brasil. Criado em 1996, € uma das mais recen-
tes modalidades de financiamento as micro e pequenas empresas. Inclui, ain-
da, empresas do setor informal, pequenas associactes e cooperativas de pro-
ducdo e financia investimento fixo e capital de giro associado.

Os empréstimos sdo concedidos a partir da formacéo da Comissao Muni-
cipal de Gerac¢édo de Emprego e Renda, encarregada de estabelecer as diretrizes
para o municipio®. O valor dos empréstimos, normalmente, atinge® até R$ 5.000,00
(setor informal), até R$ 50.000,00 (setor formal).ou ainda R$ 4.500,00 por coope-
rado ou associado. Os juros variam de 2,0% a.a. + TJLP até 5,33% + TJLP,
dependendo do banco financiador e do tipo de empresa. As garantias também
variam conforme o banco e, segundo informagoes obtidas junto ao Sebrae, si-
tuam-se entre 150% e 200% do valor emprestado.

Com esse formato, o Proger nao passa de mais uma linha de crédito
direcionada as PEs, sem apresentar diferengas significativas em relagao as
linhas ja existentes, em termos de custos do empréstimo e garantias exigidas
(semelhantes as demais linhas-de crédito e com exigéncia de apresentacao de
projetos para a obteng¢éo dos recursos). Como os empréstimos.sdo concedidos
a partir das Comissdes Municipais de Geragdo de Emprego e Renda, nao ha
uma vinculagdo automatica (somente recomendagao) do Programa ao Sebrae
em nivel dos municipios e regiées. Ndo ha, também, um direcionamento em
funcéo das diversidades regionais (o que seria importante quando se considera
que os indices de desemprego e a sua natureza sio muito diferentes nas re-
gides brasileiras) e das atividades a serem fomentadas.

Medidas de desburocratizacao

A heterogeneidade que caracteriza o universo das PEs determina a rieces-
sidade de direcionar as agbes de Pl para os diversos tipos de empresas que

® Em municipios onde a Comissao nao estiver instalada, € possivel ao candidato a solicitagdo
do financiamento junto a Comiss&o Estadual de Emprego.

° Existem variagbes conforme o banco financiador.-
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compdem esse segmento. Entretanto algumas agfes caracterizam-se por atin-
gir parcela significativa dessas empresas, como a disponibilidade de financia-
mento e as medidas destinadas a promover a simplificagdo de procedimentos,
especialmente na area tributaria.

O Governo brasileiro deu um passo nessa diregao com a criagdo do Sim-
ples, atraves da Lein®9.317 de 05.12.96. As empresas que aderirem ao Sim-
ples poderao pagar alguns impostos e contribuicbes de ambito federal’® em uma
Uinica guia de recolhimento. Estao contempladas por esse sistema as empre-
sas com faturamento até R$ 720.000, que sao divididas por faixas de faturamento
e enquadradas em aliquotas de contribuigdo progressivas — de 3,0% a 5,0%
para microempresas (faturamento até R$ 120.000) e de 5,4% a 7,0% para
empresas de pequeno porte (faturamento de R$-120.000,01 a R$ 720.000)."

Informacgoes referentes ao ano de 1997 (Secretaria da Receita Federal)
mostram que cerca de 1,7 milhdo de empresas tinham aderido ao Simples (Souza,
Suzigan et al., 1998).

Esse tipo de medida pode propiciar, além da desburocratizagéo das opera-
¢Bes das empresas de pequeno porte, a ampliagéo da base tributaria e a dimi-
nuicao da informalidade nesse segmento de empresas.

Ainda em relacao as medidas destinadas a promover a simplificacao de
procedimentos para as PEs, foi instituido, em janeiro de 1998, o sistema Facil
{mediante a Medida Provisdria n® 1.638). O objetivo é facilitar o processo de
abertura de novas empresas, dispensando os candidatos da prova de quitagéo
de débitos anteriores e do visto legal. Também o fechamento de empresas sera
facilitado por esse sistema, dado que prevé a nao-necessidade de quitagédo de
débitos anteriores para a abertura de novas empresas.

O pouco tempo de instituicao do Facil nao permite uma avaliagao de seus
resultados, dado que ainda nao foi efetivamente implementado. Entretanto é
possivel avaliar que esse sistema podera facilitar a ocorréncia de fraudes, dado

% Inclui: Imposto de Renda de Pessoas Fisicas, PIS/Pasep, Cofins, Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido, Contribuicdo Previdenciaria da Pessoa Juridica e o Imposto sobre Produtos
Industrializados. Os demais impostos federais que ndo estdo sujeitos a enquadramento no
Simples sao: Imposto de Exportagao, Imposto de Importacdo, Imposto sobre Operagdes
Financeiras, Imposto Territorial Rural, Imposto de Renda de Pessoas Juridicas, Contribuicéo
Provisoria sobre Movimentagao Financeira, Contribuicdo para o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo, Seguridade Social dos empregados. A inclusdo ou nédo do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servicos e do Imposto sobre Servigos no Simples fica sob
decisdo de estados e municipios.

" Nos ultimos meses, houve uma alteragao no faturamento exigido para enquadramento no
Simples, que foi ampliado para cerca de R$ 1.200.000.
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gue a abertura de uma nova empresa pode ser feita sem o fechamento da ante-
rior (Souza, Suzigan et al., 1998).

