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PREFACIO

A Declaragao da OIT sobre Justica Social para uma Globalizagao Justa prevé
a possibilidade de apoio aos Membros no refor¢o da capacidade de pesquisa,
conhecimento empirico e compreensio de como os objetivos estratégicos
de emprego, protecao social, didlogo social e direitos no trabalho intera-
gem uns com os outros e contribuem para o progresso social, a formagao
de empresas sustentdveis, o desenvolvimento sustentdvel e a erradicacio da

pobreza na economia global.

Em conformidade com este plano de acio, o Conselho de Administragio,
em sua 304a Sessao, colocou em prética um plano para reforcar a base de
conhecimento da OIT por meio de uma série de estudos em paises piloto,
conduzidos sob a égide do Instituto Internacional de Estudos do Trabalho.
O objetivo destes estudos ¢ (i) documentar exemplos nos quais as politi-
cas econdmicas e sociais contribuiram de forma exitosa para a atenuagio
do impacto da crise financeira mundial; (ii) extrair licdes sobre politicas
publicas que possam ser Uteis para outros paises; e (iii) analisar os desafios

especificos de cada pais no contexto da crise e adiante.

Este relatério sobre o Brasil foi preparado por Janine Berg (Escritério da
OIT no Brasil), Byung-jin Ha, Naren Prasad e Steven Tobin (Instituto
Internacional de Estudos do Trabalho), com contribuicées de Daniela
Prates, da Universidade de Campinas. O estudo foi coordenado por
Steven Tobin, sob a supervisio do Diretor do Instituto, Raymond Torres.
Gostarfamos de agradecer a Dra. Lais Abramo, Diretora do Escritério da
Organizagao Internacional do Trabalho no Brasil, e ao Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), pelas suas contribui¢ées e apoio ao projeto.
Uma versao preliminar do resumo executivo do relatério sobre o Brasil foi
apresentada em um semindrio organizado pelo Escritério da OIT no Brasil,
em 3 de setembro de 2010. O relatério final leva em consideragio muitos
dos comentdrios recebidos de autoridades nacionais, parceiros sociais e de

outras partes interessadas durante o semindrio.
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RESUMO EXECUTIVO E RECOMENDAGOES

O crescimento econdmico com equidade é possivel —
o caso do Brasil demonstra que por intermédio da ado¢do de politicas bem
desenhadas e suficientmente integradas é possivel lograr tal resultado

Costuma-se argumentar que as politicas para promover a inclusdo social
e a equidade afetam o crescimento econémico, o que sugere a inevitabi-
lidade de um rade-off entre os objetivos econémicos e sociais. O caso do
Brasil, no entanto, demonstra que nao hd necessariamente um trade-off,

desde que politicas certas sejam implementadas.

Esta revisdo mostra concretamente como a estratégia de crescimento
com equidade foi construida e implementada no Brasil. Analisa, tam-
bém, a forma pela qual a estratégia ajudou o Brasil a superar a crise
econdmica e financeira mundial que eclodiu na sequéncia do colapso
do banco de investimento Lehman Brothers, em 2008. Finalmente, a
revisio identifica os principais desafios pendentes e indica respostas de

politicas possiveis.

Inicialmente, o impacto da crise no Brasil foi significativo. ..

O Brasil néo ficou imune aos impactos da crise e foi atingido principalmen-
te por trés mecanismos de transmissdo: (i) a queda do valor das exporta-
¢oes devido ao colapso da demanda externa e & diminuicdo dos precos das
commodities; (ii) a forte contragio do crédito e da liquidez nas economias
avangadas e no mercado financeiro internacional, que resultou na retragao
das linhas de crédito externas (inclusive as destinadas ao comércio) e na
salda de investimentos estrangeiros de portfélio; (iii) a acentuada reducao
da oferta doméstica de crédito. A economia, que vinha crescendo em um
ritmo anual de 7% no terceiro trimestre de 2008, contraiu-se dramatica-
mente para uma taxa anualizada de 2% no primeiro trimestre de 2009. A

produgio industrial foi a que mais sofreu, com impactos particularmente
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agudos nos setores mais dependentes do crédito, como os bens de consumo
durdveis. De fato, a produgio do setor industrial recuou cerca de 20% no
tltimo trimestre de 2008 e no primeiro trimestre de 2009. O mercado de

trabalho também foi afetado de forma significativa:

* Em novembro e dezembro de 2008, cerca de 700.000 empregos formais
foram perdidos — as perdas foram 3,6 vezes maiores do que nos mesmos

meses do ano anterior.

* Entre as seis maiores regioes metropolitanas do Brasil, 594.000 postos de
trabalho (ou 2,8% do total) foram perdidos entre dezembro de 2008 ¢
abril de 2009. Consequentemente, a taxa de desemprego aumentou para
9,0% em marco de 2009 (0,4 ponto percentual acima do nivel em mar¢o

de 2008).

* O impacto sobre o setor industrial foi particularmente agudo: entre os
meses de novembro de 2009 e margo de 2010, meio milhdo de empregos

formais na industria foram perdidos.

. mas a recuperagdo iniciou-se logo apds o inicio da crise ...

No entanto, a recessdo econdmica durou apenas dois trimestres — a econo-
mia cresceu 4,2% no quarto trimestre de 2009 e deverd crescer 7,3% em
2010, ritmo que ultrapassa, inclusive, os niveis pré-crise. Diferentemente
de outros paises, a recuperacio do mercado de trabalho no Brasil teve ini-
cio antes do que a prépria recuperagio do PIB, o que ajudou a estimular a
demanda agregada e a reduzir a maioria das perdas sofridas em decorréncia

da crise:

* O emprego voltou a crescer jd em fevereiro de 2009 e, ao final do ano,
o Brasil havia criado um milh4o de novos postos formais de trabalho.
O emprego segue crescendo num ritmo acelerado em 2010, com 2,2
milhées (6,7%) de empregos formais criados nos dez primeiros meses
do ano (em comparagao, durante a crise anterior, em 1999, houve uma

perda liquida de quase 200 mil empregos formais).

Resumo executivo



* A taxa de desemprego nas seis maiores regiées metropolitanas comegou
a recuar em abril de 2009 e continuou diminuindo fortemente ao longo
de 2009, atingindo 6,8% em dezembro. Embora a taxa de desemprego
tenha subido no inicio de 2010, — uma vez que mais pessoas entraram no
mercado de trabalho em busca de emprego — jd em setembro de 2010 a
taxa havia caido para 6,2% — bem abaixo do nivel pré-crise, de 7,6% em
setembro de 2008.

O desempenho mais fraco da inddstria de transformacio foi em parte
compensado pelo crescimento mais robusto do emprego no setor de ser-
vicos, onde o mercado de trabalho praticamente nao sentiu o impacto
da crise e o emprego sustentou sua trajetoria expansiva, quase sem inter-

rupgio, durante todo o periodo.

Além disso, o Brasil também conseguiu evitar o crescimento do emprego
informal — medido por meio do niimero de trabalhadores sem contrato de
trabalho. Durante um periodo de crise, os trabalhadores muitas vezes recor-
rem a esse tipo de ocupagio para compensar a perda de renda. A experiéncia
mostra que, em geral, é dificil reverter essas tendéncias apés um periodo
prolongado. Todavia, no Brasil, o aumento na taxa de emprego informal
durou pouco tempo e, rapidamente, a informalidade no emprego retomou
a tendéncia descendente apresentada no periodo pré-crise. Por exemplo,
nas seis principais regioes metropolitanas, o ndmero de empregados sem
contrato de trabalho diminuiu em cerca de 280 mil (ou 6,5%) entre agosto
de 2008 ¢ agosto de 2010.

... devido, em primeiro lugar, as sélidas condicoes iniciais combinada
com uma rdpida resposta centrada no emprego...

O ritmo da recuperagio e o sucesso em mitigar os efeitos da crise se devem

a uma série de fatores:

1. A experiéncia durante o periodo pré-crise e as condigées iniciais: Apos a crise

de 1999, o Brasil fortaleceu seus fundamentos macroecondmicos e conti-
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nuou a aprimorar o seu sistema de protecio social. Em particular, o Brasil
introduziu um novo regime macroeconémico orientado para a redu¢ao da
vulnerabilidade externa e para a obtengio de superdvits fiscais. O governo
também estabeleceu — em cooperagio com atores sociais — aumentos reais
no saldrio minimo e racionalizou a prestagio de assisténcia social. Como
resultado, ap6s o efeito-contdgio da crise, o Governo foi capaz de responder
rapidamente por meio da ado¢io de uma série de medidas anticiclicas e de
aperfeicoamentos no regime de protecio social existente, iniciativas que

foram viabilizadas pela situagio fiscal mais robusta.

2. As origens da crise: A crise financeira afetou significativamente o mercado
de crédito doméstico. O governo reagiu de forma decisiva para restaurar
os fluxos de crédito no sistema bancdrio, seja para as familias, seja para as
empresas. Entre as medidas adotadas, pode-se citar: (i) a redu¢io da meta
da taxa de juros em 5 pontos percentuais entre janeiro e setembro de 2009
(de 13,75% em janeiro de 2009 para 8,75% em setembro de 2009); (ii)
introdugao de linhas de crédito para setores-chave da economia, incluindo
pequenas e médias empresas (PMEs), e aumento da concessao de crédito
pelas trés instituigoes financeiras pablicas; e (iii) uma série de iniciativas do
Banco Central para atenuar a volatilidade cambial e assegurar a liquidez em

délares (US$) para empresas, bancos e exportadores.

3. Estimulo da demanda interna em setores intensivos em emprego: O gover-
no também adotou uma série de medidas para estimular setores gerado-
res de empregos: (i) expansio do Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC), sendo a maior parte dos recursos direcionada aos investimentos em
infraestrutura que impulsionaram a criagao de empregos. Este programa
representou mais de 40% do pacote de estimulo; (ii) a criagdo do programa
habitacional Minha Casa, Minha Vida, que teve como objetivo construir
1 milhdo de novas casas em 2009 e 2010 para estimular o crescimento e
o emprego no setor de construgio civil, que foi fortemente afetado pela
crise; (iii) reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre
automoveis e outros produtos (alguns dos quais se destinavam a promover

o consumo ecoldgico).

Resumo executivo



4. Estimulo & demanda e protecio as familias mais vulnerdveis por meio de
aperfeicoamentos na rede de protecio social: embora relativamente pequenas
em comparagio com outras medidas, o Brasil introduziu mudangas em duas
dreas-chave de protecio social, a saber, o programa Bolsa Familia e o sistema
de seguro-desemprego: (i) o Ministério do Trabalho e Emprego prolongou
a duragio dos beneficios do seguro-desemprego por dois meses para traba-
lhadores cujos setores de atividade econdmica foram gravemente afetados
pela recessio (como, por exemplo, os setores de mineracio e siderurgia);
(ii) o gOVerno reiterou seu compromisso com o Bolsa Familia, aumentan-
do os valores dos beneficios e ampliando o sua cobertura. O custo dessas
duas medidas foi de apenas 0,026% do PIB. Ainda assim, a extensio da
cobertura do Bolsa Familia permitiu que 1,3 milhio de familias adicionais
recebessem os beneficios do programa; e estima-se que 310.000 trabalha-
dores puderam receber um apoio adicional na forma de seguro-desemprego.
Ademais, embora nio seja considerado como parte do pacote de estimulo,
0 governo manteve os aumentos previstos do saldrio minimo em fevereiro
de 2009 ¢ janeiro de 2010. Mais de 20% da populacio foi beneficiada, uma
vez que o saldrio minimo serve como referéncia para o cdlculo de uma série

de beneficios sociais.

5. Garantir que a oferta responda & demanda de incentivos: O Governo asse-
gurou que a economia poderia responder as medidas de estimulo e as politi-
cas sociais. Em primeiro lugar, o investimento das empresas foi apoiado pela
disponibilidade de crédito dos trés bancos publicos, que entrou em cena
num momento em que os bancos privados estavam receosos em empres-
tar. As politicas de crédito nao sé facilitaram os investimentos das grandes
industrias, mas também das PMEs, devido as linhas de crédito especiais que
foram desenvolvidas para este segmento de negécio. Em segundo lugar, um
ambiente de negécios estdvel foi estabelecido através de um didlogo social
que deu prioridade a consulta com as empresas e aos dirigentes sindicais na
elaboragio de politicas, especialmente em matéria de redugio de impostos.
Terceiro, os mercados de produtos foram os mais sensiveis aos novos incen-
tivos através da redugio de impostos e ao aumento do rendimento disponi-

vel, que permitiu que familias de baixa e média renda pudessem aumentar
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seu poder de compra, ajudando as economias dos pequenos municipios
rurais. Finalmente, no inicio da crise, a taxa de cAmbio era competitiva, o
que ajudou a impulsionar o consumo de bens e servigos produzidos inter-

namente.

...em segundo lugar, uma coeréncia entre as politicas laborais e sociais, por um
lado, e as politicas macroecondmicas de outro . ..

Um dos ingredientes para o sucesso do Brasil, ¢ um exemplo de como os
paises podem melhorar a concepgio das politicas, foi o reconhecimento da
inter-relagdo entre emprego e politicas sociais, por um lado e as politicas
macroecondmicas e o crescimento econdmico, por outro. Na verdade, as
politicas bem desenvolvidas podem ter importantes efeitos que se reforcam

mutuamente - como o caso do Brasil, demonstra:

* Politicas macroecondmicas com multiplicadores de emprego: A reducio do
imposto sobre a producio industrial (IPI) sobre veiculos automdveis,
devido aos importantes efeitos para frente e para atrds, deu um impor-
tante impulso a cria¢do e manutencdo de emprego. Estima-se que 25
milhdes de empregos - diretos e indiretos - sao dependentes da produgio
de automdveis e estima-se que a reducio do IPI pode ter contribuido
para a manutengio de 50.000 a 60.000 empregos na economia brasileira.
Além disso, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) estima
que cada R $ 1,00 gasto em automdveis tem um efeito multiplicador de
R'$ 3,76 no produto. Da mesma forma, um apoio considerdvel foi dada
ao setor da agricultura, que em 2009 respondia por cerca de 16% da forca

de trabalho do palis.

Politicas sociais bem concebidas: Uma estimativa preliminar do IPEA mos-
tra que o aumento das despesas com as transferéncias de renda social - o
Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC) e o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) - proporcionou importantes efeitos
multiplicadores. Por exemplo, estima-se que o BPC tem um efeito multi-
plicador de 2,2 sobre a renda familiar e de 1,4 no PIB. De fato, estima-se
que o reforco das transferéncias sociais conduziu a uma inje¢ao de US$
30 bilhdes na economia e criou (ou salvou) potencialmente 1,3 milhao

de empregos. Essas medidas nao sé ajudaram a mitigar o impacto da
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crise sobre os segmentos mais vulnerdveis, mas também contribuiram
para o crescimento da demanda doméstica na medida em que acelerou o

dinamismo das economias locais e seus setores intensivos em emprego.

A principal licao da experiéncia do Brasil é a de que as medidas de protecio
social e as politicas macroecondmicas, se bem desenhadas, podem contribuir
para o crescimento econdmico, a criagio de emprego ¢ a equidade. Além

disso, para que os programas sejam eficazes, niao precisam ser custosos.

No futuro, entretanto, as politicas de emprego poderiam ser fortalecidas...

Mesmo no Brasil, onde a recuperagio econdmica estd em curso, existem
dreas que podem ser aperfeicoadas e uma série de desafios persistem. Uma
das lacunas na resposta a crise ocorreu nas politicas de emprego. Dada a
importincia de garantir que os individuos que perderam o emprego man-
tenham contato com o mercado de trabalho e atualizem suas habilidades,
mais aten¢io e recursos poderiam ter sido dedicados a intermediagio da
mao de obra e a formagio profissional — duas dreas que nao receberam
recursos adicionais. De forma similar, a prorrogacio tempordria do seguro-
desemprego poderia ter sido mais generalizada, incluindo trabalhadores de
outras dreas afetadas pela crise. Alguma atenc¢do deveria ser dada a vdrias

outras 4reas que ainda necessitam de reformas:

* Reformulagio do sequro-desemprego: é necessirio melhorar a cobertura do
programa para que mais trabalhadores tenham prote¢io contra a perda
do emprego — menos de 7% dos desempregados brasileiros receberam
beneficios durante a crise; segmentos importantes da forga de trabalho,
tais como os trabalhadores domésticos, praticamente nio tiveram cober-

tura.

* Regimes de manutengio do emprego: Como a crise teve uma curta duragio,
muitas empresas poderiam ter se beneficiado de regimes de manutengio
de emprego, sobretudo porque as demissées tém um efeito negativo na
produtividade e na moral do trabalhador. Em alguns casos, o didlogo
social foi utilizado para diminuir o nimero de demissdes; por exem-
plo, com desligamentos tempordrios durante as quais os trabalhadores

realizam cursos de capacitagdo e recebem seguro-desemprego, ou com
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férias coletivas. Entretanto, na maioria dos casos as industrias reagiram
as incertezas geradas pela crise demitindo uma expressiva parcela de sua
forca de trabalho. Nesses casos, politicas como o trabalho compartilhado
(work-sharing) — quando os empregados aceitam reduzir a carga hordria,
em alguns casos com compensacio do governo pela reducao do saldrio —
poderiam ter sido efetivas em diminuir o nimero de demissoes ¢ o pacto
econdmico e social do desemprego. Neste aspecto, levando-se em conta
a relacdo custo-beneficio, o programa Kurzarbeit, da Alemanha, pode ser
considerado como um modelo potencial para arranjos de curto prazo no

mercado de trabalho.

* Maior integracio: De forma mais geral, o Brasil precisa fortalecer outras
politicas de emprego, como a intermediagdo nesse mercado e a formagao
profissional, e melhorar a integracio desses programas com o sistema de
seguro-desemprego. O Brasil possui uma série de politicas de emprego,

algumas vigentes hd décadas, que podem ser aperfeicoadas.

De importancia, o Modelo de Vinculos Econémicos Globais (GEL), desen-
volvido no Instituto Internacional de Estudos do Trabalho, demonstra que
os investimentos na drea das politicas do mercado de trabalho, tais como
seguro-desemprego, manutencio do emprego, intermedia¢io de mao de
obra ou servicos publicos de emprego, tém efeitos positivos e importan-
tes no produto, no emprego e nos saldrios. Embora esses investimentos
exijam gastos no curto prazo, o modelo demonstra que, se essas politicas
forem bem desenhadas, os niveis de divida publica se recuperam aos valores
similares ao cendrio de referéncia no médio prazo. Com efeito, ao longo
do tempo, a situacio fiscal melhora, devido 2 evolugio do emprego e dos
saldrios através da arrecadacio de impostos e menos gastos em beneficios

tais como seguro-desemprego.

.. e a eficdcia do Servigo Piblico de Emprego, Trabalho e Renda aumentou . ..