Um balanc¢o das recentes politicas direcionadas as empresas de pequeno
porte no Brasil indica que houve um crescimento da importancia desse segmento
de empresas nas politicas para a industria. Entretanto ndo houve um tratamento
adequado que gerasse uma insercdo mais qualificada das PEs na estrutura in-
dustrial. Essa situagao decorre, sobretudo, da auséncia de uma Pl que conduza
acOes para a industria e trate as PEs como integrantes da estrutura industrial.

O recente processo de reestruturagéo industrial na economia brasileira
ilustra esse argumento. O estimulo a reestruturagéo veio, sobretudo, da politica
de abertura comercial, e questdes substantivas, relativas ao desenvolvimento
industrial, ndo tiveram tratamento adequado — dentre outras, a questio das
disparidades regionais e a questdo do desenvolvimento tecnolégico nacional.

Comrelagéo as PEs, também néo houve avanco no sentido de mudar a qua-
lidade de insercao dessas empresas na estrutura industrial. A significativa e cres-
cente participacao das PMEs na geracéo de empregos ao longo das Ultimas déca-
das — cerca de 59% dos empregos em empresas com menos de 500 empregados
no inicio da década de 90 contra 54%, aproximadamente, em 1985 — néo foi
acompanhada de mudancas estruturais desse segmento de empresas. Variaveis
importantes, como a participagdo na geragéo de renda e nos saldrios pagos, mos-
tram que essas empresas operam em condicdes bastante precarias (em relagdo as
GEs). Ademais, ndo € possivel identificar um movimento consistente em nivel das
politicas que implique, a médio e longo prazos, transformagéo dessa realidade.

Os principais elementos a sustentar essa avaliagdo podem ser resumidos
no que segue:

a) a auséncia de financiamento ao desenvolvimento tecnolédgico para o
conjunto das pequenas empresas no Brasil nos anos recentes. O Contec/
/BNDES abrange uma parcela bastante restrita dessas empresas, e a
outra possibilidade existente de financiamento, o Programa de
Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI), definido pela Lei n® 8.661,
baseia-se em incentivos fiscais que nao abrangem as PEs, dado que
estas j4 sao, totalmente ou quase, isentas de impostos (Suzigan, Villela,
1997). Ademais, para o fomento a criacdo de empresas de base
tecnoldgica, é fundamental a presencga de uma politica de C&T, dado
que é no interior desta que se definem e se implementam os mecanis-
mos principais de aquisicao e difusdo tecnolégicas e os setores
prioritarios. Nos Ultimos anos, toda a infra-estrutura de ciéncia e
tecnologia brasileira tem sofrido cortes e descontinuidades determina-
dos pela politica macroecondmica;
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b) ainconsisténcia e a descoordenagio das agdes direcionadas as PMEs.
Enquanto algumas unidades do Sebrae propdem avangos no que res-
peita a-instituicdo de formas mais modernas de atua¢do das PMEs,
tais agdes ndo sdo acompanhadas pelas politicas publicas. Com
excecdo dos programas recentes. do BNDES, bastante restritivos em
relagdo ao conjunto das PMEs brasileiras, ndo houve mudanga nos

- canais de financiamento no.sentido de adequa-los as novas formas de
atuacao das PMEs (por exemplo, via financiamento ao estabelecimen-
to de parcerias, de diversos tipos);

c) quanto as agbes do Sebrae, ¢é possivel identificar avangos importantes
no apoio as PEs por parte de algumas de suas unidades. Entretanto a
nao-uniformidade nas a¢des e as ingeréncias politicas a que essa ins-
tituicdo esta sujeita sao fatores que tém dificultado um aprimoramento
das agdes e 0 nao cumprimento das intengdes expressas na criacao
da Instituicao; o

d) com excegao de iniciativas em nivel dos estados e dos municipios,
pode-se dizer que as PEs nao tém sido tratadas pelo Governo central
como um dos elementos importantes na superac¢ao das disparidades
econdmicas regionais. Como exemplo, pode-se citar que os financia-
mentos. concedidos as PMEs no ambito do Contec reforcam essas
disparidades, dado que tém sido utilizados principalmente por empre-
sas do Centro-Sul;

e) entre os setores industriais mais atingidos pela politica econémica re-
cente estao alguns onde ¢ significativa a presenca de PMEs — téxtil e
vestuario, calcados, autopecas e bens de capital, principalmente. A
combinag&o de abertura comercial acelerada, sobrevalorizagao cam-
bial e politica de competitividade desarticulada determinou enormes di-
ficuldades para esses setores (em especial para as empresas de menor
porte ai presentes). Perdeu-se capacidade exportadora (cal¢cados, prin-
cipalmente), e alguns setores da industria de bens de capital foram
praticamente eliminados pela concorréncia externa.
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3 - Politicas de apoio e promocio e especificidades
- das pequenas empresas: uma conciliagao
possivel?

No quadro atual de transformagdes organizacionais, produtivas e
tecnologicas, desenvolvem-se condigcdes que, simultaneamente, favorecem o
surgimento de novos espacgos para algumas PEs e aceleram o processo de
exclusao para outras. Ou'seja, o carater e a evolugéo dessas transformacoées
ressaltam a caracteristica heterogeneidade desse segmento de empresas, acen-
tuada, ainda, pelos diferentes e imprevisiveis resultados das tentativas de reagéo
as recentes mudancas no ambiente econdmico e social. A medida que aumen-
ta o tempo de permanéncia no mercado, algumas pequenas empresas “apren-
dem” a desenvolver seus proprios estilos organizacionais e a se adaptar as
novas tecnologias e as novas condi¢6es da concorréncia em direcbes que favo-
recam suas atividades em uma situagéo de acentuadas mudangas no ambiente
em que se inserem. Com isso, tornam-se frageis avaliagbes genéricas sobre as
possiveis fungdes e contribuicdes desse segmento de empresas para efeitos de
proposi¢ao de politicas que visem a sua promoc¢ao e a ampliacdo dos resulta-
dos de sua participagdo na estrutura econémica.