Para que as politicas e programas voltados para o mercado de trabalho
sejam eficazes, ¢ importante ter um Servigo Pablico de Emprego, Trabalho e
Renda (SPETR) que funcione bem. Uma avaliagio recente do SPETR bra-
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sileiro, entretanto, revelou algumas deficiéncias importantes. Em primeiro
lugar, apenas um pequeno nimero de individuos que procuram emprego
sao encaminhados para a intermediagio da mio de obra — em 2009, apenas
2,1% dos trabalhadores desempregados receberam apoio do SINE (Sistema
Nacional de Emprego) durante a procura por emprego. Em segundo lugar,
mesmo para aqueles individuos que sio encaminhados, as taxas de colo-
cagao pelo SINE sao baixas - em torno de 18% dos quase seis milhoes de

trabalhadores registrados para o periodo 2007-2009.

. complementada por melhorias
continuas para integrar os objetivos economicos e sociais...

Nas duas tltimas décadas, o Brasil apresentou um progresso substancial
na reducio da pobreza e da desigualdade de renda — gragas, entre outros
fatores, 4 existéncia de um sistema robusto de protegio social. No entanto, a
pobreza e a desigualdade permanecem elevadas em comparagio aos padroes
internacionais. A criagio de mais empregos formais deve contribuir para a
ampliacio da cobertura da protegio social e, assim, para a reducio da desi-
gualdade de renda e a pobreza. Melhorar a efetividade e a implementacio
das politicas de emprego também deve ajudar neste sentido. Entretanto, é
necessdrio avancar na formulacio de medidas de protegio social que inclu-

am objetivos relacionados ao mercado de trabalho.

Por exemplo, enquanto é certamente louvdvel que mais de 12 milhoes de
familias tenham acesso ao Bolsa Familia, o fato de que um quarto da popu-
lagdo seja elegivel para o programa ¢ um motivo de preocupagio. E, embora
os beneficios sociais e econdmicos do programa estejam bem definidos e
bem documentados neste relatério, iniciativas futuras deveriam conside-
rar melhores formas de integrar os beneficidrios em empregos produtivos,
de qualidade e decentes. Maiores investimentos em habilidades bdsicas e
treinamento vocacional, na intermediagiao da mao de obra, e maior dispo-
nibilidade de creches e servigos de assisténcia infantil poderiam melhorar o
acesso dos trabalhadores e trabalhadoras as novas oportunidades existentes

na fase atual de dinamismo da economia brasileira.
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... enquanto continuar a melhorar o investimento produtivo,
0 sistema fiscal e da gestdo dos fluxos de capitais

O desafio para o Brasil é garantir que a recuperagio seja sustentdvel e que as
taxas de crescimento econémico permanecem fortes a médio e longo prazo.
Embora o Brasil tenha muitos setores de ponta - a exemplo da aerondutica,
biotecnologia, industria automobilistica — precisa aumentar as suas taxas
de investimento e melhorar a sua infra-estrutura fisica e social, a fim de
sustentar e desenvolver setores de ponta e afastar-se de sua dependéncia
das exportagoes de commodities para o crescimento econémico. Politicas de
expansio do investimento global, o redesenho do sistema fiscal e assegurar
uma taxa de cAmbio competitiva seriam benéficas para melhorar a compe-

titividade do pais e suas perspectivas de desenvolvimento no futuro.

* Aumentar a taxa de investimento: Embora o Governo tenha aumentado
seus niveis de investimento nos Gltimos anos, os niveis ainda sio baixos
- aproximadamente 17% do PIB — comparativamente desfavordvel com
o periodo da industrializa¢do por substitui¢io de importagoes, além de
situar-se bem abaixo do niveis dos paises emergentes da Asia. Além disso,

o investimento em pesquisa e desenvolvimento é apenas 0,5% do PIB.

* Reformulagio do sistema tributdrio: As receitas fiscais no Brasil, cerca de
35% do PIB, sao compardveis as de alguns paises da OCDE, e bem acima
da média para a América Latina. Embora isso seja benéfico, na medida em
que significa que o governo possui recursos para financiar suas despesas,
o desenho do sistema tributdrio é regressivo, sendo que muitos impostos
sdo cobrados sobre a producio e o consumo. Isso ¢ problemdtico porque
impede o crescimento da demanda interna e acentua o j4 elevado nivel

de desigualdade que existe no pais.

* Garantir uma taxa de cdmbio competitiva: Antes do colapso do Lehman
Brothers, o Real (R$) tinha se tornado excessivamente apreciado, mas
com a fuga de capitais no inicio da crise, a moeda se desvalorizou em
quase 40%. O cendrio positivo de crescimento para o Brasil, juntamente
com a permenéncia de uma das taxas de juros mais elevadas do mundo,

renovou o fluxo de capitais para o pais, em particular da carteira de
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investimentos de curto prazo. Apesar da aliquota de imposto de 2% sobre
entradas de capital, estipulada em outubro de 2009, o Real continou
apreciado ao longo de 2009 e 2010, retornando ao seu patamar pré-crise.
Trata-se de uma questdo problemadtica, jd que uma moeda sobre-apreciada
compromete a competitividade do pafs, prejudicando a inddstria nacional
e, portanto, a criagio de emprego. Mais controles de capital podem ser
necessdrios ao pafs. O Brasil, na condi¢io de membro do G-20, poderia
desempenhar um papel proeminente na defesa da regulagio dos fluxos
internacionais de capitais, em beneficio nio s6 da economia brasileira,

mas também da economia mundial.

..O didlogo social foi um fator decisivo na recuperagio exitosa
da crise e é um fator decisivo para o futuro.

Alguns elementos fundamentais do sucesso brasileiro no contexto da crise,
tais como o aumento do saldrio minimo e a prorrogacio do seguro-desem-
prego, se devem ao didlogo social, o que reafirma a idéia de que esse didlogo
pode desempenhar um papel fundamental no alcance dos objetivos sociais
e trabalhistas, que se reforcam mutuamente. O didlogo social também pode
contribuir para o aperfeicoamento das politicas publicas e para a construgao
de um consenso em torno de programas de reforma, como evidenciado pelo

Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES).

Em resumo, o Brasil realizou progressos notdveis na tltima década — espe-
cialmente no contexto da crise financeira e econdmica iniciada em 2008.
Porém, nos préximos anos, o pais pode avancar na dire¢io de um cresci-

mento econémico mais inclusivo e igualitdrio.







CAPITULO 1 A
DESEMPENHO ECONOMICO E DO MERCADO DE TRABALHO

INTRODUGAO

No fim de 2010, a crise financeira e econdmica global — que teve inicio hd
mais de dois anos no mercado norte-americano de hipotecas subprime —
continuava a perturbar os mercados ao redor do mundo. No auge da crise,
em 2009, o PIB mundial recuou quase 3% e dezenas de milhoes de empre-
gos foram perdidos, ameagando o progresso social e econdmico em vérias
dreas. Contudo, nem todos os paises foram afetados da mesma maneira ou
com a mesma intensidade. A economia mundial voltou a registrar taxas
positivas de crescimento no segundo semestre de 2009, mas o ritmo da
recuperagao, especialmente em relacio ao mercado de trabalho, tem variado

consideravelmente.

O Brasil, apesar de nio ter ficado imune aos efeitos da crise, apresentou
um bom desempenho em comparacio a vérios paises — mesmo na America
Latina — em termos da atividade econdmica e do mercado de trabalho. O
objetivo deste capitulo é analisar a trajetéria econdmica, social e do mercado
de trabalho no Brasil no periodo anterior e posterior  crise, que atingiu

com forga a economia brasileira no Gltimo trimestre de 2008.
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A TRAJETORIA MACROECONOMICA E MECANISMOS
DE TRANSMISSAO DA CRISE

O Brasil néo ficou imune & crise — a demanda externa recuou
¢ 0 crédito doméstico sofreu forte contragio...

Dado que a eclosio da crise financeira e econdmica teve origem com a faléncia
do Banco Lehman Brothers e a quase faléncia de outras instituicoes financei-
ras em paises desenvolvidos, notadamente nos Estados Unidos, a difusio da
crise para as economias emergentes € em desenvolvimento foi inicialmente
pequena. No entanto, a crise logo se espraiou por meio de canais financeiros,
comerciais e de investimentos, levando a uma depreciacio significativa da con-

fianga geral no sistema global — embora em graus variados (Quadro 1.1).!

Quadro 1.1 Canais de transmissao da crise no Brasil

Os paises latino-americanos foram afetados de diversas formas pela crise. O nivel de inte-
gracdo destes paises com os Estados Unidos, onde a crise se originou, teve um papel-chave.
Paises, como o México, foram atingidos primeiramente, em razao de sua estreita relagao
comercial com os Estados Unidos, bem como em conseqiiéncia do declinio de remessas
realizadas por trabalhadores migrantes provenientes do México, que foram afetados com
a perda de empregos nos Estados Unidos.

O Brasil foi atingido, sobretudo, mediante trés canais. Em primeiro lugar, o colapso na
demanda externa e a queda dos pregos das commodities levaram a uma redugio signifi-
cativa no valor das exportagées. Em segundo lugar, a contragio do crédito global resultou
na retragao das linhas de crédito externas (inclusive as destinadas ao comércio exterior)
e na safda de investimentos estrangeiros de portfélio. Em terceiro lugar, a queda acentu-
ada da oferta interna de crédito em decorréncia da situacio de elevada aversio ao risco
e preferéncia pela liquidez no sistema bancdrio que se seguiu a divulgagao dos prejuizos
financeiros de aproximadamente 220 empresas brasileiras nos mercados de derivativos de

cambio provocados pela desvalorizagao abrupta do Real.

De fato, entre agosto e dezembro de 2008, o real desvalorizou cerca de 48 por cento em
relagao ao délar. Contudo, com a répida recuperagio da economia brasileira e as taxas de
juros extraordinariamente baixas nas economias avangadas, o real se apreciou em relagio ao
délar ao longo de 2009 ¢, desde entao, tem permanecido estdvel em niveis pré-crise (gracas
A imposi¢io de taxas sobre a entrada de investimentos estrangeiros de portfélio).

Fontes: Escritério da OIT no Brasil; Nissanke (2009); Prates and Cintra (2010).

LIILS (2009)
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O Brasil, como a maioria dos paises, experimentou um declinio significa-
tivo no produto interno, mas que teve curta duracio (de apenas dois tri-
mestres, na comparagio com o trimestre anterior). Como mostra o Gréfico
1.1, no final de 2007, o PIB j4 havia comegado a desacelerar nas economias
avangadas, passando a ser negativo no final de 2008 e atingindo seu valor
mais baixo no primeiro trimestre de 2009, quando o PIB caiu mais de
4,5% em relagao a0 mesmo trimestre do ano anterior. A desaceleragio da
atividade econémica, no entanto, foi relativamente tardia no Brasil e na
America Latina (e em outras economias emergentes), onde o crescimento
do PIB manteve-se em trajetdria ascendente até o tltimo trimestre de 2008.
No entanto, no Brasil o impacto relativo no PIB foi bastante severo, com
o crescimento recuando de uma taxa anual de quase 7% para cerca de -2%
em apenas dois trimestres (também na comparacio com o mesmo periodo

do ano anterior).

..mas a queda na produgdo foi comparativamente pequena e de curta duragio.

No quarto trimestre de 2009, o crescimento do PIB jd havia retornado ao
patamar de 4,4% no Brasil, aumentando para quase 9% no primeiro tri-
mestre de 2010. Para 2010, espera-se que o crescimento do PIB atinja 7,5%
a0 ano, superando os niveis pré-crise.? Em termos comparativos, a queda foi

mais severa tanto na America Latina como nas economias avangadas:

* A recessao na América Latina foi mais profunda, com a variagio do PIB
recuando para cerca de -3,0% entre o primeiro e o terceiro trimestres
de 2009. A recuperagio foi também um pouco mais modesta, com um
crescimento do PIB de 1,2% ao final de 2009;

* As economias avangadas permaneceram em recessio durante todo o ano
de 2009, atingindo taxas de crescimento positiva apenas nos trés primei-

ros meses de 2010 — embora em um ritmo moderado.

Nas economias emergentes, embora a taxa de crescimento tenha comeca-
do a desacelerar no inicio do primeiro trimestre de 2008, ela permaneceu
positiva ao longo do periodo de crise e jd havia comegado a acelerar no
inicio de 2009.

2 IMF (2010a)
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\
Grafico 1.1 Crescimento do PIB, taxa trimestral real, 2007-2010
(variag@o percentual em relagao ao mesmo periodo do ano anterior)
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Fonte: FMI (2010a).

No entanto, a produgio industrial foi atingida fortemente —
compensada por ganhos continuos no setor de servigos.

No Brasil, entre os diferentes componentes do PIB, as importagoes, expor-
tacoes ¢ os investimentos foram os que experimentaram uma queda mais
acentuada — cerca de 15% no primeiro trimestre de 2009 frente 20 mesmo
periodo do ano anterior (Grafico 1.2, grafico A). O consumo privado e
publico — que representa mais de 80% do PIB — se manteve relativamente
estdvel durante o periodo de crise. Em termos do desempenho setorial,
as restricoes no crédito interno atingiram em primeiro lugar e de forma
mais grave a produgio industrial, com impactos especialmente significativos
nos setores dependentes de crédito, como bens de consumo durdveis. Na
comparagio com o ano anterior, a producio industrial recuou moderada-
mente no tltimo trimestre de 2008 (3%), mas a intensidade da queda se
intensificou ¢ a produgio caiu mais de 10% nos trés primeiros trimestres
de 2009 (Gréfico 1.2, grifico B). A atividade agricola ¢ pecudria também
se retraiu numa intensidade semelhante, porém o declinio foi mais gradual.
Em contrapartida, o setor de servigos — que representa em torno de 59% do

PIB — manteve seu ritmo de expansio durante o periodo de crise.

Os investimentos e a atividade comercial se recuperaram fortemen-

te em 2010: investimentos e importacoes cresceram mais de 25 e 40%,
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Grafico 1.2 Evolugao do PIB pela ética da demanda e da oferta, T2 2008-T2 2010
Painel A. PIB pela dtica da demanda(1995=100)
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Painel B: PIB pela dtica da oferta (variagao percentual em relagao ao mesmo trimestre do ano anterior)
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Fonte: Banco Central do Brasil, Sistema Gerenciador de Séries Temporais (SGS).
Os dados sio ajustados de forma sazonal.

respectivamente, no primeiro trimestre do ano, aproximando ou supe-
rando os niveis pré-crise. Com a recuperagdo da demanda externa e
doméstica (notadamente desta Gltima), o setor industrial voltou a cres-
cer no final de 2009, atingindo um crescimento de mais de 5% no pri-

meiro trimestre de 2010 frente ao mesmo trimestre do ano anterior.
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DESEMPENHO DO MERCADO DE TRABALHO

O impacto sobre o emprego variou significativamente

para uma mesma queda na produgdo...

O impacto da crise financeira e econdmica mundial sobre o emprego variou
signiﬁcativamente tanto nas economias avangadas como nas emergentes
(Grifico 1.3). Entre as economias avancadas do G20 e da Uniao Européia,
as de melhor desempenho (em relagio & mediana) foram Austrdlia, Canadd
e Coréia do Sul.? As economias atingidas que sofreram maior queda no PIB
foram Irlanda, Japio e Luxemburgo, com a Irlanda e Espanha sofrendo as
conseqiiéncias mais graves em termos de perdas de emprego.* Entre os pai-
ses emergentes do G20 e da Unido Européia, Argentina, Brasil, Indonésia e
Turquia tém se saido relativamente bem em termos de queda no emprego e
no PIB (a China teve um desempenho excepcional em relagao ao PIB). Em
contraste, Estonia, Letonia e Lituinia foram os mais afetados em termos de

crescimento do PIB e de perdas de emprego.

... mas na série com ajuste sazonal,
0 Brasil registrou a menor redugio de postos de trabalho...

Na América Latina, o impacto da crise sobre o emprego também variou
consideravelmente, com o Equador, Jamaica e a Republica Bolivariana da
Venezuela incorrendo em perdas de emprego de 5% ou mais (Gréfico 1.4).
Em outros paises, como Argentina, Brasil e Colombia, essas perdas foram
menos graves, de 2% ou menos, na série com ajuste sazonal. De fato, dentre
os paises com informagées disponiveis, o Brasil registrou a menor perda

percentual de emprego (0.7%).°

3 Altas ou baixas variaces da taxa de crescimento ou perdas de emprego foram analisadas a partir das
mudangas nas medianas. Também ¢ importante salientar que os paises em destaque sio comparados apenas
com outros paises do mesmo grupo.

Durante o ano de 2010, paises como a Grécia, Irlanda, Portugal e Espanha também estdo enfrentando
uma série de desafios fiscais, como as pressoes para controlar o aumento dos gastos do governo.
% Os dados do Brasil referem-se s seis maiores dreas metropolitanas (Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Rio de Janeiro, Salvador e Sio Paulo), que respondem por cerca de 25% da forca de trabalho do pais.
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Grafico 1.3 Variagdes percentuais no PIB real e no desemprego total entre o segundo trimestre
de 2008 e o segundo trimestre de 2010
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Grafico 1.4 Variagao percentual no nivel de emprego do pico (pré-crise)
ao vale (pds-crise), por pais

Brasil ~ Argentina Colémbia  Chile México Peru  Trinidade Ecuador Jamaica Venezuela
& Tobago

Nota: Os dados da Argentina, Brasil, Equador e Peru referem-se a perdas de emprego em 4reas urbanas ou
metropolitanas como uma parcela dos empregos nestas dreas. Os dados sao ajustados de forma sazonal.
Fonte: Estimativas do IILS originadas na base de dados Laborstat da OIT.

.. com o emprego atingindo niveis pré~crise jd no final de 2009.

Para dimensionar as perdas de emprego no Brasil, existem basicamente duas
fontes de informagio que monitoram a evolu¢io do mercado de trabalho:
a primeira é o levantamento domiciliar das dreas urbanas realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), e a segunda é o banco
de dados compilado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), que
documenta informagoes mensais sobre a criagao e elimina¢io de postos de
trabalho formais (CAGED). Em termos de perdas de emprego — em séries

sem ajuste sazonal — as duas pesquisas revelam que:

* Durante os meses de novembro e dezembro de 2008, aproximadamente
700.000 empregos formais foram perdidos, segundo dados do CAGED.
Embora no final do ano as perdas de emprego sio geralmente maiores
devido ao fim do periodo de colheita, as perdas de 2008 durante estes
meses foram 3,6 vezes superiores as registradas no mesmo perfodo do ano

anterior.

* Entre as seis regiées metropolitanas do Brasil pesquisadas pela Pesquisa
Mensal de Emprego (PME), 594.000 postos de trabalho (ou 2,8% do
total de empregos) foram perdidos entre dezembro de 2008 e abril de
2009 (Griéfico 1.5).

‘ Capitulo 1 ~ Desempenho econdmico e do mercado de trabalho



Embora a redugio de postos de trabalho tenha sido significativa, o emprego
voltou a crescer rapidamente nas seis regides metropolitanas (ver Gréfico
1.5) a partir da segunda metade de 2009, superando o pico pré-crise em
novembro de 2009. Em janeiro de 2010, houve uma queda marginal —
tipica dessa época do ano — mas desde entdo o niimero de empregos reto-
mou sua trajetdria expansiva. Com efeito, a partir de novembro de 2010,
o0 emprego atingiu um patamar 3,9% superior ao do seu pico no periodo
pré-crise (em outubro de 2008), com mais de 1,5 milhao de novos postos
de trabalho (quase 7%) criados entre fevereiro de 2009 e novembro de 2010
em dreas urbanas. De acordo com dados do CAGED, a variagao liquida de
postos de trabalho também se tornou positiva em fevereiro de 2009, com
trés milhdes de empregos criados em todo o pais até novembro de 2010.

A taxa de desemprego também caiu, na medida em que mais trabalhadores
reentraram na for¢a de trabalho a luz das melhores perspectivas...

Tendéncias semelhantes sio evidenciadas em relagio a taxa de desempre-

go, que comegou a aumentar no final de 2008. Nas seis principais regioes

Grafico 1.5 Emprego em areas urbanas do Brasil, 2008—2010
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Nota: Os dados se referem s seis principais dreas metropolitanas.
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mensal de Emprego (PME).
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metropolitanas, essa taxa aumentou de 6,8% em dezembro de 2008 (o nivel
mais baixo anterior a crise) para 9,0% em marco de 2009 (Griéfico 1.6). No
entanto, a taxa de desemprego diminuiu constantemente ao longo de 2009,
atingindo o nivel pré-crise (de 6,8%) em dezembro de 2009. Parte desta
queda ocorreu em razdo da diminui¢do das taxas de participagio. No inicio
de 2010, no entanto, embora o emprego continuasse expandindo, a taxa
de desemprego comegou a subir marginalmente na medida em que mais
pessoas entraram no mercado de trabalho & procura de emprego. Assim, a
taxa subiu até alcancar 7,4% em maio de 2010 — ainda bem abaixo do pico
de 9% registrado durante a crise. Em novembro de 2010, a taxa havia caido

para 6,7%, percentual inferior ao nivel mais baixo anterior 4 crise.

No que diz respeito ao impacto setorial sobre 0 emprego, os efeitos sao em
grande medida semelhantes aos observados no caso do PIB. As perdas no
emprego se concentraram predominantemente no setor industrial: nas seis
dreas metropolitanas, cerca de 117.000 postos de trabalho industriais foram
eliminados apenas entre janeiro e fevereiro de 2009. No setor de servicos, o

nivel de emprego ficou relativamente inalterado e continuou a crescer — de

Grafico 1.6 Taxa de desemprego mensal e variacao taxa de participacao frente
aos anos anteriores, 2008—2010
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Nota: Os dados se referem s seis principais dreas metropolitanas.
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mensal de Emprego (PME).
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fato, o desempenho mais fraco na industria foi em parte compensado pelo

crescimento mais forte do emprego nos servigos (ver também Capitulo 3).

E como a populagio masculina predomina no mercado de trabalho do setor
secunddrio da economia, especialmente na industria, o nivel de emprego
para este grupo caiu abruptamente em janeiro e fevereiro de 2009. Como
o emprego industrial permaneceu deprimido na primeira metade de 2009,
0 emprego nesse grupo seguiu o mesmo caminho. Ambos comecaram a
se recuperar lentamente no segundo semestre de 2009 e, apesar de perdas
sazonais de postos de trabalho em dezembro de 2009, o emprego entre os
homens continuou a crescer ao longo de 2010, alcancando os niveis pré-crise
no segundo trimestre. O emprego entre as mulheres comegou a cair mais
cedo — provavelmente devido ao fato de que, no Brasil, elas estao sobre-
representadas em empregos precdrios. No entanto, o nivel de emprego se
recuperou rapidamente para as mulheres — j4 no segundo trimestre de 2009
o crescimento do trabalho entre as mulheres foi positivo, atingindo niveis

pré-crise em agosto daquele ano — seis meses antes do que para os homens.

... TNas oS jovens continuam a ter dificuldades.

Nas principais dreas metropolitanas, adultos (25 ou mais anos de idade) e
jovens (entre 15 e 24 anos de idade) experimentaram perdas de empregos
ao final de 2008 e inicio de 2009, mas a magnitude da reducio foi particu-
larmente acentuada entre os jovens. Com efeito, o emprego entre os jovens
recuou 300.000, cifra que representa metade da perda total de empregos
neste periodo. Embora o emprego entre adultos tenha se recuperado entre
0 segundo semestre de 2009 e o primeiro semestre de 2010, o emprego para
trabalhadores de 15 a 24 anos voltou a cair no inicio de 2010 e ainda nao
retornou aos patamares pré-crise (ver Grafico 1.7). Em agosto de 2010, a
taxa de desemprego entre os jovens no Brasil (16,3%) era 3,5 vezes maior
que taxa de desemprego entre os adultos de 25 a 54 anos. As evidéncias
empiricas das crises financeiras passadas sugerem que a taxa de desempre-
go entre jovens tende a subir significativamente e permanecer elevada por
alguns anos apés uma crise.® Por exemplo, entre os paises onde as taxas de
desemprego entre os jovens retornaram para niveis pré-crise, o tempo médio

para essa recuperagio foi de 11 anos.” Em outro grupo de paises em que um

© Ha et al (2010).
7 Ver 1ILS (2010).
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Grafico 1.7

Niveis de emprego por idade, 2008—2010
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Nota: Os dados se referem s seis principais dreas metropolitanas.
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mensal de Emprego (PME).

patamar mais elevado, mas inferior ao vigente antes da crise, foi atingido,

esse tempo médio foi de 17 anos.

Apesar de um aumento modesto durante a crise,
0 emprego informal continuou em declinio. ..

Na maioria dos paises em desenvolvimento, o emprego informal tem uma
participagao relevante no mercado de trabalho.® No Brasil, o emprego
informal abrange (i) os trabalhadores assalariados sem carteira de trabalho
assinada e (ii) os trabalhadores autdnomos (que nio contribuem para a
previdéncia social).” Contudo, a participagio dos trabalhadores informais
— aqueles sem carteira de trabalho assinada e os trabalhadores auténomos
— tem diminuido nos tltimos anos, tendéncia que teve continuidade apds

o efeito-contdgio da crise, principalmente no primeiro semestre de 2009,

80 emprego informal é definido pela OIT como englobando aqueles trabalhadores que nao sao reconheci-
dos nos termos da lei, ou que estao empregados informalmente tanto em empresas informais como formais
e que, portanto, nio recebem protecao legal ou social e nao tém condigoes de garantir o cumprimento dos
seus contratos. Ver OIT (2002).

2 Os empregados no Brasil devem possuir uma carteira de trabalho assinada, que garante aos trabalhadores
acesso a protegoes trabalhistas formais. Para os objetivos da andlise da Figura 1.8, entretanto, o emprego
autdénomo ¢ tratado como informal dado que apenas cerca de 15% dos trabalhadores autdnomos contri-
buem para a previdéncia social.
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Grafico 1.8 Emprego informal como uma parcela do emprego total, 2008—2010
(percentuais)
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Nota: Os dados se referem s seis principais dreas metropolitanas.
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mensal de Emprego (PME).

como mostra o Grifico 1.8. Nos dois grupos de trabalhadores, essa partici-
pacdo aumentou no segundo semestre de 2009, mas desde entdo retomou

sua trajetéria descendente.

¢ os saldrios reais tem crescido, apoiados
em parte pelo aumento no saldrio minimo...

A existéncia de um saldrio minimo teve implicagdes importantes para o
Brasil no periodo de crise. Em particular, o saldrio minimo tem um impacto
significativo no caso dos trabalhadores assalariados, especialmente os mais
vulnerdveis, com limitado poder de negociacio. Ademais, o saldrio minimo
pode ser uma ferramenta til para impulsionar a demanda doméstica na
economia brasileira (ver Capitulos 3 e 4). Isso ocorre porque esse saldrio
define o nivel de remuneracio do emprego assalariado formal nos setores
privado e publico, mas também influencia o rendimento dos trabalhadores
informais, pois as negociagoes freqiientemente o utilizam como referén-
cia. Além disso, o saldrio minimo no Brasil também serve como referéncia
para uma série de politicas de seguridade social, incluindo aposentadorias

e seguro-desemprego (ver Capitulo 4).
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Grafico 1.9 Evolugao do valor médio dos salarios nominal e real, 2008-2010
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mens:

Grafico1.10 Desigualdade no Brasil, 1990-2009

(medida pelo indice de Gini)
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Antes da crise, em 2006, uma decisio foi tomada pelo governo brasileiro
— em consulta com parceiros sociais — que especificou as datas e a férmula
para o aumento real do saldrio minimo de abril de 2007 2 2011. Como ilus-
tra o Grafico 1.9, esse método tem contribuido para sustentar o crescimento
geral dos saldrios no Brasil: a média dos saldrios nominais e reais subiu
ao longo de 2009 e inicio de 2010. E importante ressaltar que durante a
crise os aumentos programados foram mantidos, com o primeiro aumento
nominal em fevereiro de 2009, de 12% (6% em termos reais), elevando
o saldrio minimo para R$465 (US$234) por més. Em janeiro de 2010, o
saldrio minimo foi elevado em 9,7% (5,7% em termos reais), para R$510

(US$283) por més.

..que tem acompanhado as melhorias na distribuicdo de renda.

Ao mesmo tempo, a desigualdade de renda — medida pelo indice de Gini
— continuou a cair (Grafico 1.10). De fato, a desigualdade de renda tem
registrado uma tendéncia descendente desde 1990, com um declinio espe-
cialmente maior na dltima década: entre 2001 e 2009, o Gini recuou de
0.60 para 0.54. Em comparagio, o indice caiu apenas marginalmente na
década anterior. Mais importante ainda, a desigualdade de renda sustentou

sua trajetéria descendente durante a crise.
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CONCLUSOES

Com o aprofundamento da crise financeira e econémica global no segundo
semestre de 2008, a maioria dos paises ou regides — incluindo o Brasil e a
América Latina — foram atingidos pelos seus efeitos. No entanto, as primei-
ras indicagoes sao de que o Brasil respondeu relativamente bem ao choque
adverso da contracio da liquidez internacional e da recessao mundial. O
impacto sobre o crescimento e o emprego, embora substancial, foi relati-

vamente baixo e breve.

A partir do primeiro trimestre de 2010, o crescimento econdémico retornou
a niveis pré-crise. A expansido do emprego liderou a recuperagio, com o
namero de postos de trabalho nas seis regiées metropolitanas ultrapassando
o pico pré-crise jd em novembro de 2009. A taxa de desemprego subiu no
inicio de 2010, principalmente devido a entrada de mais trabalhadores no
mercado de trabalho em busca de emprego, mas desde entéo as taxas recu-

aram para patamares inferiores aos vigentes antes do contdgio da crise.

O desempenho bem sucedido da atividade econdmica e do mercado de
trabalho tem sido acompanhado por melhorias gerais nas condigées sociais.
Pobreza e desigualdade de renda — embora ainda altas — seguiram em queda
no periodo de crise. Além disso, os saldrios reais continuaram a crescer e
a taxa de informalidade a cair. Grande parte do sucesso é conseqiiéncia de
programas j4 existentes, mas também dos esforcos do governo para atenuar
os efeitos da crise. O Capitulo 2 apresenta uma breve descricio e avaliagao
global da resposta do Brasil a crise financeira e econdmica mundial, e os
capitulos subseqiientes examinam o papel do conjunto de instrumentos de
politica, incluindo as politicas de emprego e sociais, para atenuar o impacto

da crise, bem como os principais determinantes do seu sucesso.
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CAPITULO 2 )
A RESPOSTA DO BRASIL A CRISE

INTRODUGAO

O Brasil foi severamente afetado pela crise financeira e econdmica mundial a
partir de setembro de 2008, quando ela assumiu dimensées sistémicas (apds
a faléncia do banco Lehman Brothers), mas o seu impacto adverso sobre a
produgio e o emprego domésticos foi de curta duragio, como destacado no
Capitulo 1. O Brasil revelou uma capacidade inédita de resisténcia a crise,
em contraste com as experiéncias passadas. Ademais, a resposta brasileira
documentada neste capitulo mostra como diferentes politicas publicas, tais
como as politicas monetdria, crediticia, cambial, fiscal, trabalhista e social,
podem se complementar e refor¢ar umas as outras, caso sejam formuladas
e adotadas efetivamente. Embora o pacote de estimulo fiscal de 1,2% do
PIB esteja entre os mais baixos entre os paises do G20, ele foi eficaz porque
foi executado paralelamente com uma expansio significativa do crédito,
canalizada por meio do sistema bancdrio publico do pais, e com um rela-
xamento da politica monetdria. Estas medidas foram complementadas por
isencoes fiscais para apoiar a atividade empresarial e melhorias em progra-
mas de seguridade social, o que, juntamente com o crescimento dos saldrios,

impulsionou a demanda interna.

Este capitulo apresenta de forma detalhada as diversas politicas implemen-
tadas. Inicia-se (secio A) com uma breve discussao sobre as diferencas entre
esta crise e as crises passadas. A se¢do B traga um panorama das politicas
monetdria, crediticia e cambial, enquanto a Segio C examina o pacote de
estimulos fiscais introduzido no inicio de 2009, incluindo uma compara-
¢do com outros paises do G20. Assim, poder-se-4 analisar detalhadamente
como politicas publicas bem elaboradas e direcionadas ao emprego, em con-
junto com medidas de protecio social, podem apresentar beneficios que se
reforgam mutuamente, 20 mesmo tempo em que estimulam o desempenho
empresarial e o crescimento (objetivo dos Capitulos 3 e 4, respectivamen-
te). Além disso, a se¢do D documentard o papel do didlogo social como
mecanismo de apoio para responder a crise. A tltima se¢io decida-se as

conclusoes, com uma série de consideragoes sobre as politicas publicas.
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POR QUE ESTA CRISE FOI DIFERENTE

O impacto da crise financeira internacional e a resposta brasileira repre-
sentam em diversos aspectos um rompimento com o passado. Se o choque
externo tivesse ocorrido entre 1994-2002, o efeito negativo na producio
e no emprego teria sido muito mais forte. O aumento da capacidade de
resisténcia da economia brasileira as turbuléncias externas decorreu, em
parte, da melhora nos fundamentos macroeconémicos, particularmente,
da redugio da vulnerabilidade externa do setor publico associada tanto ao
aumento das reservas internacionais, como a queda da divida externa publi-
ca, que tornaram o governo brasileiro credor em moeda estrangeira a partir
de janeiro de 2006. Depois desta data, os niveis de endividamento manti-
veram-se estdveis, mas como a acumulagio de reservas acelerou, a posi¢io

credora continuou aumentando até o inicio da crise (Grifico 2.1).

Divida externa piblica e reservas internacionais, 1997-2010
(US$ milhdes)

Divida Externa Pablica (DEP)

Reservas Internacionais (RI)

Tl

T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4 T4
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Fonte: Banco Central do Brasil, Sistema Gerenciador de Séries Temporais (SGS).
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Grafico 2.2 Superavit primario como percentual do PIB, 1998-2010

(fluxos acumulados em 12 meses)
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Fonte: Banco Central do Brasil, Sistema Gerenciador de Séries Temporais (SGS).

Uma segunda condicio favordvel foi o superdvit primdrio significativo nas
contas fiscais do pafs. Conforme mostra o Gréfico 2.2, o or¢amento primd-
rio registra superdvit desde 1999 (entre 3 e 4% do PIB até 2008), quando
0 governo comegou a perseguir uma meta especifica para este indicador. A
meta aumentou sucessivamente entre 1999 e 2007 (3,1% em 1999, 3,4%
em 2000 e 2001, 3,88% em 2002 e 4,25% de 2003 a 2007). Em 2008 foi
reduzida para 3,8% em fungio do langamento do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC). Em 2009, em resposta ao estimulo fiscal e a2 queda
nas receitas fiscais devido ao menor nivel de atividade, o governo reduziu a
meta de superdvit primdrio do setor publico para 2,5%. Para 2010, a meta

foi fixada em 3,3%.

Em contraste, durante a crise anterior (a crise cambial de 1998/1999),
a situacdo macroecondmica do Brasil era frdgil, interna e externamente.
Em 1998 o Governo era devedor em moeda estrangeira e tinha um déficit

primdrio interno de cerca de 1% do PIB. Assim, quando ocorreram os ata-
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ques especulativos contra a moeda brasileira no segundo semestre de 1998
(que resultou na desvalorizagio cambial de janeiro de 1999), o Governo
recorreu 2 um empréstimo do FMI. O empréstimo, contudo, exigia como
contrapartida a ado¢io de politicas monetdrias e fiscais pré-ciclicas (ou
seja, restritivas) que reforcaram, em vez de atenuarem, o impacto negativo

da crise cambial.

Durante a recente crise, no entanto, Governo brasileiro foi capaz de lidar
com o efeito-contdgio, sem a necessidade de recorrer aos empréstimos do
FMI e, assim, de se submeter as condicionalidades subjacentes. Como resul-
tado, o Governo teve um maior grau de liberdade para adotar politicas
anticiclicas, destinadas a mitigar os impactos negativos da crise, ao invés de
instituir politicas de austeridade, ou seja, pré-ciclicas. A melhora das con-
di¢bes macroecondmicas nio apenas conteve o impacto do choque externo,
mas também abriu espago para a implementacio de politicas de estimulo

A atividade econdmica.

Além disso, no momento de contdgio da crise recente, o Brasil possufa uma
rede de seguridade social muito mais desenvolvida. Novos programas de
assisténcia social e uma expansio, ao longo da dltima década, dos progra-
mas j4 existentes de aposentadoria e assisténcia (discutidos no Capitulo 4)
aumentaram a capacidade de resisténcia das familias a crise ¢ permitiram
que o Governo —a um pequeno custo adicional — expandisse os beneficios
sociais, o que se revelou um instrumento politico eficaz para impulsionar o

consumo e a demanda agregada na economia.

O Governo tinha condigées de financiar gastos adicionais com prote¢io
social e outras medidas do pacote de estimulo fiscal exatamente devido a
sua melhor posicao fiscal, em grande medida resultado do esfor¢o em alcan-
¢ar um superdvit primdrio apds a crise cambial de 1999. Apés essa crise,
o governo adotou um novo regime macroeconémico, ancorado em trés
pilares: a politica de cAmbio flutuante com intervengées (dirty float), a poli-
tica monetdria de metas de inflagio e a perseguicio de metas de superdvit
primdrio nas contas fiscais. Esse novo regime, ao lado do forte crescimento

econdmico mundial entre 2003 e 2007 (caracterizado pela abundéncia de
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liquidez internacional e pelas condigbes comerciais favordveis), contribuiu
para a melhora da situagio macroeconémica do Brasil. Assim, os fluxos
de capitais e o superdvit da balan¢a comercial (resultado, sobretudo, do
crescimento do comércio com a China e dos altos pregos das commodities)
possibilitaram a redugio da divida publica externa e o acimulo de reservas
internacionais, aumentando a capacidade do pais de resistir e responder a

choques externos.