Esta segéo é dedicada a construgdo de um perfil das PEs a partir de
pesquisa de campo'?; realizada em uma amostra de pequenas empresas de
varios setores de atividade, buscando-se identificar as especificidades de dife-
rentes formas de inser¢éo, de forma a-permitir uma avaliagdo do quadro de
medidas de apoio a esse segmento de empresas, detalhado no item anterior: A
partir dos resultados, espera-se poder construir um referencial para proposicoes
de possiveis politicas para as PEs que considerem, de fato, suas caracteristi-
cas desvantagens estruturais, as diferentes formas de sua insercéo e a neces-
sdria articulagéo com politicas industrias mais gerais.

Em face da natureza e dos objetivos (que nédo exigema comprovacéo esta-
tistica de hipéteses) da pesquisa, ndo houve grande preocupagéo com o rigor
estatistico. Dada a presenca significativa das pequenas empresas nos chama-
dos setores tradicionais, estes foram privilegiados na amostra. Procurou-se,
tambeém, incorporar empresas aglutinadas em setores e regides (nao significa
que estabelegam relagbes de cooperagao entre si, mas ha potencial para avan-

'? A pesquisa mencionada foi desenvolvida para estudo realizado para o MICT (Souza Suzngan
etal., 1998), do qual também se origina, em parte, esta se¢ao. )
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car nesse sentido). Ou seja, na definigao das empresas a serem pesquisadas e
no contetido dos itens a serem considerados nas questdes, procurou-se levar
em conta algumas categorias analiticas,' especialmente no que se refere as
formas de insercéo das pequenas empresas. Tendo o cuidado de respeitar es-
sas escolhas basicas, a amostra de empresas foi aleatoria. A base para a amostra
foi construida a partir de cadastros e anuarios de associagbes de empresas
de cadastro do grupo de estudos de pequenas empresas do NEIT-Unicamp. As
entrevistas foram realizadas entre final de 1997 e meados de 1998 e, com menor
intensidade, vém sendo retomadas desde 1999, abrangendo cerca de 200 em-
presas dos seguintes setores ou segmentos: transformagéo de resinas plasti-
cas; méveis; couros e calcados; téxteis e confecgdes; embalagens de madeira
e papeldo; limpeza e higiene pessoal; metalurgia; material elétrico e de comuni-
cagio; tratamento superficial; servigos para a industria (manuteng@o elétrica e
mecanica, projetos de construgo civil e de arquitetura, etc.). Do total das em-
presas, aproximadamente 50% se localizam em agrupamentos setoriais e re-
gionais (polos ou clusters), parte destas em relagdes de subconiratagdo com
outras empresas (contratando ou sendo subcontratadas). Cerca de 20% inse-
rem-se no mercado pela via da subcontratagao, com destaque para o caso das
empresas de plasticos e téxteis e confecgdes, além, obviamente, de autopecas.

Para orientar o levantamento das informagoes, foi elaborado um roteiro
basico, que nao foi seguido de forma rigida e formal durante as entrevistas.
Houve, entretanto, preocupagdo em manter certa uniformidade quanto as infor-
macdes a serem obtidas. O roteiro englobou desde questdes gerais sobre a
empresa (data de fundagdo, como proxy da capacidade de permanéncia no
mercado, nimero de empregados, socios, histéria da empresa, mudancas
recentes, etc.), produtos e mercados (internos e externos), principais formas de
concorréncia, expectativas dos entrevistados quanto ao setor no qual a empresa
atua e sugestdes para o delineamento de politicas setoriais e para as pequenas
empresas.

‘Dadas as caracteristicas da pesquisa de campo, especiaimente a amplitu-
de limitada em termos de nimero de empresas e de setores, nao se pretende
que as consideragdes apresentadas possam ser generalizadas. No entanto,
pela consisténcia no Ambito da amostra e pela comparagao com resultados de
outros estudos, elas podem ser vistas como indicadores de tendéncias no que
se refere & importancia e ao possivel papel das pequenas empresas.

3 A sistematizagdo dessas categorias analiticas encontra-se em Souza (1995) e Botelho
(1999).
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A avaliagdo do conjunto de informagdes organizadas indica que as peque-
nas empresas, apesar de suas desvantagens estruturais, podem ocupar espagos
na estrutura produtiva nos quais sua importancia se justifica por motivos que vao
muito além de sua predominancia em niimero e de sua “classica” funcionalidade
como variavel de ajuste. Isso vale, principalmente, nos casos em que estéo inseridas
em setores que favorecem a diversificagao e a diferenciagéo de produtos e quando
conseguem desenvolver formas bem-sucedidas de articulagio (cooperagéo e
complementaridade) com outras empresas, a partir da identificagéo e do aprovei-
tamento dos beneficios de um pool de competéncias e especializacdes.

Em contraste, no caso de PEs que atuam de forma “independente”, foram
identificadas dificuldades para a ampliagdo da linha de produg&o propria como mais
um sinal das fragilidades das pequenas empresas. Isso contribui para o estreitamento
das possibilidades de permanéncia no mercado dessas empresas, visto que, no
ambito da subcontratagdo, campo visado por muitas dessas empresas, a intensi-
dade da disputa chega a comprometer a racionalidade das decis6es, agugando a
rivalidade. Essa forma de concorréncia pode beneficiar as empresas contratantes,
mas torna-se predatdria para as subcontratadas, intensificando o carater de subor-
dinag&o ao dinamismo e estratégias das empresas-clientes.

A partir das entrevistas, foi possivel distinguir tragos comuns entre determi-
nadas empresas, o que permitiu agrega-las em “tipos” de empresas, sem que
se pretenda, com isso, sugerir uma tipologia. A delimitagdo por grupos visa
apenas facilitar a analise. As categorias identificadas aparecem explicitadas a
seqguir. :
Empresas cujo desempenho esta grandemente vinculado ao dina-
mismo das grandes. Incluem-se ai algumas das empresas de material elétrico,
do setor de plasticos, fabricantes de pecas e acessorios para eletrodomésticos
e produtos para a industria automobilistica, as empresas de embalagens indus-
triais, metaldrgicas e as de servigos para industrias. E o caso especial das
empresas que fornecem para montadoras (do setor automotor e outros), que
tém seu desempenho subordinado em consideravel grau as politicas adotadas
pelas empresas-clientes. ;

O futuro dessas pequenas empresas é ameagado pelas estratégias das
GEs voltadas para a subcontratacéo de sistemas e de subsistemas completos,
provocando um processo de exclusao. Nas entrevistas, os dirigentes de peque-
nas empresas nessa situacao mostraram consciéncia dos efeitos dessas es-
tratégias e reconheceram que, para se manterem como fornecedoras das
montadoras e de fornecedores de primeira linha (subsistemas e sistemas), pre-
cisam reunir os requisitos necessarios (e inacessiveis para algumas): atualiza-
¢ao tecnologica e organizacional, principalmente as chamadas exigéncias da
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qualidade, que todos afirmaram conhecer, mas poucos declararam ter condi-
¢bes-de implantar. Em algumas dessas empresas, foi possivel constatar os
efeitos de uma evolugcdo marcada pela atualiza¢éo, que permite que continuem
afornecer para GEs e para os fornecedores de sistermas. S4o empresas que ja
se aproximam da fronteira superior (em-termos das classificacdes usuais de
PEs). O desafio para essas empresas € continuar investindo permanentemente
em atualizacao tecnoldgica e organizacional. A preparagdo e a capacitacao de
sucessores para dar continuidade a empresa e o acesso a linhas de crédito
para maquinas e equipamentos e curso foram-apontados como os principais
gargalos que podem restringir a continuidade.

Como ilustragéo, podem-se citar duas empresas que continuam fornecen-
do para montadoras das industrias automobilistica, eletroeletronica, etc., ou
para fornecedores de primeira linha de montadoras. Suas trajetorias e estraté-
gias: fundamentalmente, conseguiram aliar, de forma bem-sucedida, a experi-
éncia e a atuacgao direta dos socios empreendedores (engenheiros advindos de
uma de suas grandes clientes) a um certo grau de profissionalizagéo pela incor-
poragéo (de fora ou investindo na capacitagdo dos funcionarios com os quais
iniciaram a empresa) de profissionais especializados em areas especificas.
Conseguiram, também, se atualizar no que tange a tecnologia e a métodos
organizacionais. Em sintese, perceberam e exploraram positivamente as vanta-
gens da proximidade com os clientes.

"Empresas que ndo tém capacidade de resistir as pressoes
excludentes e cujos dirigentes ndo tém mais os recursos necessarios, e
sequer a motivagdo, para tentar reagir (perderam o momerito). Alguns
entrevistados afirmaram estar meramente se “arrastando”, a empresa sufocada
por impostos em atraso, etc. Algumas dessas empresas s&o tradicionais PEs
que nasceram como fornecedoras de GEs e que ndo conseguiram se preparar
para resistir as hovas condi¢des da concorréncia no ambito do fornecimento a
gra‘nd\es empresas. Em uma empresa, foi explicitamente apontado que, para
continuar-no setor, se exige a ISO 9000 e, atualmente, a QS 9000 (pelas
montadoras). O entrevistado assumiu que, nao tendo condi¢des de cumprir essa
exigéneia, esta fora. As unicas soluctes identificadas foram fechar a empresa e
vender os equipamentos; caso encontrasse comprador, ou passar a fornecer
pararegides mais distantes, em espagos menos nobres de comercializagdo. A
segunda opgao foi a escolhida pela direcdo da empresa.

Em outra empresa, com uma histéria semelhante, o empresério ja se
admite excluido definitivamente e assume que nao tem mais animo, ou outro
meio, para recomecar via diversificagéo (de mercados ou produtos) Sua decla-
racao:
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“(...) a empresa esta atolada com impostos atrasados, e néo tenho
mais condi¢bes de paga-los; também ndo tenho mais tempo nem
disposicdo para pensar em novoe caminho, se a empresa morrer eu
morro, se eu morrer a empresa morre; continuo a tocar enquanto for
possivel, com a empresa cada vez mais encolhida; se precisar voltar
atrabalhar no torno, volto e pronto mas sei que a.empresa nao voltara
a ser o que foi antes”.