O maior grau de liberdade na gestao das politicas macroeconémicas tam-
bém estd relacionado a duas outras dimensdes da crise recente: primeiro, a
origem da crise atual, nos Estados Unidos; segundo, a adogao de politicas
anticiclicas pelos governos das economias avangadas. Nas crises anteriores,
um dos objetivos da adogao de politicas pré-ciclicas pelos paises em desen-
volvimento era a recuperagao da credibilidade dos investidores estrangeiros,
uma condi¢io considerada necessdria para a retomada dos fluxos de capitais
externos.'’ Devido & natureza sistémica da crise atual, os governos de paises
emergentes estavam cientes de que as politicas pré-ciclicas nio seriam efica-
zes em atrair esses fluxos, devido ao virtual colapso do mercado financeiro
internacional. E, uma vez que as economias avancadas, epicentro da crise,
haviam adotado politicas anticiclicas, estas ganharam maior aceitagio entre
a ortodoxia econdmica. Desta forma, embora sujeito a um choque externo,
que também afetou as demais economias emergentes, o Brasil foi capaz de

adotar uma postura mais proativa.

19 Ocampo (2000).
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POLITICAS MONETARIA, CREDITICIA E CAMBIAL

No caso da economia brasileira, o efeito-contdgio da crise a partir de setem-
bro de 2008 foi especialmente intenso no mercado de crédito doméstico,
que sofreu uma forte contracdo. Dada a incerteza em relagio ao impacto
da crise nas condi¢oes financeiras dos devedores e das institui¢oes finan-
ceiras de menor porte, os bancos cortaram o crédito nio somente para as
corporagdes e familias, mas também no mercado interbancério. O Governo
respondeu com uma série de iniciativas para restaurar a liquidez na eco-
nomia, incluindo instrumentos de politica monetdria, crediticia e cambial.
O Banco Central do Brasil (BCB) adotou, prontamente, medidas para
resolver a situagao de empogamento de liquidez nesse mercado (decorrente
das incertezas relacionadas aos prejuizos financeiros de vérias empresas em
operacoes com derivativos cambiais apds a desvalorizacio do real do Real

- R$), dentre outras:

* Em 24 de setembro de 2008, o BCB decidiu prorrogar o prazo de imple-
mentagio do aumento do percentual de depésito compulsério das empre-
sas de leasing. De acordo com o cronograma estabelecido pelo BCB em
janeiro de 2008, esse percentual passaria de 15 para 20% em novembro
e para 25% em janeiro de 2009. Estas mudancas foram adiadas para
janeiro e marco de 2009, respectivamente. Em 12 de outubro de 2008, o
BCB também estabeleceu que as empresas de leasing poderiam deduzir
do recolhimento compulsério os valores referentes a aquisi¢do de moeda
estrangeira do BCB, que seriam formalizadas por meio de um compro-
misso de revenda pela institui¢do financeira e de recompra pelo Banco

Central.

* De setembro a dezembro de 2008, o BCB reduziu o percentual de reco-
lhimento compulsério sobre depdsitos a vista e a prazo e das exigibilidades
adicionais incidentes sobre os depésitos a vista, a prazo e de poupanca. As
regras referentes a essas exigibilidades também se alteraram: apés 1° de
dezembro de 2008, os recolhimentos nio poderiam mais ser realizados

em dinheiro, mas sim em titulos pablicos federais indexados 2 taxa de
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juros. Com esta mudancga, o BCB tentou garantir que a demanda por
esses titulos nio fosse afetada pela redugio do percentual de recolhimento
incidente sobre os depésitos a prazo.'' As reservas compulsérias foram
reduzidas em R$99,8 bilhoes (US$54,2 bilhées) e a disponibilidade de
liquidez para institui¢des de menor porte elevada em R$41,8 bilhoes
(US$22,7 bilhoes) no dltimo trimestre de 2008. Ao relaxar as exigéncias
relacionadas aos recolhimentos compulsérios, o BCB ampliou o volume
de recursos disponiveis para empréstimos por parte das institui¢oes finan-

ceiras.

* Em 2 outubro de 2008, com o fim de estimular as compras de carteiras
de crédito de bancos de pequeno e médio porte por bancos de grande
porte, o BCB autorizou os bancos a deduzirem 40% do compulsério de
depésitos a prazo para compras de carteiras de crédito de instituigoes
financeiras (com valor liquido de até R$2.5 bilhoes, ou US$1.4 bilhées).
Em 13 de outubro de 2008, o BCB mais uma vez mudou as regras para
o recolhimento de compulsério dos depdsitos a prazo, aumentando o
percentual de recursos que os bancos poderiam deduzir para a compra de
carteiras de crédito de outros bancos de 40 para 70%. O BCB também
ampliou o leque de ativos elegiveis que os bancos poderiam comprar
com depdsitos compulsérios, autorizando a aquisicao de titulos de car-
teiras de fundos de investimento, direitos creditérios de companhias
de leasing, instrumentos de renda fixa emitidos por entidades privadas
nao-financeiras, ativos que compdem os Fundos de Investimento em
Direitos Creditérios (FIDC) ou cotas de FIDC organizadas pelo Fundo
Garantidor de Crédito (FGC), a institui¢do nacional de garantia de

depésitos bancdrios.'

* O Governo criou uma nova linha de assisténcia a liquidez por meio da
qual o0 BCB pode adquirir carteiras de crédito de instituigoes financeiras.
O objetivo era ampliar a capacidade do BCB de ajudar institui¢oes finan-
ceiras brasileiras que enfrentaram escassez de liquidez, principalmente
bancos de pequeno e médio porte, mediante a janela de redesconto.
A gama de ativos aceitos como garantia no redesconto também foi

ampliada.

' O BCB comecou a aumentar o depésito compulsério novamente em 26 de fevereiro de 2010. Em junho
de 2010, o processo ainda nio havia terminado.

12 Inicialmente, esta medida expiraria em 30 de junho de 2010. Naquele més, o BCB prorrogou o seu tér-
mino para 31 de dezembro de 2010.




38

BRASIL : UMA ESTRATEGIA INOVADORA ALAVANCADA PELA RENDA

¢ Em 28 de outubro de 2008, o Banco do Brasil (BB) e a Caixa Econdmica
Federal (CEF), bancos controlados pelo Governo Federal, foram auto-
rizados a adquirir, direta ou indiretamente, participagao societdria em
institui¢oes financeiras publicas e privadas no Brasil, incluindo empresas
seguradoras, instituicoes de seguridade social, empresas de capitalizacio,

com ou sem a aquisi¢io de controle aciondrio.

* Em marco de 2009, o Governo instituiu o Recibo de Depésito Bancdrio
(RDB), com a garantia especial do FGC. Por meio desta medida, o seguro
sobre depésitos a prazo passou de R$60.000 (US$30.000) para R$20
milhoes (US$10 milhoes). Esta medida foi adotada para estimular os
empréstimos no interbancdrio ou a compra de carteiras de crédito pelos
grandes bancos, que no tinham reagido até entéo, a despeito das diversas
medidas adotadas pelo BCB. Dada a preferéncia dos bancos privados por
liquidez e a possibilidade de investimentos em titulos publicos liquidos,
rentdveis e de risco muito baixo, os bancos simplesmente nio expandiram
o crédito interbancdrio.'”” Na realidade, apenas os bancos estatais (BB e
CEF) adquiriram um volume significativo de carteiras de crédito. Com
o RDB, a liquidez no mercado interbancdrio comegou a fluir novamente.

Esta tltima medida foi, portanto, eficaz.

A POLITICA MONETARIA

A redugio da taxa de juros no Brasil comegou com atraso. Na reunido de
novembro de 2008 do Comité de Politica Monetdria (Copom), a meta da
taxa de juros bdsica, conhecida como Selic', foi mantida sob o argumento
de que os riscos inflaciondrios decorrentes da desvalorizagio do Real eram
muito elevados. Somente em janeiro, quando a ameaca de recessao se sobre-
pos a esses riscos, uma série de cortes foi iniciada, o que reduziu essa meta
em 5 pontos percentuais, de 13.75% em dezembro de 2008 para 8.75% em
setembro de 2009. A rigidez do BCB na condugio da politica monetdria

durante o tltimo trimestre de 2008 contrastou fortemente com as acoes de

13 Embora nio tenha ocorrido nenhuma aquisicao importante, fusées foram anunciadas no setor bancério
durante o quarto trimestre de 2008: uma fusao entre os bancos privados Itat e Unibanco, que resultou na
emergéncia do maior banco no Brasil; e outra entre o Banco do Brasil (estatal) e a Nossa Caixa (estadual).
O BB também adquiriu participagio aciondria (49,9%) no Banco Votorantim (privado).

1 Sistema Especial de Liquidacio e Custédia de Titulos Pablicos.
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seus colegas nas principais economias avangadas e emergentes. Ao todo, cinco
cortes foram feitos: em 21 de janeiro de 2009, de 13.75 para 12.75%; em 11
de margo de 2009, para 11.25%; em 29 de abril de 2009, para 10.25%; em
10 de junho de 2009, para 9.25%; e em 23 de julho de 2009, para 8.75%."
Este foi o menor nivel nos tltimos 20 anos (equivalente a uma taxa real anual
de menos de 5%), levando em conta a inflacdo projetada de 4.0%. Contudo,
a taxa permanece num patamar muito superior ao vigente nos demais paises,

inclusive emergentes (tanto em termos nominal como real).

POLITICA DE CREDITO E FINANCEIRA

Além das medidas de politica monetdria, o Governo brasileiro decidiu
utilizar os trés principais bancos publicos federais — Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), CEF e BB — para expan-
dir o crédito e, assim, desempenhar um papel anticiclico em um contexto

de contragio do volume de crédito pelos bancos privados.

Além da medida mencionada acima (autorizacio para o BB e CEF adqui-
rirem participacio aciondria em institui¢oes financeiras privadas e pabicas
no Brasil), em 6 de novembro de 2008 o Ministério da Fazenda anun-
ciou uma série de novas iniciativas que conjuntamente forneceram R$19
bilhoes (US$10 bilhoes) em linhas de crédito para vérios setores por meio
do BNDES e BB. Em agosto de 2009, o Governo realizou uma contri-
buicio adicional de R$500 milhées (US$250 milhées) em fundos de aval
destes dois bancos, que garantem empréstimos a pequenas e médias empre-
sas. Ademais, os bancos estatais estabeleceram novas linhas de crédito para
alguns setores, como detalhado abaixo.

A agao anticiclica dos bancos estatais foi extremamente importante para a
manutenc¢io da oferta de crédito para empresas e familias no contexto de

elevada preferéncia pela liquidez dos bancos privados e, assim, para evitar a

15 Entre abril ¢ julho de 2010, 0 Copom clevou novamente a meta da taxa de juros, de 8,75% ao ano para
10,75% ao ano, patamar vigente até o fechamento desse relatério, em dezembro de 2010.
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queda brusca da atividade econémica (ver também o Capitulo 3). Outras
medidas de politica crediticia incluiram o corte na taxa de juros de longo
prazo (TJLP) utilizada em empréstimos do BNDES de 6,25 para 6,0%, o
nivel mais baixo da histdria, reduzindo desta forma o custo dos emprésti-

mos de longo prazo dessa institui¢ao financeira de fomento.

POLITICA CAMBIAL

Devido aos problemas de liquidez no mercado de cAmbio que emergiram
durante os primeiros meses apés o contdgio da crise, o BCB adotou uma

série de iniciativas que incluiram:

* Leiloes de d6lares no mercado a vista com compromisso de recompra: os
contratos incluiram um compromisso de revender délares para o BCB,
0 que garantiria a manuten¢do do estoque de reservas internacionais
(entre 19 de setembro de 2008 e novembro de 2008, R$18,8 bilhoes, ou
US$10,2 bilhoes);

e Venda de délares no mercado a vista (R$26,7 bilhoes, ou US$14.5
bilhées) entre outubro de 2008 e fevereiro de 2009;

* Retomada dos leiloes de swaps cambiais no mercado a termo, nos quais
o BCB assume uma posigao ativa em taxa de juros em reais ¢ passiva
em doélar (R$65.7 milhées, ou US$33 bilhoes, entre outubro de 2009 e
junho de 2009);

* Linhas de financiamento para a exportagoes a partir das reservas interna-
cionais: o BCB disponibilizou empréstimos em ddlares para exportadores
(R$28.3 bilhoes, ou US$14.2 bilhoes, entre outubro de 2008 e junho de
2009);

* Linhas de crédito em délar para refinanciar a divida externa de empresas
brasileiras, no total de até R$36 bilhées (US$20 bilhoes), também a par-
tir das reservas do pais. Esta medida beneficiou aproximadamente 4.000

empresas.

Capitulo 2 Aresposta do Brasil a crise



* Reducio do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) de 1,5 para
0,0%, em marco de 2008, incidente sobre investimentos estrangeiros de
portfdlio em renda fixa. As transagdes cambiais relacionadas 2 entrada e
saida de empréstimos externos (sujeitas a taxa de 0,38% desde janeiro de

2008) também se tornaram isentas do IOF.

Virios destes mecanismos foram utilizados até a normalizagio das linhas
de crédito externas. Em dezembro de 2009, o governo brasileiro ja havia
retirado quase todas as medidas emergenciais adotadas durante a crise. As
medidas tiveram vérios resultados positivos: (i) diminuicdo da volatilidade
na taxa de cAmbio e alivio da pressio cambial de curto prazo; (ii) dispo-
nibilizacio de liquidez em posi¢ées futuras em délar para aliviar a pressio
a cotagdo do délar no futuro e, assim, desestimular as empresas a liquidar
suas posi¢des em derivativos cambiais; (iii) aumento da disponibilidade e
redugio do custo de linhas de crédito em moeda estrangeira para empresas
e bancos brasileiros, o que também contribuiu para estancar a tendéncia de
depreciagao; (iv) disponibilidade de financiamento em ddlar para expor-
tadores. Também se deve mencionar que em outubro o governo brasileiro
passou a ter acesso as operagoes de swap de délares promovidas pelo Banco
Central dos Estados Unidos, o que contribuiu para expandir a liquidez

externa no Brasil.

FUNDO SOBERANO

No inicio de 2009, o governo criou um fundo soberano, com um valor ini-
cial de 0,5% do PIB (cerca de R$12 bilhoes, ou US$6 bilhédes). O governo
pretende utilizar esses recursos, sobretudo, para atenuar eventuais flutua-
¢Oes econdmicas, financiar a internacionalizacdo de empresas brasileiras.
Ademais, o fundo anunciou que R$5 bilhées (US$2,5 bilhées) seriam libe-

rados para investimentos em infraestrutura.

M
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C PACOTE DE ESTIMULO FISCAL

Além das a¢bes monetdria, cambial e crediticia, foram adotadas medidas

fiscais que buscaram impulsionar a atividade econdmica.

1 PANORAMA

O Governo aprovou um pacote de estimulo fiscal a um custo de R$37,9
bilhoes (US$20,6 bilhées), equivalente a 1,2% do PIB brasileiro em 2008.
O tamanho desse pacote, no entanto, foi pequeno, se comparado com
outros paises do G20 (Gréfico 2.3). Na realidade, apenas a Russia teve um

pacote de estimulo menor (como porcentagem do PIB de 2008).

Grafico 2.3 Estimulo fiscal nos paises do G20 como percentual do PIB
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Fonte: Estimativas do IILS baseadas e fontes nacionais.
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Tabela 2.1 Componentes do pacote de estimulo fiscal

Pacote de estimulo US$ bilhées % do PIB Parcela do pacote
de estimulo (%)

Infraestrutura 8.3 0.51 40.3
Ampliagio do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) 5.0 0.31 24.3
Minha Casa, Minha Vida 33 0.20 16.0
Redugoes de impostos 7.6 0.40 36.9
Subsidios 3.1 0.20 15.0
Agricultura 22 0.14 10.7
BNDES 0.9 0.06 4.4
Transferéncias aos municipios 1.1 0.07 5.3
Protegio social 0.5 0.03 2.4
Expansio do Bolsa Familia 0.3 0.02 1.5
Prorrogagao do seguro-desemprego 0.2 0.01 1.0

Total 20.6 1.21 100

Fonte: OIT, baseado em informagdes do Ministério da Fazenda.

Como a Tabela 2.1 ilustra, o pacote foi relativamente variado na sua com-
posicio, com (i) 40,3% em infraestrutura; (ii) 36,9% em diminui¢io de
impostos; (iii) 15% em subsidios; (iv) 5,3% em transferéncias aos munici-

pios; e (v) 2,4% em medidas relacionadas a protecio social.

2 AUMENTO DE GASTOS GOVERNAMENTAIS EM INFRAESTRUTURA

Em periodos de recessao, os gastos publicos em infraestrutura estimulam a
atividade econdmica e geram emprego, com pouco risco de desestimular os
investimentos privados. O investimento publico em infraestrutura também
melhora as perspectivas de crescimento a longo prazo e tem um grande
efeito multiplicador sobre a atividade econdmica. Ainda assim, o impacto
sobre o emprego varia consideravelmente dependendo, por exemplo, da
estrutura da economia, dos tipos de projetos publicos realizados (se eles sao
intensivos em capital ou trabalho) e da capacidade do pais de implementar

de forma répida e bem sucedida os projetos.
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Consideradas em conjunto, as economias emergentes dedicaram uma maior
proporcao dos gastos do pacote de estimulo para projetos em infraestrutura
(cerca de 50% para 2009-10), ao passo que as economias avancadas desti-
naram cerca de 21% para esse fim.'® Em média, as economias emergentes
do G20 gastaram cerca de 1% do PIB em 2009 ¢ 2010 para esses projetos,
comparado com cerca de 0,4% desembolsados pelas economias avancadas

do G20.

No pacote de estimulos brasileiro, o aumento dos investimentos de infraes-
trutura representa 40,3% do total, equivalente a R$15,3 bilhoes (US$8,3
bilhées) ou 0,5% do PIB. O objetivo era de aumentar o investimento que,
conforme ilustrado no Capitulo 1, foi duramente afetado pela crise. Em par-
ticular, o pacote incluiu dois elementos de apoio a criagio de emprego e
promogio de investimento em setores trabalho-intensivo, notadamente (i)
uma expansio do Programa de Aceleragio de Crescimento (PAC), langado
em 2007; e (ii) um programa de incentivos governamentais e subsidios para
construcio de casas populares, chamado Minha Casa, Minha Vida, uma nova

politica de resposta a crise dirigida a populagio de baixa e média renda.

Expansio do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC)

O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), lancado pelo Governo
Brasileiro em janeiro de 2007, é um programa governamental com trés
objetivos principais: (i) aumentar o investimento do governo em infraes-
trutura; (ii) estimular o investimento privado; e (iii) remover os principais
obstdculos ao crescimento econdémico (burocracia, normas inadequadas e

regulagio).