Empresas que concorrem acirradamente, em alguns casos de forma
predatéria, com empresas de mesmo porte, mas que sao subordinadas as
grandes, no que diz respeito tanto aos fornecedores quanto aos clientes.
Inserem-se, nesse caso, as empresas do setor de servicos, de metalurgia e algu-
mas do setor de plasticos (componentes para industria automdbilistica)_

Empresas ligadas, direta ou indiretamente, a dindmica do setor ex-
portador, que, por sua vez, esta definido pelo rumo que tomam as medi-
das de estimulo as exporta¢des no Brasil, e restritivas as importacées
nos paises aos quais se destinam as exportacdes. llustrativo a esse respei-
to € o caso de uma empresa que exportava um determinado produto (alimenticio)
e que praticamente encerrou as atividades quando o cambio se tornou
desfavoravel, mas esté renascendo (12 semestre de 1999), voltada exclusiva-
mente para a exporta¢ao, dado que o cambio tornou o produto novamente “com-
petitivo” no mercado externo (basicamente uns poucos paises da Europa). Si-
tuagio oposta enfrenta uma pequena empresa de bens de capital que ndo con-
segue competir no mercado nacional, com maguinas que estio sendo importadas
de um pafs da Asia (sem as mesmas especificagdes, mas com igual uso) por
menos da metade do pre¢o do produto de sua empresa. ,

Empresas cujo desempenho esta ligado aos caminhos da constru-
¢éo civil e, portanto, dependem muito do dinamismo da economia como
um todo e de politicas governamentais para o setor. Caso claro das peque-
nas empresas de servigos de engenharia civil e de empresas fabricantes de
produtos para o setor, que, embora “independentes”, tém a continuidade de
grande parte de suas atividades vinculada ao comportamento desse setor. Foi
possivel constatar que alguns dirigentes tém uma clara percepgéo do significa-
do de tal dependéncia, daf o esfor¢o em dire¢éo a outros setores.

Empresas “independentes” no sentido de ndo estarem vinculadas
diretamente ao dinamismo de outras empresas (algumas aliam linha
propria e subcontratacdo). E o caso de empresas que integram setores
econémicos tradicionais e competitivos (algumas de embalagens de madeira e
papel&o, algumas de méveis, algumas de calgados, algumas confecgbes e fa-
bricantes de artigos de plastico para uso doméstico). A natureza dessa inser-
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¢ao, se, de um lado, aparentemente, favorece a sua permanéncia, por outro,
apresenta limites estruturais ao crescimento, caracterizando-se por formas de
concorréncia em que o preco é a variavel de comercializagdo mais utilizada.
Algumas dessas empresas conseguiram consolidar uma posi¢ao em um seg-
mento de mercado (exemplo de uma pequena fabricante de talheres de plastico
e de uma pequena empresa que cultiva, beneficia e comercializa nos mercados
interno e externo um produto agricola cujo beneficiamento é bastante especifi-
co). Verificaram-se também, PEs que concorrem com grandes empresas —
nacionais e internacionais —, as quais tornam dificil e apertado seu raio de
manobra no que diz respeito a cometrcializagéo do produto. Incluem-se ai as
empresas dos setores téxtil e confeccbes, mdveis e calgados, embora com
produtos voltados para a denominada “classe média baixa”.

Outras pequenas empresas “independentes” continuam porgue néao ha
muitas concorrentes. Essas empresas, apesar de estarem ultrapassadas
tecnologicamente, ainda conseguem se sustentar no mercado, em parte porque
nao tém determinados custos, dos quais conseguiram se livrar pelo tempo de
permanéncia no mercado, por terem prédio proprio e por “(...) nao precisarem
pagar aluguel (sic), por ndo incorrerem em certos encargos de mao-de-obra,
etc”. De certa maneira, essas empresas retratam fielmente o (nao tao) vetho
esteredtipo de PE. Em uma das empresas, admitiu-se, francamente, que a
principal “vantagem competitiva” € o fato de ela estar localizada bem ao lado de
uma favela, que a abastece de mao-de-obra a baixo custo. Ou seja, séo condi-
¢Bes especificas e ndo traduziveis em padrao (também n&o foram escolhidas
deliberadamente, foi um resultado do acaso). Teoricamente, poder-se-ia propor
que a vida dessa empresa seria curta. Concretamente, a empresa esta no mer-
cado ha mais de 25 anos. O empresdrio reconhece que oferece emprego de ma
qualidade e condicdes de trabalho néo ideais, mas enfatiza também que, de
outra forma, ndo estaria mais no mercado e nédo poderia oferecer emprego ai-
gum. Afirma ainda, como forma, de atenuar o carater negativo desse comporta-
mento, que dificiimente ndo concede antecipagdes salariais e que seu carro ja
serviu para levar filhos de funcionarios para o hospital no meio da noite. Essa é
uma légica que incomoda bastante o estudioso, mas que explica a sobrevivén-
cia (pode-se dizer, ndo muito nobre) de muitas pequenas empresas. Se essa
“vantagem” fosse cortada, a empresa desapareceria? Muito provavelmente sim,
mas essa é uma guestao a que nenhuma pesquisa pode responder.