O programa também busca aumentar a produtividade e reduzir as desigual-
dades regionais dentro do Brasil. Na época de seu langamento, a previsio
total de investimentos em infraestrutura era de R$ 423 bilhoes (US$ 235
bilhoes) entre 2007 e 2010, dos quais R$369 bilhées (US$ 205 bilhoes)
seriam fornecidos por empresas estatais e pelo setor privado, com os R$ 54

bilhées (US$ 30 bilhoes) restantes financiados pelo Governo Federal. Trés

161LO (2010).
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Tabela 2.2 Investimentos planejados em infraestrutura

: 0 PAC

USS$ Bilhoes % do PIB
Logistica 27.3 0.58
Orgamento federal 15.4 0.33
Empresas estatais ¢ outras fontes
Energia 128.6 2.71
Orgamento federal - =
Empresas estatais e outras fontes 128.6 2.71
Infraestrutura urbana e social 79.9 1.69
Orgamento federal 16.3 0.34
Empresas estatais e outras fontes 63.6 1.34
Total 235.8 4.97
Orgamento federal 31.7 0.67
Empresas estatais e outras fontes 204.1 4.3

Fonte: www.brasil.gov.br/pac.

dreas foram priorizadas: logistica, energia e infraestrutura urbana e social
(Tabela 2.2). Depois do contdgio da crise, o governo se comprometeu a
manter as despesas planejadas e o pacote de estimulo incluiu um aumento
de R$ 9 bilhées (US$ 5 bilhaes) (ou 0,3% do PIB, representando 24,3%

do pacote de estimulos) em investimentos do PAC.

Minha Casa, Minha Vida

O novo programa de habitagao “Minha Casa, Minha Vida”, formulado
para subsidiar construcoes habitacionais de baixa renda, foi anunciado pelo
governo brasileiro em marco de 2009. Estima-se que o programa custard
ao Governo Federal R$ 34 bilhoes (US$ 17 bilhées), ou aproximadamente
1,2% do PIB. O custo em 2009, incluido no pacote de estimulo, foi de R$
6,6 bilhoes (US$ 3,3 bilhoes), equivalente a 0,2% do PIB, representando
16% do pacote total.

O financiamento para este programa provird do Governo Federal (R$ 2,5
bilhoes ou US$ 1,3 bilhées) e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS) (R$ 7,5 bilhoes ou US$ 43,8 bilhées), um fundo financiado pela
folha de pagamento, acessivel ao trabalhador apds a demissio e a aposenta-

doria ou para a compra de casa prépria.
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O programa tem como meta construir um milhdo de novas casas em 2009
€ 2010 para familias de renda baixa e média (renda mdxima equivalente a
dez saldrios minimos). Um dos objetivos principais do programa é reduzir
o déficit habitacional no pais, estimado em 7,2 milhoes de casas, ou 14%
do total da populacio. Espera-se que 400.000 casas sejam construidas para
familias com renda mensal de até trés saldrios minimos (em 2009, de R$
1.395, ou US$ 701). Familias nesta faixa de renda deverio contribuir com
10% de sua renda A prestagdo, por um periodo de dez anos, com um paga-
mento mensal minimo de R$ 50 (US$ 25). Os custos restantes, incluindo
seguro, serdo subsidiados pelo Governo, com um custo estimado de R$
16 bilhoes (US$ 8 bilhoes). Um nimero adicional de 400.000 casas serio
construidas para familias com renda de trés a seis saldrios minimos (de R$
1.395-2.790 ou US$ 701-1.402) por més. Para estas familias, a contribui-
¢a0 para a prestacido nao excederd 20% da renda mensal, e as familias terdo

acesso a um fundo garantidor em caso de desemprego.

TRANSFERENCIAS AOS MUNICIPIOS

Para evitar a adoc¢do de politicas pré-ciclicas pelos municipios — devido a
queda da arrecadacio causada pelo menor nivel de atividade — o pacote
de estimulo também incluiu transferéncias orcamentdrias extraordindrias
aos governos locais em 2009, totalizando 5,3% do pacote (R$2.2 bilhées
(US$1.1 bilhio) ou 0,07% do PIB em 2009).

O Governo Federal se comprometeu a manter um valor nominal estdvel
nas transferéncias constitucionais aos municipios, equivalente ao valor de
2008, apesar da queda das receitas federais em 2009. Os municipios foram,
assim, compensados pela diminui¢ao dos recursos do Fundo de Participacio
dos Municipios (FPM), resultante da diminuigio dos impostos federais.
Ao fornecer apoio aos municipios, o Governo garantiu a manutengio dos
servicos publicos municipais, muitos dos quais s3o uma fonte importante

de empregos em cidades menores."”

17 Cardoso (2007).
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4 CORTES DE IMPOSTOS

Uma série de cortes de impostos — equivalente a 36,9% do pacote de esti-
mulo (R$ 15,1 bilhoes (US$ 7,6 bilhées) ou 0,4% do PIB) — foi anunciada
para impulsionar o consumo e apoiar os setores mais atingidos pela crise
(Tabela 2.3). As medidas incluiram uma reducio do Imposto de Renda da
Pessoa Fisica (IRPF) por meio de uma revisio da tabela, que resultou na
instituicdo de duas aliquotas mais baixas (7,55 ¢ 22,5%), o que favoreceu
as familias de classe média, isto ¢, aquelas com renda de até R$ 1.741 (US$
875) por més.'® Além disso, o Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF)
foi reduzido de 3 para 1,5% para operagées de crédito direto ao consumidor
e para o cheque especial; o Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI)
foi temporariamente reduzido; e na drea imobilidria um Regime Especial de
Tributacio (RET) foi introduzido, o qual estabeleceu a reducio de 7 para
1% do imposto sobre iméveis com valor de até R$ 110,6 milhoes (US$
55,6 milhées) (Minha Casa, Minha Vida), e de 7 para 6% para os demais

valores.

O principal componente do pacote de corte de impostos foi a reducao do
IPI. Em dezembro de 2008, este imposto foi reduzido para motocicletas,
caminhoes e automdveis (de 7 a 0% para automéveis de até 1.000 cc e de
13 para 6,5% para aqueles de até 2.000 cc). A redu¢io de impostos para
automoveis, planejada originalmente para acabar em dezembro de 2009,

foi prorrogada até marco de 2010, com a condicio de que os automéveis

Tahela 2.3 Redugdes de impostos incluidas no pacote de estimulo

Reducdes de imposto em 2009 USS$ bilhoes PIB (%)
IRPF (Imposto de Renda da Pessoa Fisica) 2.7 0.14
IPI (Imposto sobre Produtos Importados) 3.2 0.17
IOF (Imposto sobre Operagdes Financeiras) 1.4 0.07
Cofins (Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social) — motocicletas 0.2 0.01
RET (Regime Especial de Tributagio — Iméveis) 0.1 0.01
Total 7.6 0.4

Fonte: Ministério da Fazenda.

18 A reducio do imposto de renda da pessoa fisica havia sido planejada anteriormente, mas foi antecipada
em funcio da crise.
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devam ter motor flex para serem qualificados para a redugao, em um esforco
para promover o consumo ecologicamente correto. No primeiro semestre de
2009, a redugao do IPI se estendeu a eletrodomésticos, materiais de cons-
trugio e bens de capital. Além disso, a Contribui¢io para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) sobre a produgio de pequenas motocicletas
(até 150 cc) foi reduzida de 3,65% para 0,65% e a isencdo do imposto
sobre o trigo, farinha de trigo e pdo, que terminaria em julho de 2009, foi

prorrogada até dezembro de 2010.

Além disso, em novembro de 2008 o Governo prorrogou os prazos de paga-
mento de vérios impostos federais (Imposto de Renda, COFINS e IPI) para
aliviar a pressao sobre os fluxos de caixa das empresas. O imposto de renda
foi prorrogado do 10° ao 20° dia de cada més; o IPI do 15° ao 25° dia de
cada més e o Cofins do 20° ao 25°. A mudanca respondeu a uma demanda
anterior do setor produtivo e ganhou proeminéncia durante a crise devido

as restricoes de crédito.

SUBSIDIOS

Os subsidios corresponderam por 15% do pacote de estimulos (equivalente
aR$ 5,6 bilhoes, ou US$ 3,1 bilhées, representando 0,2% do PIB) e decor-

reram de duas iniciativas:

* O Governo capitalizou o BNDES (o banco estatal de desenvolvimento)
com mais de R$ 100 bilhées (US$ 56 bilhées, 3,3% do PIB) para garantir
recursos para o investimento privado. Esta medida foi extra-orcamentéria:
foi um empréstimo “abaixo da linha” a0 BNDES, que nio foi conside-
rado parte do pacote de estimulos.’” O que estd incluido no pacote é o
subsidio financeiro decorrente do diferencial de juros, totalizando R$ 1,6
bilhao (US$ 0,9 bilhao, 0,06% do PIB). Isto porque, o BNDES realiza
empréstimos a uma taxa de juros de cerca de 6% ao ano, bem abaixo do

rendimento de 12% de titulos publicos, que o Tesouro precisou emitir

9 IMF (2009).
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para obter os recursos destinados a capitalizagio do BNDES. Os recur-
sos adicionais decorrentes da capitalizagio de R$ 100 bilhoes (US$ 56
bilhoes) permitiram ao BNDES aumentar o seu volume de crédito em

85% em 2009.

* O Governo reduziu o custo de empréstimos ao setor agricola por meio
de subsidios na taxa de juros com um custo de R$ 4 bilhoes (US$ 2,2
bilhoes), equivalente a 0,14% do PIB.

Extensdio do prazo do seguro-desemprego

Para aliviar a redu¢do na renda dos trabalhadores durante a crise, o Ministério
do Trabalho e Emprego prorrogou a duragao do seguro-desemprego em dois
meses para trabalhadores cujo setor de atividade econdémica foi afetado
gravemente pela recessio (como o setor de mineracio e sidertrgico). Esta
iniciativa representou 1% do pacote de estimulo (R$ 0,4 bilhao, ou US$
0,2 bilhao, equivalente a 0,012% do PIB). Em marco de 2009, a prorro-
gacio foi garantida para trabalhadores nestes setores que foram demitidos
em novembro e dezembro de 2008 (103.707 trabalhadores). Em maio de
2009, a prorrogagio também foi estendida aqueles demitidos em janeiro e
fevereiro de 2009 (mais 216.500 trabalhadores). Em 2009, o valor médio
do seguro-desemprego era de R$ 595, ou 1,3 vezes o saldrio minimo em
vigor (R$ 465 ou US$ 234). E importante destacar que esta medida foi

resultado do didlogo social entre o Governo, empresas e sindicatos.

Expansio do programa Bolsa Familia

Paises com sistemas de protecio social possuem um mecanismo valioso para
estabilizar suas economias e lidar com o impacto social da crise. Desde 2003,
o Governo Brasileiro tem um programa de transferéncia condicional de renda
chamado Bolsa Familia, que busca reduzir a pobreza e a fome e melhorar
o desenvolvimento social por meio de uma transferéncia direta de renda a

familias pobres e extremamente pobres. Como explicado com maior detalhe
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no Capitulo 4, no inicio da crise o Governo reiterou seu compromisso com
0 programa e anunciou a sua expansio. Embora a expansio jd tivesse sido
planejada, a crise deu a0 Governo um maior impeto para implementd-la. No
total, a medida custou R$ 0,5 bilhdo (US$ 0,3 bilhio), equivalente a 1,5%

do pacote de estimulos.

Como recomendado pelo Pacto Global do Emprego, o Governo Brasileiro
fortaleceu o sistema de protecio social, o que contribuiu para atenuar o efeito
da crise sobre os individuos e familias, particularmente os mais vulnerdveis.
Entretanto, os gastos discriciondrios em protecao social como porcentagem do

pacote de estimulo ¢ do PIB foram os menores entre paises do G20.%

POLITICAS SETORIAIS

Além das politicas listadas acima, 0 Governo também adotou medidas vol-
tadas para pequenas empresas, bem como para a construgao civil, a agricul-

tura e a inddstria, setores foram mais gravemente afetados pela crise.

Assisténcia para Pequenas e Médias Empresas (PMEs)

As pequenas e médias empresas sdo empregadores importantes e respondem
por uma grande parte da produgio da economia brasileira (assim como
nos demais paises). No Brasil, elas representam cerca de 98% de todas as

empresas, 60% do emprego formal e 22% do PIB.

O Governo brasileiro reconheceu a contribuicio das PMEs para a criacio
de empregos e adotou medidas especificas para este segmento, incluindo
0 acesso ao crédito e beneficios fiscais, a fim de assegurar um ambiente

favordvel ao seu desempenho. As principais medidas foram:
¢ Linha de crédito do BB: (i) em novembro de 2008, foi criada uma linha

de crédito de R$5 bilhoes (US$2,7 bilhées) para capital de giro para

as pequenas e médias empresas (aquelas com faturamento anual de até

201LO (2010).
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R$3,5 milhoes (US$ 1,9 milhées); (ii) extensdo, em junho de 2009,
dessa linha de crédito para R$11,6 bilhées (US$5.8 bilhoes). Esta linha
de crédito beneficiou cerca de 303.000 PME:s.

* Em agosto de 2009, o Governo fez uma contribui¢ao adicional de R$500
milhées (US$251 milhoes) para os fundos de aval do BB e BNDES,
assegurando, desta forma, empréstimos para pequenas e médias empre-
sas. Estes fundos permitem aos bancos estatais impulsionar suas opera-
¢oes de crédito, uma vez que fornecem uma garantia adicional contra a

inadimpléncia.

O setor de construgdo civil

Além do langamento do programa “Minha Casa, Minha Vida” ¢ da mudan-
¢a no Regime Especial de Tributacdo (RET), as linhas de crédito para o

setor de construgao civil também foram ampliadas:

* Em 29 de outubro de 2008 a CEF anunciou que ofereceria uma linha de
crédito para capital de giro de R$ R$3 bilhoes (US$1,6 bilhoes) para as

empresas de construgao.

* Em 29 de outubro de 2008 o Governo permitiu aos bancos brasileiros
direcionarem 5% de seus depdsitos de poupanca para capital de giro para
construtoras. Como os bancos jd eram obrigados a aplicar 65% destes
depésitos em financiamento imobilidrio, com a medida, uma pequena
parcela desse percentual (que equivale a cerca de R$18 bilhoes ou US$10

bilhoes) pode ser destinada para essa nova finalidade.

¢ Em 11 de novembro de 2008, a CEF aumentou o teto de sua linha de
crédito Construcard/FGTS para a aquisicio de material de construcio,
de R$7.000 (US$3.804) para R$25.000 (US$13.587). Esta linha utiliza
recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) e tem
uma taxa de juros de 6 a 8,16% ao ano, dependendo da faixa renda do

tomador de empréstimo.

* Uma linha de crédito imobilidrio foi criada para funciondrios publicos
(incluindo os funciondrios de empresas publicas e empresas mistas publi-

co-privadas), como uma forma de estimular a construgio civil.
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* O BB ¢ a CEF realizaram empréstimos imobilidrios a taxas abaixo do

mercado.

Agricultura

Além dos subsidios do Governo Federal para a agricultura incluidos no
pacote de estimulo e o Plano de Agricultura “Safra” 2009/2010 (R$15
bilhoes (US$8.3 bilhoes), o Governo langou um conjunto de iniciativas a
fim de aumentar o crédito rural, implementadas por dois bancos estatais,

BB ¢ BNDES. As principais iniciativas foram:

* Em 14 de outubro de 2008, aumento do percentual de recolhimen-
to compulsério tanto sobre os depésitos a vista (de 25 para 30%, um
aumento de R$4,8 bilhoes ou US$2,4 bilhoes) como sobre os depésitos
de poupanca rural (de 65 para 70%, um aumento de R$2,2 bilhées ou
US$1,1 bilhao), ambos destinados ao crédito rural;

* Em 6 de marco de 2009, antincio pelo Conselho Monetdrio Nacional
(CMN) da liberagao pelo BNDES de um adicional de R$12,3 bilhées
(US$6,2 bilhées) em empréstimos para o agronegdcio,;

e Utilizagio de R$100 milhées (US$200 milhoes) em recursos de fundo
constitucional para o crédito rural e R$200 milhées (US$400 milhoes)

em assisténcia para cooperativas agricolas;

* Destinagio de R$75 milhoes (US$150 milhées) para a agricultura fami-
liar, com a utilizacdo de recursos Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT).

Indiistria

Algumas linhas de crédito para a indtstria também foram oferecidas, incluin-

do:

* O programa Procaminhoneiro do BNDES, lancado em setembro de

2009, aumentou o periodo de financiamento para 96 meses e cortou
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a taxa de juros de 13,5 para 4,5%. Estas operacoes sdo garantidas pelo

fundo de garantia de crédito do BNDES;
* A aprovagao pelo CODEFAT (Conselho Deliberativo do FAT), em

novembro de 2009, da criagio de uma linha de crédito para taxistas
comprarem automdveis novos. As condi¢des inclufam um periodo de 5
anos para pagamento; um teto de R$60.000 (US$30.151) por emprésti-
mo, com um financiamento de até 90% do valor do automével; e juros
anuais compostos pela taxa de juros de longo prazo (atualmente em 6%
a0 ano) mais 4%. A linha de crédito ¢ operada pelo BB, com recursos

provenientes do FAT.

INICIATIVAS “VERDES”

E importante reconhecer que a promogio do consumo de automéveis e
outros produtos de emissio de carbono (através da reducio do IPI, discuti-
do acima) tém importantes consideragoes ambientais e os custos potenciais
em termos de polui¢io. Embora nio seja um foco inicial do pacote de
estimulos, no inicio de 2009 o Governo optou por converter uma série de
iniciativas adotadas para estimular a atividade econdmica em iniciativas
verdes. Consequentemente, vdrias medidas de politica fiscal contribuiram
para a geragdo de empregos verdes e para o desenvolvimento ambien-
talmente sustentdvel. A maior parte destas medidas foram introduzidas
no infcio de 2009 e muitas se tornaram permanentes. Em particular, em
marc¢o de 2009 o Governo estendeu a reducio do IPI sobre automéveis,
mas apenas para veiculos flex (aqueles movidos tanto a etanol com a gaso-
lina), bem como permitiu a prorrogacio do IPI apenas para eletrodo-
mésticos energeticamente eficientes. Além disso, a redugio do IPI sobre
geladeiras também estimulou um programa j4 existente, por meio do qual
a populacio de baixa renda pode trocar geladeiras velhas e ineficientes por

novos aparelhos que possuem o selo ambiental.

Além disso, em dezembro de 2009 o Governo reduziu a zero o IPI sobre a
eletricidade gerada por energia eélica. Esta medida se tornou permanente e

visa impulsionar a produ¢ao doméstica de moinhos de vento. A reducio do
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IPI sobre mdquinas e bens de capital utilizados na inddstria de reciclagem

também se tornou permanente.

Medidas ambientais também foram integradas em programas habitacio-
nais. Como parte do programa federal de habitagao “Minha Casa, Minha
Vida”, o Governo aprovou o uso de aquecedores de d4gua movidos a energia
solar. Em cooperacio com a OIT, o governo desenvolveu um programa
para treinar trabalhadores na instalagio e manutencio destes aquecedores.
Em uma iniciativa relacionada, empréstimos para aquecedores de dgua a
energia solar, lampadas energeticamente eficientes, medidores individuais
de consumo de dgua e gds, plantagao de drvores e dispositivos de economia
de 4gua também foram incluidos nesse programa, estimulando, assim, a

aquisi¢do de dispositivos de economia de energia em novas casas.
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DIALOGO SOCIAL PARA APOIAR A RESPOSTA A CRISE

Outra caracteristica-chave que distingue esta crise das anteriores é o papel
importante dado ao didlogo social. Em 2003, a Presidéncia da Republica
convocou o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES)
para prestar assisténcia em matéria de politicas estratégicas de longo prazo
para o desenvolvimento social e econdmico. O CDES é um conselho nacio-
nal, multipartite, com representagio do governo, empregadores, sindicatos
e sociedade civil. Apesar de nio ter autoridade legal, ele contribui para o
debate politico nacional e ajuda a moldar a intervencio do governo, como,
por exemplo, em rela¢io ao PAC. No contexto da crise, 0 CDES criou um
grupo especial no inicio de outubro de 2008 para (i) monitorar a evolucio
da crise financeira e seus efeitos na economia brasileira; (ii) medir a eficdcia

de politicas anticiclicas adotadas; e (iii) propor novas medidas.

Na seqiiéncia de sua reunido de 14 de outubro de 2008, o CDES publicou

uma resolucio sugerindo diversas mudangas politicas:

* Aumentar o papel do Banco Central (BCB) na estabilizagio da taxa de
cambio;
 Expandir as linhas de crédito para os setores produtivos e comerciais por

meio de bancos privados e publicos;
* Conter 0 aumento da meta da taxa de juros bdsica; e

* Manter as taxas de investimento publico, especialmente por meio do

PAC.*

Em janeiro de 2009 o CDES emitiu uma declaragao afirmando que era o
momento para um “entendimento nacional, envolvendo todos os niveis e
esferas do poder publico, empresérios, trabalhadores e organizagées sociais
para assegurar a continuidade de um circulo virtuoso de investimento e cres-
cimento, com equidade, responsabilidade ambiental, geracio de emprego e
distribui¢io de renda, baseado nas atividades produtivas, no trabalho e na

solidariedade”.?* As propostas acordadas incluiram, entre outras, a redugio

21 CDES (2008).
22 CDES (2009).
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da taxa de juros para diminuir o custo do crédito, estimular o consumo e o
investimento; apoio ao emprego e a produgio nacional, e; fortalecimento
do mercado interno como elemento fundamental para o crescimento e a

geracdo de emprego e renda.

Em marco de 2009, o CDES também realizou uma sessao conjunta com o
Comité do Senado designado para monitorar a crise. As recomendagoes —
que nio sio obrigatdrias — foram, no entanto, eventualmente incorporadas
pelo Governo no seu pacote de resposta a crise. Além disso, o CDES conti-
nua a agir como um férum importante para colher informagoes e medir as
vérias opinides de atores fora do governo, ajudando, assim, a criar politicas

que estdo em sintonia com as necessidades da economia real.

Capitulo 2 Aresposta do Brasil a crise



CONSIDERAGOES SOBRE POLITICAS PUBLICAS

A resposta brasileira 4 crise financeira e econdmica global foi multifacetada;
ela cobriu politicas monetdria, crediticia, cambial e fiscal, bem como iniciati-
vas em Ambito microeconémico com o objetivo de estimular o investimento,
a produgio, o consumo e a criagio de empregos. Diferentemente de crises
passadas, a economia brasileiro entrou na crise de 2008/2009 com condi-
¢bes macroecondmicas favordveis, o que concedeu ao governo maior raio de
manobra para implementar um conjunto de politicas anticiclicas. Embora
o Banco Central tenha demorado a reduzir a meta da taxas de juros bésica,
ele agiu rapidamente para aumentar a liquidez no mercado interbancdrio
e expandir a disponibilidade de crédito por meio de trés principais bancos

publicos: 0 BNDES, o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal.

O pacote de estimulo fiscal, de 1,2% do PIB, foi pequeno para os padroes
internacionais, porém foi eficaz. Ele incluiu o aumento de gastos em investi-
mentos em infraestrutura mediante a ampliagao dos recursos destinados ao
PAC e do langamento de um novo programa habitacional, o “Minha Casa,
Minha Vida”. O pacote também incluiu subsidios, decorrentes da operagio
de capitalizagio do BNDES (que possibilitou a expansio dos empréstimos
dessa instituicdo num contexto de retragio do crédito privado) e de emprés-
timos ao setor agricola. Os municipios nao foram forcados a cortar gastos,
pois os seus orcamentos foram mantidos por meio de transferéncias inter-
governamentais, evitando politicas pré-ciclicas no nivel local. E, finalmente,
uma série de estabilizadores automdticos foram reforcados, notadamente o
aumento da cobertura e do nivel de beneficios do programa Bolsa Familia
e a extensio dos beneficios de seguro-desemprego em dois meses a traba-
lhadores despedidos dos setores mais afetados pela crise. O CDES foi um
importante férum de didlogo social, que consolidou opinides divergentes
sobre a melhor forma de responder a crise, agindo como um inédito con-

selho consultivo para o Governo.

Em suma, uma das principais licoes da resposta do Brasil a crise ¢ a utili-
zagdo uma série de iniciativas politicas complementares — tanto em 4mbito
macro, como micro — de forma eficiente. Além disso, como argumentado
nos proximos capitulos, se desenhados adequadamente, os vdrios instru-

mentos de politica podem servir a vdrios objetivos.
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CAPITULO 3
MANUTENGAO DO EMPREGO MEDIANTE
0 ESTIMULO A SETORES-CHAVE

INTRODUGAD

O objetivo deste capitulo é mostrar como politicas adequadamente ela-
boradas podem ser rentdveis para os cofres publicos e, a0 mesmo tempo,
estimular a geragio de emprego e o desempenho do setor empresarial. O
Brasil implementou de forma eficaz virias iniciativas de politica que envol-
veram pouco (ou nenhum) gasto adicional, mas que contribuiram signifi-
cativamente para estimular a atividade industrial e a criagio de empregos.
Em particular, a se¢io A aborda uma série de iniciativas que deram suporte
aos setores emprego-intensivo e atividades empresariais com elevado efeito-
multiplicador. A se¢io B examina uma série de medidas de apoio a criagio
de empregos, enquanto a secdo final (se¢do C) tece consideragoes sobre

politicas publicas.
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A

APOIO A ATIVIDADES INTENSIVAS EM EMPREGO

A sustentagio da oferta de crédito para a economia real
foi posstvel devido & atuacio das instituicoes financeiras piiblicas...

Embora as empresas e bancos brasileiros nao tivessem vinculo direto com os
instrumentos financeiros vinculados as hipotecas subprime, o Brasil foi atin-
gido pelo efeito-contdgio da crise financeira global mediante varios canais de
transmisso, como jd mencionado. Diante do contexto de elevada incerteza
(reforcada pelos prejuizos de védrias corporagdes nos contratos de derivativos
de cAmbio), a preferéncia pela liquidez das instituigdes financeiras priva-
das brasileiras tornou-se relativamente alta. Consequentemente, familias
e empresas enfrentaram considerdveis restricoes de crédito. Entretanto, as
institui¢oes financeiras publicas atuaram de forma anticiclica, expandindo

a oferta de crédito para a economia real.

Trés institui¢oes financeiras puablicas federais — Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), a Caixa Econdmica
Federal (CEF) e o Banco do Brasil (BB) — tém uma importante presen-
¢a no sistema bancdrio brasileiro, respondendo por um terco do total de
empréstimos no limiar do aprofundamento da crise, em setembro de 2008.
Apés o efeito-contdgio, sua posicao relativa foi fortalecida, j& que essas insti-
tuicdes, além de serem autorizadas de adquirir participagio em instituicoes
financeiras privadas e empresas seguradoras, expandiram os empréstimos de

forma anticiclica (discutido em maiores detalhes no Capitulo 2).

A presenca relevante de instituicoes financeiras ptblicas ampliou o raio
de manobra do Governo na gestao da crise. A atuagio dos trés bancos
federais foi fundamental para a restauragio da liquidez do mercado inter-
bancdrio, bem como para a ampliagao da oferta de crédito para a econo-
mia. Os empréstimos realizados pelos bancos publicos cresceram 26% em
2009 frente ao aumento de apenas 5,8% no caso dos bancos privados.
A participacio dos bancos publicos no total de empréstimos avancou de
menos de 34% em outubro de 2008 para 39,4% em dezembro de 2009. O

aumento dos empréstimos ancorou-se, principalmente, nas operagoes com
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Grafico 3.1 Crescimento do crédito doméstico, 2009
(percentuais)
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Fonte: Banco Central do Brasil.

recursos direcionados (baseadas em exigibilidades de depdsitos e fundos
governamentais para setores especificos), que cresceram em 29%, frente ao
percentual de somente 9,6% no segmento de crédito com recursos livres
(concedidos de forma voluntdria e a taxas pactuadas liviemente) (Gréfico
3.1). No segmento de recursos direcionados, o crescimento se concentrou
nos financiamentos habitacionais (+46,3%) e nos empréstimos as empre-
sas concedidos pelo BNDES, cuja carteira incluiu operagdes com micro,

pequenas ¢ médias empresas.

...com recursos direcionados para PMEs ...

Em 6 de novembro de 2008, o Ministério da Fazenda anunciou uma série
de iniciativas que, conjuntamente, disponibilizaram R$19 bilhées (US$10
bilhoes) em linhas de crédito para vérios setores por meio do BNDES e do
BB. Uma parcela significativa das linhas de crédito do BNDES — somando
R$2,4 bilhées (US$1,3 bilhdes) em 2009 — foi dedicada a micro, pequenas e
médias empresas (PMEs) por meio da linha de crédito “Cartao BNDES”.?
Além disso, em 2009 0o BNDES também concedeu a estas empresas R$9, 1

23 Estes empréstimos foram concedidos a micro, pequenas e médias empresas com um arrecadagio bruta
anual de R$90 milhoes.
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bilhoes (US$4,6 bilhées) para financiar investimentos e R$31,3 milhoes
(US$15,7 milhoes) para capital de giro — uma alta de 32,3% na comparagao
com o ano anterior. Para tanto, contribuiu o aporte adicional de recursos
do Governo federal, no valor de R$500 milhoes (US$251 milhées), para
os fundos de aval do BB ¢ BNDES, com garantias de empréstimos pra
PMEs.

As novas linhas de crédito ¢ o fundo de aval criado pelo BB em resposta a
crise (ver Capitulo 2) contribuiu, igualmente, para alavancar as operagoes
de crédito as micro, pequenas e médias empresas. Noventa e trés mil ope-
ragdes foram realizadas sob a protegio desse fundo, que garantiu até 80%
desse total; o fundo atingiu R$2,7 bilhoes (US$1,4 bilhées) até o final de
2009.

O apoio a micro, pequenas e médias empresas foi importante para a criagao
de empregos. Em 2008, as micro e pequenas empresas contribuiram na
geracdo de mais de um terco dos empregos formais no pais.** Em 2009, o
emprego nessas empresas expandiu, respectivamente, 4,5% e 4.6%, com-

parado a apenas 3.5% nas empresas de médio porte (Gréfico 3.2).

Grafico 3.2 Variagao percentual no emprego formal por tamanho do estabelecimento, 2009
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24 Se empresas médias forem inclufdas, a parcela de empregos formais aumenta para pouco mais de 55%.
Os dados foram obtidos na Relagiao Anual de Informagoes Sociais (RAIS), uma base de dados do emprego
formal que inclui trabalhadores do setor publico.
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O crescimento do emprego foi também expressivo nas grandes empre-
sas (com 250 ou mais trabalhadores), atingindo 4,8% em 2009. Embora
esforgos especiais tenham sido realizados para fornecer crédito as PMEs, as
empresas de grande porte foram especialmente beneficiadas pela expansao
dos empréstimos das institui¢oes publicas. Por exemplo, a participagio des-
sas empresas nos desembolsos totais do BNDES (diretos e indiretos) passou

de 76% em 2008 para 82,5% em 2009.”

A oferta de crédito pelos bancos publicos foi importante para a manutengio
dos empregos e garantiu que empresas vidveis permanecessem em operagao.
Com efeito, de acordo com estimativas do FMI, o impacto expansionista
da atuagio dessas instituicoes teria superado 3% do PIB, percentual maior

do que o proporcionado pelo estimulo fiscal.?®

...e redugoes de impostos bem focadas tém um importante
efeito multiplicador sobre o emprego.

A produgao industrial no Brasil responde por quase um quarto do PIB ¢
impulsiona o crescimento em outras dreas, devido a sua estrutura altamente
diversificada e sua integragio com vdrias cadeias produtivas. Em resposta
ao efeito-contdgio da crise, que afetou gravemente a produgio e o emprego
no setor, o Governo introduziu uma série de reducoes e isencoes fiscais,
que representou mais de um ter¢o do pacote de estimulo e cujo maior
componente foi as mudangas no IPI (em especial, para a compra de veicu-
los). Conforme descrito no Capitulo 2, em dezembro de 2008 o IPI para
motocicletas, caminhées e automéveis foi reduzido de 7 para 0% (para
veiculos de até 1,000 cc) e de 13 para 6.5% (para veiculos de até 2,000 cc).
Estima-se que a redugio do IPI sobre automdveis foi responsdvel por 13,4%

das vendas desses bens no primeiro semestre de 2009.

2 BNDES: vide www.bndes.gov.br.
26 IMF (2009).
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Grafico 3.3
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Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

O estimulo ao setor automotivo favoreceu, direta e indiretamente, a deman-
da em outras dreas. Por exemplo, dadas as ligaces com outras inddstrias da
cadeia produtiva, a produgio de bens de capital e intermedidrios recuperou-
se significativamente no segundo semestre de 2009 (Gréfico 3.3). O setor
de bens de consumo durdveis também se beneficiou da retomada da ativi-
dade industrial. De acordo com estimativas do IPEA (Instituto de Pesquisa
e Economia Aplicada) cada R$1,00 gasto em automdveis tem um efeito
multiplicador de R$3,76 na produgio total.”’ Com um ntimero estimado
de 25 milhées de empregos (diretos e indiretos) dependentes da fabricacao
de automéveis, estima-se que a reducio do IPI contribuiu para a manuten-
¢ao de 50.000 a 60.000 empregos diretos e indiretos na economia brasileira
no primeiro semestre de 2009. O aumento da produgio de bens de capital
também foi estimulado pela recuperagio do investimento em infraestrutura,

que teve um impacto positivo no setor de construgio.

27 Bahia (2009); IPEA (2009).
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MEDIDAS PARA ESTIMULAR A CRIAGAO DE EMPREGOS

Além das medidas discutidas acima, o Governo também expandiu o
Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC) e langcou o Minha Casa,
Minha Vida. Em conjunto, estes programas representaram mais de 40% do

total do pacote de estimulo.

A expansio do PAC impulsionou o investimento
em setores geradores de emprego...

Em termos da participagdo no pacote de estimulo, o PAC foi superado ape-
nas pelos cortes de impostos. A ampliacio do programa teve como objetivo
aumentar o investimento publico em infraestrutura, particularmente em
redes de transporte e servigos de utilidade puablica. Aproximadamente 40%
dos desembolsos em 2009 financiaram investimentos em transporte e um

terco foi direcionado aos setores de gés e eletricidade (Grafico 3.4).

Grafico 3.4 Variagao percentual nos desembolsos do PAC para cada setor, 2009
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Fonte: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
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...especialmente no setor de construgio civil
por meio da criagio do programa Minha Casa, Minha Vida. ..

O programa Minha Casa, Minha Vida envolve iniciativas governamentais
e subsidios para a construgio habitacional, representando mais de 16%
do total do pacote de estimulo. O programa — direcionado a familias de
baixa e média renda — busca construir um milhao de novas casas em 2009
e 2010. Em setembro de 2010, 630.886 unidades habitacionais haviam
sido contratadas, das quais 160.883 haviam sido entregues aos respectivos
proprietdrios (25% do total). O beneficio para familias de baixa renda foi
duplo. Primeiramente, o programa disponibilizou casas a custos acessiveis
para os mais pobres, ajudando a reduzir o déficit habitacional existente
(57% das unidades foram destinadas a familias com renda mensal de trés a
seis saldrios minimos, enquanto 70% do total de contratos foram assinados
no sul e sudeste do Brasil).? Em segundo lugar, o programa ajudou — em
conjunto com o PAC e a melhoria do cendrio macroecondmico — a estimu-
lar a criagio de empregos no setor de construgio civil. De fato, o aumento
de empregos na construcio civil permaneceu relativamente robusto durante
a crise, superando o registrado em outros setores (Grafico 3.5). Mesmo
com a queda no nimero de empregos na agricultura, inddstria e mineragao
em agosto de 2009 em relagio a0 mesmo més do ano anterior, o nivel de
emprego na constru¢do civil aumentou quase 5%. Em agosto de 2010,
foi registrado um crescimento de mais de 15%, excedendo amplamente o

observado nos demais setores.

. com a for¢a da demanda interna impulsionando
os ganhos de emprego no setor de servigos. ..

O setor de servicos representa trés quartos do total de empregos nas dreas
metropolitanas e 72% do emprego formal no Brasil. Apds o efeito-contdgio
da crise, este setor serviu como um “colchio amortecedor”, aliviando o seu
impacto adverso na economia e no mercado de trabalho. O emprego no
setor de servigos — tanto publico quanto privado — manteve taxas positivas
de crescimento (com a excegao de janeiro de 2009) durante a crise (ver

Griéfico 3.6).

%8 Ministério das Cidades. Ver http://www.cidades.gov.br.
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Grafico 3.5 Variacao percentual no emprego formal por setor, 2008-2010
(em relagao ao mesmo més no ano anterior)
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Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), base de dados do CAGED.

Grafico 3.6 Empregos em servigos na seis maiores areas metropolitanas, 2009-2010
(variagao percentual em relagao ao mesmo més do ano anterior)
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Nota: O emprego no setor piblico inclui a administragao publica, defesa, seguridade social, educacao, satide e
servigos. O emprego no setor privado inclui a reparacio de veiculos motores, bens e aparelhos pessoais.

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Mensal de Emprego (PME).
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A resiliéncia do emprego no setor de servicos foi resultado, em grande medida,
das iniciativas anticiclicas que sustentaram o consumo privado (que representa
mais de 60% do PIB brasileiro).?? Em particular, a demanda por bens do setor
de ndo-durdveis (como alimentos, bebidas e tabaco), que sio intensivos em
emprego, mantiveram crescimento positivo durante a recesso e ganharam um
impulso no segundo trimestre de 2009. A forte demanda decorreu da melhora
do poder aquisitivo da populacio de baixa renda, associada, por sua vez, a
ampliagio do programa Bolsa Familia e a0 aumento real no saldrio minimo
(ver o Capitulo 4).*° A evolugio favordvel do poder de compra das familias de
baixa renda contribuiu para a sustentagio das vendas do comércio varejista,

onde predominam pequenas e médias empresas geradoras de emprego.

A evolugio favordvel do emprego publico também contribuiu para a robus-
tez do setor de servicos, onde cerca de um quarto dos postos de trabalho siao
publicos. Entre dezembro de 2002 e abril de 2010, o ndmero de empregos
federais cresceu mais de 10% e o setor beneficiou-se de aumentos salariais
importantes.®’ Essa geracio de empregos, ao lado dos saldrios mais altos no
setor publico, resultou em um aumento de 16,6% na folha de pagamentos do
Governo Federal, que alcangou R$101.2 bilhées (US$50,6 bilhoes) em 2009.3
Os servigos financeiros, que representaram 6,2% do setor de servigos ¢ 10,6%
do PIB em 2009, foram favorecidos pela acio anticiclica dos bancos publi-
cos, bem como pela recuperagio da Bolsa de Valores do Estado de Sao Paulo

(Bovespa), que subiu 82,7% em 2009 (ap6s a queda de 38,5% em 2008).