Empresas de tecnologia de ponta cuja vantagem resulta de um co-
nhecimento tecnolégico muito especifico. Sao0 uma espécie evoluida das
antigas PEs (das décadas de 60 e 70) que surgiram de técnicos altamente
especializados. Em alguns casos, os dirigentes sdo ex-professores que conse-
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guiram dominar um conhecimento tecnologico muito especifico e traduzi-lo em
processos e produtos. As trajetorias futuras que se abrem para essas empresas
{como ocorreu em varias PEs tradicionais) podem ser: crescer; serem incorpo-
radas por uma empresa de maior porte no mercado; nao resistirem, sendo elimi-
nadas se ndo conseguirem se manter na ponta a medida que outras empresas
passarem a concorrer. Os empresarios reconhecem que essa “ameaca” esta
presente pela difusdo de tecnologias, capacidade de investimento continuado
em P&D, etc. e, no entanto, se consideram preparados para explorar novas
oportunidades.

Empresas especializadas em servigcos para industrias: em geral,
manutencao, arquitetura e engenharias civil e elétrica. Entre 1998 e 1999,
as pequenas empresas desses segmentos estdo amargando o estreitamento
das oportunidades diante da “terceira” fase da reestruturagao de grandes empre-
sas, que envolve fusdes e fechamento ou redugao de plantas produtivas tradi-
cionais.

Empresas aglutinadas em pdlos setoriais e regionais, nas quais ndo
se reconheceu, no entanto, disposicéo para explorar de maneira competitiva as
possiveis vantagens decorrentes desse tipo de insergao.

A exposi¢cdo ao longo desta segdo mostrou que algumas PEs
subcontratadas, dos chamados niveis superiores das cadeias produtivas, estéo
assimilando, muitas vezes mais por imposicao do que por crenga, inovagoes
organizacionais. Favorecidas pelo tempo de atuagdo no mercado e por estarem
mais articuladas com suas contratantes, conseguem implantar sistemas de
qualidade e investir em melhorias na organizagdo e na gestédo de processos, em
méquinas e equipamentos (CAD, por exemplo) e em instrumentos (principal-
mente os de testes e de afericao). Outras souberam valorizar e implementar as
técnicas difundidas em programas de desenvolvimento de fornecedores. Obser-
vando-se pelo lado das tradicionais desvantagens das pequenas empresas, ndo
se pode deixar de considerar que atuar para melhorar as condi¢oes competiti-
vas das PEs pode ser, de fato, um caminho bastante promissor em termos do
desenvolvimento de uma estrutura produtiva mais articulada, com melhor “liga”.
A esse respeito, cabe ainda observar que a grande maioria das empresas tem
seu desempenho estreitamente associado ac comportamento da distribuicéo
de renda — varidvel macroecondémica — e que, portanto, inclui-se entre aquelas
nao “administraveis” em nivel interno a unidade produtora, principalmente em se
tratando de pequenas empresas.

O referencial esbogado nesta se¢éo evidenciou a heterogeneidade que se
abriga sob a denominacao “pequenas e médias empresas”. Apesar de essa
heterogeneidade dificultar qualquer tipo de generalizagao, foi possivel esbogar
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algumas categorias de analise que permitem apontar aimportancia de um carater
seletivo nas medidas de apoio voltadas a esse segmento. Politicas de carater geral
tém eficiéncia relativa do ponto de vista do desenvolvimento dessas empresas. Ocorre
que: este vem sendo o principal trago das politicas de apoio as PEs no Brasil,
conforme fica claro pela exposicao desenvolvida no item 2 deste trabalho.

.E dificil pensar caminhos para a sobrevivéncia de pequenas empresas que
atuam isoladamente, visto que essa posicao as deixa mais expostas as fragili-
dades relacionadas com a pequena escala de producdo, a excegao da atuacao
em nichos de mercados extremamente especializados. A pequena empresa
isolada, em virtude de suas desvantagens estruturais, principalmente as relati-
vas a capacidade de acumulacado e ao acesso ao capital €, em geral, incapaz de
estabelecer posi¢des significativas nos mercados e, desse ponto de vista, tem
sua sobrevivéncia sempre mais comprometida. Obviamente, as mais frageis
sempre tém maiores probabilidades de serem expulsas rapidamente, no entan-
to sempre restardo as mais competitivas. E para estas ultimas que,
prioritariamente, devem ser dirigidos os recursos de politicas. ,

~ Oavango comrelagao a esse estado no que tange as politicas de-apoio as
PEs requer, de inicio, que seja focalizade com especial cuidado o desenvolvi-
mento de ferramentas de apoio que, de alguma forma, contribuam para que as
PEs possam se capacitar a desenvolver estratégias (pressupondo-se, obvia-
mente, que ja tenham reconhecido o valor de formular estratégias, o que pode,
por si s6,. representar um primeiro desafio para qualquer programa de apoio)
voltadas a sua diferenciagao no mercado com relagao as demais empresas com
as quais concorrem. Em alguns casos, podem se justificar, também, linhas
especiais de crédito, idealizadas com um objetivo especifico (por exemplo,
viabilizar a permanéncia no mercado de uma determinada categoria de pequena
empresa, preservar empregos em uma certa localidade, etc.). Os programas e
medidas de apoio devem vir acompanhados de mecanismos que viabilizem que
0s programas e suas ag¢des realmente cheguem ao segmento que pretendem
atingir e que permitam um acompanhamento minimo dos resultados obtidos,
até para orientar uma revisao, ampliagao ou desativacéo, se ndo se mostrar de
fato adequada. Especificamente sobre esse ponto, ha que desenvolver meca-
nismos que evitem que os meios se transformem no fim mesmo dos programas;
por exemplo, um programa que use como instrumento cursos para melhorar a
capacitagao gerencial de pequenos empresarios nao pode transformar-se em
um programa de multiplicagéo de cursos, isto €, em um programa no qual o
produto passe a ser 0s cursos e a avaliagao seja pelo numero de cursos minis-
trados e nao pelos resultados esperados e que o motivaram, qual seja, a
capacitacdo de empresarios e methor desempenho das empresas. Apesar do
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evidente desvio de rumos e mesmo desperdicio de recursos, freqlientemente os
programas langados pelo Governo acabam nao resistindo a seducao desse des-
vio, com 0 que acabam caindo no descrédito dos pequenos empresarios, que,
com razdo, argumentam, mas “tanto discurso para mais um curso? Nao preci-
samos disso”. No mais, por forca meésmo das caracteristicas de sua presenca
no mercado, essas empresas estdo submetidas a sua légica, pouco espacgo de
controle cabendo.a medidas de apoio. Por mais bemformuladas que sejam, sua
margem de atuagao é estreita, considerando-se a magnitude e a heterogeneidade
da massa de empresas que pretendem atingir. Certas politicas de apoio sédo
recomendaveis e justificaveis, ndo para preservar a empresa em si, mas, funda-
mentalmente, pela contribuigdo ao alcance do objetivo que norteou a escolha de
determinada politica.