...e investimentos para aperfeicoar a agricultura intensiva em emprego...

Apesar de a agricultura representar uma fragio relativamente pequena do PIB
brasileiro (5,2% em 2009), o setor responde por 16% da forca de trabalho do
pais, o que o torna o maior empregador do Brasil. Produtos agricolas também
figuram de maneira predominante entre os US$150,2 bilhoes em exportagoes
brasileiras em 2009. Mais da metade do valor das exportagoes é composta
por commodities, dos quais a agricultura representa uma parcela significante
(US$35 bilhdes).® A crise e a rdpida deterioragio das perspectivas econé-
%7 Schertini et al. (2010).

30 IPEA (20104).

31 Durante os dois mandatos do Presidente Lula, mais de 127.430 empregados foram contratados pelo
Governo Federal (um aumento de 13,3%).

32 Fonte: Ministério do Planejamento (2010).
33 FUNDAP (2010).
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micas mundiais no terceiro trimestre de 2008 interrompeu bruscamente a
trajetdria de alta dos precos das commodities em curso desde 2003.%* A queda
das cotagdes foi brusca e rdpida: no segundo semestre de 2008, o indice do
Commodity Research Bureau (CRB) caiu 160,9% e o sub-indice para produ-
tos alimenticios 166,6%. O preco da soja (o segundo produto mais importante
da pauta de exportacio brasileira, representando 16,4% do total de exporta-

¢oes) recuou 160%.

A queda da demanda externa e do prego das commodities atingiu gravemente
o setor agricola. Como resposta, o Governo langou medidas para impulsionar
o setor, das quais a principal foi o Plano Safra 2009/2010. O Plano concedeu
R$107,5 bilhoes (US$59,4 bilhoes) para 4,1 milhoes de unidades rurais, dos
quais R$15 bilhoes (US$8,3 bilhoes) foram dedicados & agricultura familiar.
Isso representou um aumento de 37% comparativamente ao valor de R$78,2
bilhoes (US$43,3 bilhoes) investido no Plano Safra 2007/2008. Os recursos
tiveram quatro destinos principais: (i) aumento do volume de crédito para
financiamento da safra agricola; (ii) criagio de uma linha de crédito para a
compra de tratores e veiculos por agricultores familiares; (iii) diversificacao
de atividades agricolas cobertas pelo plano; e (iv) fortalecimento do seguro

oferecido pelo programa contra quebra de safras e quedas de preco.*®

A recuperagio dos precos das commodities desde o inicio de 2009 e o conjunto
de iniciativas langadas pelo Governo para apoiar o setor agricola (por meio de
redugdes de custo e aumento do crédito rural) contribuiram para a recuperacao
do setor. Algumas das iniciativas ofereceram apoio significativo para pequenas
propriedades rurais, responséveis pelo fornecimento de 70% dos alimentos
consumidos por familias brasileiras e 10% do PIB do Brasil. O setor também

¢ a principal fonte de subsisténcia para familias rurais.*

... a0 lado de tentativas — embora limitadas em escopo —
para mitigar as demissoes por meio de negociagoes coletivas.

Uma das experiéncias brasileiras mais famosas e bem sucedidas para reter o

emprego durante um perfodo de crise ocorreu no inicio dos anos 1990 na

34 EMI (2009).
35 Ministério do Desenvolvimento Agrério, vide http://www.mda.gov.br/portal/.
36 [PEA (2010b).
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regiio do ABC em Sao Paulo. A industria metaltrgica daquela regiio havia
sido afetada negativamente pela liberalizacdo comercial e pelo ambiente
macroecondmico adverso. O entdo presidente do sindicato de metaltirgicos
propds a formagio de uma cAmara para formular propostas de resolucio da
crise. O Governo prometeu reducées de impostos sobre automoveis e pecas e
os empregadores concordaram em manter o emprego no setor, resultando na
permanéncia de cerca de 100.000 trabalhadores. A experiéncia da cAmara seto-
rial foi mais tarde sucedida pela criagio de uma Camara Regional do Grande
ABC que, na segunda metade da década de 1990, promoveu o desenvolvimen-
to regional por meio da renovagio da infraestrutura e redefinicio das cadeias
produtivas, incluindo uma maior atengio a pequenas e médias empresas, trei-

namento de trabalhadores demitidos e atracio de novos investimentos.?”

Em 1998, o programa Bolsa Qualificacio foi desenvolvido, concedendo licen-
ca de trabalho por um perfodo de dois a cinco meses para a participagio do
empregado num curso de treinamento, durante o qual ele recebia seguro-
desemprego. Os empregadores nao precisam pagar saldrios ou realizar con-
tribuicdes a folha de pagamento durante este periodo. Quando um curso de
treinamento ¢ finalizado, os participantes retornam ao local de trabalho. Eles
tém emprego garantido por trés meses apds o seu retorno, mas podem ser
demitidos depois deste prazo; o periodo do seguro-desemprego é entio reduzi-
do pelo nimero de meses que o trabalhador participou do curso de treinamen-
to (embora haja uma garantia minima de um més de beneficios). Em 2008,
apenas 7.700 trabalhadores participaram do programa, mas durante a crise
(em 2009) o niimero de participantes saltou para aproximadamente 20.100.

O Bolsa Qualificagio deve ser negociado por meio de acordo coletivo.

Outras medidas — que nao requerem apoio governamental — para reter traba-
lhadores incluem férias coletivas e redugées das horas de trabalho em conjunto
com corte de saldrio. Vdrias empresas no setor industrial negociaram férias
coletivas, normalmente de curta duracio. Outra medida, utilizada particu-
larmente no setor metaldrgico, foi uma diminui¢io negociada nas horas de
trabalho em troca de uma redugio do saldrio, geralmente se estendendo por
um periodo de varios meses. Estes acordos resultaram, em geral, em redug¢oes

de cerca de 10% do saldrio, ainda que em alguns casos este percentual tenha

37 Leite (2003).
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atingido 25%. Os acordos freqiientemente incluiram garantias de permanén-
cia dos empregados por um nimero especifico de meses. No pélo industrial
de Manaus, o governo estadual firmou um acordo com os empregadores e
sindicatos para reter trabalhadores em troca de redugées de imposto. De acor-
do com a Secretaria do Trabalho do Estado de Amazonas, o acordo evitou a

demissio de pelo menos 30.000 trabalhadores.?®

Entretanto, durante a crise de 2009, a maioria das empresas optou por demitir
funciondrios ao invés de buscar esquemas de manutengio negociada, embora
vérias delas vissem esses programas como potencialmente eficazes. De fato,
uma pesquisa da Federacio das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP)
com 586 empresas (55 das quais tinham 500 ou mais empregados), realiza-
da de fevereiro a marco de 2009, constatou que 47% das empresas tinham
demitido trabalhadores em resposta a crise (equivalente, em média, a 19% da
forca de trabalho). A época da pesquisa, quase 40% das empresas planejavam
demissdes adicionais, o que representava cerca de 14% da for¢a de trabalho.
A pesquisa perguntou aos empregadores se eles acreditavam que as seguintes
politicas poderiam ser tteis para evitar demissoes: acordo geral sobre bancos de
hora, férias coletivas, reducdo da jornada de trabalho com redugéo de saldrio, e
uso do Bolsa Qualificacao®. E interessante notar que, com excecio das férias
coletivas, em mais de 50% dos casos as outras trés medidas tém o potencial de

evitar algumas ou todas as demissoes (Tabela 3.1).

Tabela 3.1 Opinido sobre o potencial das seguintes medidas para evitar demissoes,
586 industrias do Estado de Sao Paulo, fevereiro-marco de 2008

EVITARIA EVITARIA NAO
Medidas TODAS AS  PARCIALMENTE EVITARIA AS
DEMISSOES ~ AS DEMISSOES  DEMISSOES TOTAL
Acordo geral sobre banco de horas 19 43 39 100
Férias coletivas 9 35 56 100
Redugio da jornada de trabalho com reducao de saldrio 27 52 22 100
Uso do Bolsa Qualificagao 22 37 41 100

Nota: A soma dos totais nas linhas pode nio chegar a 100% devido ao arredondamento.
Fonte: Federagio das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP) (2009).

38 Caldas (2009).
3 FIESP (2009).
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Dada a natureza de curto prazo da crise, medidas como o trabalho compar-
tilhado (work-sharing) — os empregados aceitam trabalhar horas reduzidas,
sendo que o governo compensa parte da reducdo de saldrios em alguns
casos — poderiam ter sido adotadas para diminuir o nimero de demissées
e mitigar o impacto econémico e social do desemprego (ver o Capitulo 5
para uma discussdo sobre o uso do trabalho compartilhado na Alemanha).
A perda liquida de empregos na industria no Estado de Sdo Paulo foi de
212.000 entre novembro de 2008 e marco de 2009; a utilizagdo mais ampla
desse tipo de medida poderia ter contribuido para reduzir esse nimero.
Além disso, se a reducio da jornada de trabalho tivesse sido acompanha-
da de uma compensagio governamental pela reducio salarial, esta prdtica

poderia ter recebido o apoio dos sindicatos.

De forma alternativa, incentivos fiscais poderiam ter sido oferecidos aos
empregadores para reter empregos, como ocorreu no pélo industrial da
regi@o do Amazonas. Uma postura mais proativa do Governo para apoiar
medidas de preservagio de empregos, acompanhada de incentivos fiscais
e um didlogo social mais ativo poderiam contribuir para sua utilizacao
em situagoes futuras de desaceleragio econdmica, ajudando a mitigar seus

efeitos negativos sobre o emprego.
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CONSIDERAGOES SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo mostrou como a ado¢do de um conjunto de politicas bem
elaboradas e direcionadas contribuiu para a sustentacdo do emprego em
setores-chave da economia brasileira. Em primeiro lugar, o pais colocou em
prética uma série de iniciativas fundamentais que envolveram poucos gastos
diretos. Em especial, assim que os primeiros efeitos adversos do contdgio
da crise tornaram-se evidentes, o Governo brasileiro implementou, rapida-
mente, medidas para restaurar o fluxo de crédito, que favoreceram setores
intensivos em emprego e as PMEs. Em segundo lugar, o Governo promul-
gou uma série de cortes de impostos, que se concentraram, principalmente,
em produtos industrializados com grandes efeitos multiplicadores. Quando
as vendas de veiculos reagiram em resposta ao beneficio fiscal, a atividade
econdmica e 0s empregos em outras dreas foram estimulados devido ao

impacto dinamizador da industria automotiva sobre a cadeia produtiva.

Para complementar estas medidas, o Governo destinou recursos para a
expansio do PAC e lancouo programa Minha Casa, Minha Vida. Estas
iniciativas ofereceram apoio direto e impulsionaram a criagio de empregos
em setores-chave da economia brasileira, particularmente a construgao civil.
O crescimento na demanda interna — apoiado por uma série de medidas
anticiclicas — e a participacdo relevante do emprego publico contribuiram
para sustentar a trajetéria ascendente do emprego no setor de servigos.
Ademais, a atividade agricola — um setor que responde por uma pequena
parcela do PIB brasileiro, mas emprega uma parcela significativa da forga de
trabalho do pais — foi favorecida pelo Plano Safra, que ampliou a oferta de
crédito, estimulou a diversificagio de culturas e ampliou o seguro contra a
queda de precos, com atencio especial dada a agricultura familiar. Contudo,
embora tenham sido adotadas algumas tentativas de limitar as demissoes
mediante programas jd existentes, estes tém alcance limitado e deveriam

ser ampliados.

3
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CAPITULO 4
ESTIMULO A DEMANDA AGREGADA POR
MEIO DA PROTEGAO SOCIAL

INTRODUGAO

A protegio social e as transferéncias sociais desempenham diversas fungoes,
incluindo o respeito aos direitos humanos e a contribuicio para o cresci-
mento econdmico.**!! Em relacio a este tltimo, ao fornecer uma renda
adequada, a protegio social pode contribuir para a suavizagio do consumo
individual ao longo do tempo, especialmente em periodos de desacelera-
¢d0, como o que se seguiu ao efeito-contdgio da recente crise financeira e
econdmica, que atingiu o Brasil em setembro de 2008. Particularmente,
programas como o seguro-desemprego e outras formas de transferéncia de
renda podem fornecer uma fonte importante de substituicio de renda; e,
se combinadas com um apoio ativo, podem facilitar a mobilidade do traba-
lho e a alocagao profissional adequada. Ademais, caso elaboradas de forma
apropriada, as medidas de protegao social podem estimular a demanda
agregada e favorecer a formacdo de capital humano para o crescimento a

longo prazo.

Este capitulo aborda as politicas de transferéncia de renda e as medidas de
protegio social, que ajudaram a amortecer o impacto da crise financeira e
econdmica mundial de 2008 no Brasil. Como detalhado no Capitulo 2,
em resposta a crise, o governo brasileiro adotou medidas permanentes com
o objetivo de melhorar a cobertura e a eficdcia dos esquemas de protegao
social e dos programas de assisténcia social, dentre as quais: (i) a extensao da
protecio e do apoio aos trabalhadores desempregados; (ii) expansio do pro-
grama de transferéncia condicional de renda (TCR), Bolsa Familia; e (iii)
manuten¢io do aumento real do saldrio minimo anteriormente programa-
do. Uma série de medidas relacionadas também foi introduzida, tais como

o lancamento de um programa de financiamento para habita¢oes de baixa

40 A protecio social inclui qualquer regime de seguridade ou assisténcia social que protege individuos contra
determinados choques ou riscos econémicos. Os dados utilizados neste capitulo nao incluem gastos gerais com
educagdo, materiais ou servicos médicos, ou programas nio direcionados do mercado de trabalho.

41 Ver, por exemplo, Townsend (2009).
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renda, a prote¢ao dos trabalhadores migrantes e a ratificagio da Convencio

sobre a Seguridade de Social (Normas Minimas), 1952 (No. 102).

E importante notar que os programas de protecio social e transferéncia de
renda (como o Bolsa Familia) jd eram bem consolidados no Brasil antes
do inicio da crise. As condigées iniciais, portanto, ampliaram o raio de
manobra do governo na gestdo da crise, permitindo que o fortalecimento
ou modificagio dos programas existentes que, por sua vez, atuaram como
estabilizadores automdticos. A primeira parte deste Capitulo (se¢ao A) ofe-
rece uma visao ampla da protecio social no Brasil e seu papel na sociedade.
A secio B examina mais detalhadamente as vdrias politicas publicas colocas
em prética em resposta 2 crise; € a se¢io C apresenta uma conclusio com

consideragoes sobre as politicas pablicas.
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A A PROTEGAO SOCIAL NO BRASIL

Os programas de transferéncias sociais podem ter um impacto positivo na
reducio da pobreza e da desigualdade de renda. Ademais, com um forte
sistema de prote¢ao social em vigor, o apoio a individuos e familias pode ser
automaticamente ajustado, assim que o impacto da crise é desencadeado.
Este ¢, de fato, o papel ¢ a finalidade dos estabilizadores automdticos: pro-
porcionar estabilidade (apoio & renda, medidas ativas, dentre outras) quan-
do é mais necessdrio. Assim, os estabilizadores automdticos sao geralmente
de implementagio mais ficil e eficiente do que as medidas discriciondrias,
que podem ser mais dificeis de serem adotadas de forma adequada e, muitas

vezes, se tornam efetivas somente apds certo periodo de tempo.

As politicas sociais tém sido um componente fundamental do aperfeigoamen-
to do sistema de bem-estar social no Brasil, que ¢ organizado sob trés pilares
principais: (i) a oferta universal de educagio e satde; (ii) a assisténcia social
(incluindo aposentadorias) para os pobres e familias rurais; e (iii) os regimes

de contribuigio para a seguridade social providos pelo setor privado.*

O gasto social no Brasil é comparativamente elevado,
especialmente na drea de protegdo social...

O gasto social, que inclui as despesas do governo central em educacio,
satde, protec¢io social e habitacdo, ¢ elevado, em termos comparativos, no
Brasil (Gréfico 4.1). Em 2008, o gasto social total no Pais atingiu aproxima-
damente 26% do PIB, frente ao percentual de somente 15%, em média, nos
demais paises da América Latina. Em outras grandes economias emergentes,
como a China e a India — embora o PIB per capita seja comparativamen-
te menor — os gastos sociais representam menos de 10% do PIB. Outras
economias emergentes em fases semelhantes de desenvolvimento também
gastam significantemente menos do que o Brasil na 4rea social. Por exem-
plo, o México e a Maldsia alocam, respectivamente, 12 ¢ 9,4% do PIB em
gastos sociais. O maior componente desses gastos no Brasil é a seguridade

social, que inclui assisténcia social, aposentadoria, seguro-desemprego e

42 Ver Draibe (2007) e Barrientos (2003).
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treinamento profissional. Conjuntamente, esses programas respondem por
mais da metade do total do gasto social e explicam a diferenca em relacao
aos outros paises latino-americanos.** De fato, enquanto as despesas como
propor¢io do PIB sio semelhantes para a educagio, satde e habitagao nesses
paises, os gastos com seguridade social (de 13,4% do PIB em 2008) sao

mais que o dobro no Brasil.

As despesas com seguridade social no Brasil tém crescido constantemente
hd mais de uma década — de uma média de cerca de 11% do PIB no final
dos anos 1990 para mais de 12% do PIB entre 2000 e 2008 (Grafico
4.2). Como resultado, essas despesas no Brasil sio mais elevadas do que na
maioria dos outros paises em desenvolvimento e se aproximam a média dos
paises da OCDE, onde as despesas se mantiveram relativamente estdveis ao
longo da dltima década. Curiosamente, Lindert (2004) aponta que, para
uma determinada idade e nivel de distribuigao de renda, o gasto em segu-
ridade social na América Latina é maior do que o registrado na Europa em

estdgio similar de desenvolvimento.

Grafico 4.1 Gastos sociais, Brasil e outros paises selecionados, 2008
(percentual do PIB)

J j=========f=========c=========p========cE========S==========

Brasil América Latina

Nota: Os gastos sociais incluem gastos em seguridade social, educacio, satide, e habitacao. Paises latino-ame-
ricanos abrangem Argentina, Boﬁvia, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad e Tobago, Uruguai e
a Republica Bolivariana da Venezuela.

Fontes: Comissio Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL), CEPALSTAT (2010); Banco Asidtico
de Desenvolvimento (ADB), Principais Indicadores de 2010 para a China, Malisia e India; Gastos em satde
para a China e a India baseados em OMS, Estatisticas Mundiais de Satde, 2010.

3 Ver CEPAL: CEPALSTAT, em http://www.eclac.org/estadisticas.
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Grafico 4.2 Gastos em seguridade social por regiao, 1995-1998 e 2000-2008
(percentual do PIB)
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Nota: As estimativas do IILS sio baseadas no FMI, Estatisticas Sobre Financas Governamentais (2010) e FMI,
base de dados Redes de Crescimento e Desenvolvimento Global; PIB do Banco Mundial (2008); OECDStat
para paises da OCDE; ADB, Principais Indicadores para paises asidticos; e CEPAL.