4 - Consideragées finais

Com a analise, a partir da recuperacao analitica das a¢des e da atuacao
das entidades de apoio as pequenas empresas no Brasil, desenvolvida na pri-
meira se¢do, procurou-se verificar se é possivel identificar pontos de aderéncia
as categorias de PEs sistematizadas na terceira secéo, a partir de resultados
de pesquisa de campo. Essa aderéncia, que nédo pode ser atribuida, como ca-
racteristica geral, ao conjunto de medidas avaliadas, exigiria que, na definicao
de medidas de apoio e promogdo, fossem levadas em consideragdo a
heterogeneidade das PEs e as especificidades das diferentes formas de sua
presenca na estrutura produtiva, tornando-as mais seletivas quanto aos objetivos
para justifica-las e menos dispersas e conjunturais quanto ao tempo e a nature-
za dos resultados esperados. Nos paises centrais, hda uma opgéo pela adocao
de medidas seletivas de apoio e promocao a setores especificos, com metas e
formas de avaliagao de resultados previamente definidas. Essas medidas apare-
cem articuladas a um eixo central — o de uma politica  industrial com claros
objetivos de curto e longo prazos, que tem o pape!l de coordenadora. A partir
disso, sdo definidos espacos e papéis dos diversos agentes econdmicos, entre
0s quais as PEs. Mais que 0 tamanho, interessa o potencial de contribuicédo
para o alcance dos resultados planejados para o sistema econdmico.

No caso do Brasil, verifica-se, nos anos recentes, a multiplicacao de linhas
de crédito e programas de apoio destinados a esse segmento. Cabe avaliar para
quais segmentos de PEs e para quais finalidades deverdo ser canalizados es-
ses recursos, pensando as especificidades da realidade brasileira. Assim, se o
objetivo for estimular a criacdo de empregos ou evitar sua reducao, esta claro
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gue as PEs em setores de tecnologia de ponta nao tém capacidade direta de
emprego, mas podem gerar fortes efeitos em termos de desenvolvimento regio-
nal de empregos indiretos em servigos, comércio, fornecimento de pecas e com-
ponentes especiais. Enfim, podem representar uma contribuicao importante para
moldar e definir um novo tipo de PEs, dissociando-as da concepg¢ao de “as
coitadinhas” que nao podem caminhar sem ajuda. Nesse caso, os elementos
importantes da politica devem considerar as condi¢des de aprendizado na gera-
¢ao (ou mesmo imitacao) de inovacgoes, facilitar e estimular os processos formais
e informais de acumulagao e aceleragao de conhecimento tecnoldgico, etc.

Para empresas aglutinadas (aglomeragées setoriais e regionais) no mes-
mo setor (plasticos, téxtil e confecgdes, calgados e moveis), é fundamental
estimular o desenvolvimento de competéncias. Essa visio, alias, esta pratica-
mente ausente na cultura dos empresarios das PEs pesquisadas. Os objetivos
subjacentes ao estimulo a configuracéo de grupos articulados (redes) de empre-
sas devem ser o de valorizar e incrementar o desenvolvimento do emprego re-

_gional, impedindo o éxodo; a atualizacao tecnoldgica e a especializa¢édo das
empresas, para ganhar forca e escala para exportagao; o desenvolvimento de
“internalidades” setoriais; o aprender a desenvolver conjuntamente algumas
atividades, fungbes e processos, enfim, agbes coletivas com objetivos especifi-
cO0S; a presenca mais ativa de associagdes, redes horizontais para determina-
dos fins (propaganda, publicidade, compras, vendas, design, pesquisa, divulga-
¢ao0 da regido ou produto, etc.). Nesse caso, é fundamental investir na identifica-
¢ao das possibilidades de desenvolver e estimular formas de atua¢ao conjunta.
Deve-se ponderar que esse foi exatamente um dos pontos fracos que a pesqui-
sa de campo evidenciou — isto é, empresarios desmotivados, sem perspecti-
vas, sem animo para mudangas.

Para as empresas de servigos, em especial empresas de projetos técni-
cos (manutengao elétrica e projetos de engenharia e arquitetura), gue, pelos
conhecimentos especializados e experiéncia, praticamente integram as plantas
dos clientes, as ag¢des de apoio deveriam estar voltadas para procurar garantir
sua sobrevivéncia nesse nicho, porque geram empregos de mao-de-obra que
precisa ser permanentemente atualizada, e os empregos tém de ter boa quali-
dade, pela estreita observacao e monitoramento das empresas-clientes. Dessa
forma, essa categoria de pequenas empresas deveria representar um segmento
importante para a definicao de politicas, pelo alto potencial ao aliar investimento
em mao-de-obra, investimento em melhorias de processo, investimento em
tecnologia de processo e emprego direto e indireto, 0 que representa alternativa
a um certo tipo de desemprego das GEs — o decorrente dos processos de
“enxugamento” e “terceiriza¢ao”.
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Vale dizer, essas empresas representam um tipo de PE que pode ter uma
insercio “virtuosa”, gerando empregos que preservam uma certa qualidade. Para
essas empresas, os custos salariais e dos encargos sao, de fato, um dos prin-
cipais gargalos. A operacionalizacZo de sua potencial contribuicao seria bastan-
te beneficiada se pudessem, por exemplo, integrar o rol de empresas que po-
dem se enquadrar no Simples, mesmo que condicionadas a certas exigéncias.

Para as PEs articuladas a Ges, o objetivo de agbes de apoio deveria ser o
de incrementar a produtividade da cadeia de empresas articuladas. O apoio ndo
teria como alvo a empresa individual, mas, sim, enquanto integrante de uma
rede. Os resultados esperados: um conjunto de empresas com estruturas inter-
nas mais bem organizadas, com maior capacidade de reagao, em melhores
condigdes para permanecer no mercado, para gerar e reter empregos. Afinal,
integrar uma rede pode representar forte vantagem competitiva. A caracteristica
de ser parte integrante de uma rede pode facilitar o acesso ao crédito em condi-
¢bes mais favoraveis, propiciar vantagens em compras, efc.

O estimulo e o apoio a redes de subcontratagéo, mais bem estruturadas e
consolidadas em suas varias dimensfes — expanséo, sele¢io, aperfeicoamen-
to e estreitamento das relagbes —, devem ter como resultados esperados mu-
dancas qualitativas (maior conteudo de cooperagéo) na classica funcao de
complementaridade das PEs. Com o amadurecimento e a solidificacao das re-
des, as barreiras a entrada nos espacos vazios (mais escassos) formados por
essa estrutura tendem a aumentar. O espago para as PEs em geral tende a se
estreitar. Em compensag¢éo, novos espacos de complementaridade serdo gera-
dos pelas PEs “eleitas” das GEs, que também tentardo difundir as exigéncias
de padronizacao e qualidade. Vai se configurando, assim, um novo perfil para a
funcéo complementaridade e para as formas de inser¢ao das PEs. A andlise
dos fatores que envolvem a construcéo de redes de cooperagao e as implica-
¢Oes para as PEs que ocupam a posigdo de subcontratadas nessas redes
devem integrar a agenda das discussdes, quando se trata de diagnosticar e
avaliar a situagéo das PEs em uma determinada estrutura industrial.

O avanco desse processo certamente ira exigir a incluséo de novas varia-
veis nas decisdes de politicas voltadas para a industria e para as PEs como sua
parte integrante. A atencao maior deve ser quanto a delimitacéao clara da
“terceirizagdo” como estratégia de reorganizagcao das empresas, para que ela
nao se torne uma alavanca para a generalizacao de formas precarias de rela-
¢Oes de trabalho. )

Diante desse quadro, pode-se sugerir que a formulagao de um conjunto
articulado de acdes para as pequenas empresas deve considerar as especifici-
dades e a realidade de cada uma das categorias de PEs e relaciona-las aos
objetivos das acdes. E forcoso admitir que as atuais agdes direcionadas-as-PEs--
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ndo consideram essas especificidades: ora s&o excessivamente genéricas (como
o Proger), ora sao restritivas em demasia (como o Contec).

No ambito das empresas, pesquisadas, foi possivel identificar algumas ca-
racteristicas comuns as PEs com maior potencialidade para uma insergao posi-
tiva na estrutura do setor em que seinserem e da atividade econdmica: estao ha
mais de 10 anos no mercado, iém capacidade de investimento, tém baixo
endividamento, tém experiéncia e aprendizagem acumuladas e tradicdo. Enfim,
conseguiram acumular conhecimentos e competéncias suficientes para que
possam preservar e melhorar sua posicao no ambiente‘competitivo em que se
inserem. E essencialmente para o caso dessas empresas que se aplica a deno-
minagéao “formas de insercdo renovadas para as PEs”. Se as formas de inser¢ao
das PEs sao renovadas, o contelido de politicas voltadas a sua promogéao tam-
bém deve ser reconsiderado. Politicas que considerem a pequena empresa como
uma unidade isolada terao alcance cada vez mais limitado.
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Abstract

The main purpose of this paper is to evaluate the policy actions for
the Brazilian small enterprises in recent years. The description and the
analysis of the principal actions (mainly the available financing
mechanisms) and of the changes in the supporting institutions are
complemented with a brief characterization of those small enterprises
which are typically present and, somehow, even though in a subordinated
manner, take part in the dynamics of the productive structure. This
characterization is founded in the results of an empirical research
concerning a sample of small enterprises. The analysis that comes out of
the paper suggests that a comprehensive set of actions addressing small
enterprises should be elaborated regarding all classes of small enterprises
in their whole heterogeneity. '