Fonte: Comissao Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL) (2010).

..incluindo um abrangente regime de pensio
e um programa de assisténcia social para aposentados.

O regime de pensao — que responde por mais de 90% do total de despesas
com seguridade social — desempenha um papel importante no sistema de
bem-estar social do Brasil (ver Quadro 4.1). Como resultado, a cobertura
previdencidria é relativamente alta, com mais de 50% da forca de trabalho
abrangida (Gréfico 4.3). Nas demais economias emergentes, como China,
India e México, a taxa estd bem abaixo dos 50%; e para as economias em
desenvolvimento, a taxa é de apenas 20% (o percentual é de mais de 90%

para as economias avancadas).

A abrangéncia do sistema de protegio social ancora-se em duas caracte-
risticas importantes. Em primeiro lugar, embora o sistema tenha sido ori-
ginalmente projetado para atender trabalhadores com contrato formal de
trabalho, o regime de pensao social foi reformado para incluir, igualmen-
te, trabalhadores auténomos e domésticos, aumentando substancialmente
a cobertura do sistema. Em segundo lugar, dois programas importantes
oferecem beneficios aos idosos mais pobres — o Fundo de Assisténcia ao

Trabalhador Rural e o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC):
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Grafico 4.3

Cobertura de aposentadorias em determinados paises e regioes

(percentual da forga de trabalho)
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Fonte: Banco Mundial (2010).

* Fundo de Assisténcia ao Trabalbador Rural: para ser elegivel, o trabalhador
rural precisa apenas comprovar 15 anos de atividade rural.* A maior
parte do programa ¢ financiada pelo Estado (com base em impostos),
embora um imposto de 2,1% sobre produtos agricolas tenha sido insti-
tuido para cobrir parte do custo. O programa se expandiu significativa-
mente desde o inicio dos anos 1990. O ntimero de beneficidrios dobrou
nas duas ultimas décadas, aumentando de 4,1 milhdes em 1992 para
8,2 milhées no primeiro semestre de 2010 (Ministério da Previdéncia
Social, MPS).* Estima-se que para 2010 os gastos atinjam o total de
R$50 bilhoes (US$28 bilhées, 1,6% do PIB).

* Beneficio de Prestagio Continuada (BPC): embora nio seja estritamente
parte do regime de pensio, o BPC é um programa de assisténcia social
que proporciona beneficios equivalentes ao saldrio minimo mensal. Esses
beneficios podem ser recebidos por pessoas com 65 anos de idade ou mais
ou por pessoas de qualquer idade que sejam incapazes de trabalhar em
razdo de invalidez e que possuam uma renda per capita familiar inferior
a um quarto do saldrio minimo (a linha de pobreza extrema). Em 2009,
1,54 milhées idosos e 1,63 milhoes de individuos invalidos receberam

beneficios por meio do BPC. O total de despesas atingiu R$16,9 bilhoes

44 Os trabalhadores agricolas que migram para dreas urbanas e contribuem para o sistema previdencidrio por
meio de seu emprego urbano podem deduzir o seu tempo de trabalho na agricultura (desde que comprovado)
do perfodo necessdrio para a aposentadoria.

45 Ministério da Previdéncia Social (MPS): http://www.previdenciasocial.gov.br.
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(US$8,5 bilhoes), equivalente a 0,05% do PIB. A média dos beneficios
em 2009 foi de R$444 (US$223) por més (devido ao aumento do saldrio
minimo de R$415 para R$465 (US$234) em fevereiro de 2009).

Estes programas contribuiram, de maneira fundamental, na sustentacao
da renda de individuos e familias durante a crise. Ademais, uma série de
politicas sociais e de mercado de trabalho, notadamente o regime de seguro-
desemprego, o programa Bolsa Familia e a politica do saldrio minimo, tam-

bém desempenharam um papel fundamental na resposta do Brasil 4 crise.

Quadro 4.1 0 sistema de aposentadoria do Brasil

O sistema de aposentadoria do Brasil ¢ dividido em trés regimes. O primeiro é o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS), que ¢ um regime publico e mandatério para todos
os trabalhadores do setor privado, incluindo também trabalhadores domésticos e autdno-
mos. O segundo ¢ o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), no qual empregados
do setor publico estio cobertos de acordo com disposi¢oes especificas para a aposen-
tadoria. O ultimo regime é o Regime de Previdéncia Complementar (RPC), fundos
voluntdrios de pensao gerenciados por institui¢oes financeiras para trabalhadores de alta

renda. Além desses trés regimes, existem aposentadorias sociais sem contribuicao que

fornecem ajuda aos mais idosos (ver tabela).

Principais caracteristicas do sistema de aposentadoria do Brasil

Regime

Taxa de contribuigio

Condigoes de elegibilidade

Nivel de Beneficio

RGPS

Empregados: 8 por cento do
saldrio minimo até 11 por cento
do teto.

Empregadores: 20 por cento
da folha de pagamentos além de
uma taxa adicional baseada no
histérico de acidentes de traba-
lho da empresa.

Auténomos: 11 por cento da
renda declarada.

Regras especiais para trabalha-
dores rurais e trabalho drduo

Aposentadoria por contri-
buigdo: 35 anos (homens)
ou 30 anos (mulheres). Para
trabalho 4rduo, entre 15 e
25 anos.

Aposentadoria por idade:
65 anos (homens) ou 60
anos (mulheres) para empre-
gados e autdnomos urbanos,
60 anos (homens) e 55 anos
(mulheres) para trabalhado-
res rurais. Pelo menos 168
ou 180 meses de contribui-
¢do, dependendo do primei-
ro perfodo com seguro.

Aposentadoria por con-
tribuigao: 80 por cento da
renda média do segurado.

Aposentadoria por idade:
70 por cento da renda
média do segurado mais

1 por cento da renda média
para cada ano de contribui-
¢do, até um méximo de 100
por cento. A aposentadoria
minima por idade ¢ igual ao
saldrio minimo legal.

RPPS

11 por cento do saldrio integral,
sem teto.

As mesmas que empregados
urbanos em RGPS.

80 por cento do maior sald-
rio mensal.

RPC

Definida pela contribuigio,
privada, voluntdria

Varidvel

Beneficio definido.

Assisténcia
Social

Sem contribui¢io

Mais de 65 anos ou invi-
lidos com renda familiar
média inferior a 25 por

cento do saldrio minimo.

Fonte: ISSA (2010); M. Caetano (2009); J. Savoia (2007)

O mesmo valor que o sald-
rio minimo.

A elegibilidade ¢ revisada a
cada dois anos.
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A RESPOSTA A CRISE E 0 IMPACTO DAS POLITICAS
NA RECUPERACAD

Em tempos de crise e recessio econdmica, medidas de protegao social
podem ajudar na sustentacio da demanda agregada e estimular a recupera-
¢ao por meio de uma série de canais. Em primeiro lugar, medidas que aju-
dam na manutengio da renda dos individuos e familias, incluindo aqueles
que perderam o emprego, contribuem para sustentar e suavizar o consumo.
Tais medidas podem mitigar o impacto do choque adverso sobre a demanda
agregada e evitar a adogdo de estratégias desnecessdrias de curto prazo com
conseqiiéncias indesejdveis no longo prazo — como a retirada das criangas
da escola. Em segundo lugar, se adequadamente elaboradas, as medidas de
apoio 4 renda também podem ter efeitos positivos (e significativos) sobre a
incidéncia da pobreza — que muitas vezes se amplia em periodos de recessao,
o0 que pode afetar negativamente o crescimento a longo prazo, jd que é um
processo dificil de ser revertido. Em terceiro lugar, tais medidas, que tém
como alvo direto aqueles trabalhadores que perderam o emprego, (i.e. por
meio de programas de assisténcia ao desemprego ou subsidios), podem faci-
litar a transicao entre as situagoes de desemprego e de emprego. Ademais,
caso combinadas com o apoio ativo do estado, como, por exemplo, a assis-
téncia na procura de emprego ou na formacéo profissional, estas medidas
podem ter efeitos positivos na busca de emprego, com potenciais beneficios

de longo prazo na aquisi¢ao de capital humano.

Como observado no Capitulo 2, o pacote de estimulo fiscal do Brasil atin-
giu cerca de 1,2% do PIB, dos quais apenas uma pequena fracio foi dedi-
cada a medidas de protecio social. Entretanto, esse percentual nao capta o
papel que alguns programas existentes tém desempenhado na manutencio
da renda de individuos e familias. Na realidade, a abrangéncia do regime
de protecio social brasileiro foi fundamental para mitigar o efeito negativo
da crise sobre a evolugdo da renda da populagio — com impactos positivos
sobre a demanda agregada e a confianca. Virios programas-chave foram
reforcados como parte do pacote de estimulo adotado durante a crise; em
particular, o Governo (i) estendeu o seguro-desemprego; (ii) expandiu o
programa Bolsa Familia de transferéncia condicional de renda; e (iii) mante-
ve 0 aumento programado do saldrio minimo real. A presente se¢io aborda

estas medidas e analisa os seus impactos.
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O Brasil é também um dos poucos paises da América Latina
que possuiu um regime de seguro-desemprego...

O impacto mais imediato da crise é geralmente sentido por aqueles que
perdem o seu emprego. Em primeira instincia, é prestado apoio por meio
do seguro-desemprego para manter (e substituir) um certo nivel de renda
até que os trabalhadores encontrem um novo emprego. Em periodos de
crise, os programas de apoio aos trabalhadores em situacio de desemprego
desempenham um papel crucial na protegio e capacitacio dos trabalhado-

res, servindo como um estabilizador macroecondmico.“

Na América Latina, o Brasil ¢ um dos poucos paises (seis no total) que possuiu
um programa de seguro-desemprego (Quadro 4.2). O programa é baseado
em cinco grupos distintos: trabalhadores formais (o maior grupo), pescadores
de pequena escala, trabalhadores domésticos (o menor grupo), trabalhadores
resgatados (do trabalho forcado) e trabalhadores que participam do programa

Bolsa Qualificacio (bolsa de formagio profissional, ver Capitulo 3).

Apesar de previsto na Constitui¢io da Republica de 1946, o sistema de
seguro-desemprego somente foi introduzido no Brasil em 1986. No entan-
to, foi apenas em 1990 que o Governo criou uma fonte especifica de finan-
ciamento para esse sistema e critérios mais acessiveis para a concessio de
beneficios, com o estabelecimento do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT). O FAT financia um programa de seguro-desemprego concebido
para associar a ajuda financeira e a procura por emprego mediante a inter-
mediagdo de servios no mercado de trabalho, programas de qualificacao
profissional e investimentos. O Fundo ¢é gerenciado por um conselho tri-
partite (CODEFAT ou Conselho Deliberativo do FAT), composto por
representantes do Governo e organizacoes de empregados e empregadores,
cujo objetivo consiste em definir, financiar, aprovar ¢ monitorar os planos
de trabalho do Fundo. O FAT financia nao apenas o seguro-desemprego,
mas também vdrios programas de intermediagio da mao-de-obra e quali-
ficagao profissional, ao lado de uma série de outros programas; como, por
exemplo, o de subsidio salarial para trabalhadores de baixa renda (Abono
Salarial). Além disso, 40% do orcamento do FAT sao destinados ao Banco

Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para apoiar o

46 Scholz et al. (2010).




84

BRASIL : UMA ESTRATEGIA INOVADORA ALAVANCADA PELA RENDA

Quadro 4.2 0 programa de seguro-desemprego no Brasil, 2010

Os detalhes do seguro-desemprego no Brasil, baseados no ano 2010, sio os seguintes:

* Cobertura: limitada a trabalhadores assalariados. Empregados domésticos com car-
teira de trabalho assinada podem participar se os seus empregadores os inscreveram
no FGTS.

* Fonte de financiamento: gerenciado pelo FAT, que ¢ financiado por meio de um
imposto sobre o faturamento bruto das empresas (de 0,65 por cento).

* Condigoes de elegibilidade: os beneficidrios devem ter tido emprego por pelo menos
seis meses em um perfodo estipulado de emprego recente. O desemprego nio pode
decorrer de conduta inapropriada ou demissao voluntdria. O segurado nio pode ter
recursos para sustentar a si ou a sua familia.

* Nivel do beneficio: depende da renda média nos dltimos trés meses de emprego.
Geralmente, a férmula para o cdlculo do beneficio ¢ a seguinte: 80 por cento do
beneficio médio ¢ pago de acordo com a renda média, até R$841.88. O beneficio
mensal minimo ¢ igual a um saldrio minimo (R$510) ¢ o beneficio mensal maximo ¢
R$954.21.*

* Duragao do beneficio: trés a cinco meses, dependendo da duragio do emprego (seis
a 11 meses, 12 a 23 meses, 24 meses ou mais). Em casos especiais, o beneficio pode
ser prolongado por dois meses.

x
Os beneficios sio ajustados anualmente de acordo com mudangas no saldrio minimo. O saldrio minimo em

2010 é de $510.

Fonte: www.mte.gov.br/seg_desemp/beneficio.asp#; ISSA (2010); Y. Zhang et al. (2010); M. Vodopivec (2009).

financiamento de novos projetos de investimento, com o objetivo de esti-
mular a criagio de emprego e, destarte, reduzir a necessidade do seguro-

desemprego.

... € 05 beneficios foram estendidos aos trabalbadores mais atingidos pela crise.

Como resultado da crise, o Ministério do Trabalho prolongou a duragio do
seguro-desemprego por dois meses para trabalhadores cujo setor da ativida-

de econdmica tivesse sido gravemente afetado pela recessao.

Em 24 de margo de 2009, a prorrogacio foi dada a trabalhadores que
haviam sido demitidos em novembro e dezembro de 2008. Em maio de
2009 o beneficio prorrogado foi ainda concedido a trabalhadores demitidos

em janeiro e fevereiro de 2009. Esta medida foi um resultado do didlogo
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social entre o governo, empresas e sindicatos. A duragio da prorrogacio
foi, portanto, concedida & maioria dos trabalhadores que haviam perdido
0 emprego, uma vez que parcela significativa da perda de emprego ocorreu
ao longo desses quatro meses (de novembro de 2008 a fevereiro de 2009),
como destacado no Capitulo 1. Conseqiientemente, os pedidos de seguro-
desemprego entre trabalhadores formais aumentou de um minimo de quase
477.193 em outubro de 2008 para um pico de 780.125 em marco de 2009
(Griéfico 4.4). Com a recuperacio do mercado de trabalho, o niimero total
de beneficidrios do seguro-desemprego diminuiu no decorrer de 2009 para
menos de 500 mil em novembro de 2009, uma vez que a taxa de desempre-
go recuou ¢ a prorrogagio dos dois meses do seguro expirou.

A duragio e elegibilidade prolongadas constituiram uma importante inicia-
tiva de resposta & crise. Com os valores mensais dos beneficios variando de
R$ 465 (US$204) a R$870 (US$383) e o nimero de beneficidrios quase
dobrando, as despesas com beneficios de seguro-desemprego subiram dras-
ticamente — de fato, aumentaram 50%, de R$14 bilhoes (US$7,6 bilhoes)
em 2008 para mais de R$20 bilhoes (US$11 bilhoes) em 2010.

Beneficiarios de seguro-desemprego, 2008—2009

(milhares)
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Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).
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O programa de transferéncia condicionada de renda Bolsa Familia
presta apoio a familias de baixa renda...

As transferéncias de renda provéem pagamento em dinheiro de cardter nao-
contributivo para os pobres ou aqueles que estao ameagados de entrar na
situacdo de pobreza. Geralmente, programas desta natureza sio estatais e
fazem parte de uma rede mais ampla de protegio social do governo. Esses
programas também sdo, na maioria das vezes, condicionais — conhecidos
como “transferéncia condicionada de renda” (TCR) —, na medida em que
os desembolsos sdo sujeitos a certas condigoes relacionadas 4, por exem-
plo, educacio, saide ou nutricio. As condicionalidades mais comuns sao
a manutencio das criangas na escola, a realizagao de check-ups de satde e
o atendimento de necessidades nutricionais. O objetivo desses programas
¢ aumentar a renda real das familias e, assim, garantir aos beneficidrios
um nivel minimo de consumo, de forma a reduzir a pobreza e a fome ¢
contribuir para o progresso social por meio da transferéncia de renda direta
a familias pobres e extremamente pobres. Estes programas também visam
romper o ciclo da pobreza intergeracional, melhorando o bem-estar e as
habilidades das criangas para que elas possam superar as barreiras sociais
e econdmicas enfrentadas por seus pais. Os programas de TCRs tiveram
inicio no Brasil (especificamente no Distrito Federal e em outros poucos
municipios) e no México em meados nos anos 1990 (com foco na freqii-
éncia escolar e satide). Desde entio, estes programas ji foram amplamente
adotados em outros paises, especialmente na América Latina, muitas vezes
em resposta a uma crise.” Estudos recentes mostram que um terco dos
paises em desenvolvimento implementou nos tltimos meses algum tipo de

programa de transferéncia de renda.®

As principais caracteristicas do Bolsa Familia, presente em todos os 5.564
municipios brasileiros, sdo: a descentralizagio (a gestao ¢ compartilhada
entre o governo federal, os estados e os municipios); a prestacio de assistén-
cia a toda familia, e ndo a qualquer um de seus membros separadamente; o
cumprimento das condicionalidades por parte das familias e do governo nas

dreas da satde, educacio ¢ assisténcia social; o pagamento direto 4 familia,

47 Iniciativas similares foram adotadas na Argentina, Chile, Colémbia, Repiblica Dominicana, Equador,
Honduras e Jamaica, assim como em outras partes do mundo, como Bangladesh, Burkina Faso, Camboja,
Eti6pia, Lesoto, Paquistio e Turquia.

8 Lustig (2008).
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sem qualquer intermedidrio; a utilizagio de redes bancdrias para o pagamen-

to; ¢ a liberdade da familia para fazer suas escolhas de consumo.

Em relagio as condicionalidades, o programa requer a manutengio de crian-
cas em idade escolar na escola, a vacinagdo das criangas e que as mulheres
gestantes ou lactantes realizem o pré-natal e o acompanhamento da sua
satide e da crianga. Em 2009, cerca de 90% dos beneficidrios eram mulhe-
res e 30% eram maes solteiras. Assim, o programa tem sido importante
para a capacitagio das mulheres, fortalecendo sua posicao e influéncia no
ambiente familiar e elevando a sua auto-estima.

O valor do beneficio varia de acordo com o ntimero de filhos na familia,
incluindo adolescentes com até 17 anos de idade e gestantes. O valor pode
ser de R$20 a R$184 por més (equivalente a US$12-111). Os beneficios
pagos mensalmente sdo calculados em, aproximadamente, R$20 (US$11)
por filho com até 15 anos de idade, ao passo que para as gestantes e ado-
lescentes (16-17 anos de idade) o beneficio ¢ de aproximadamente R$30
(US$17) mensais. As familias podem inscrever no programa um nimero
midximo de trés criangas de até 15 anos de idade e duas criancas com idade
entre 16 e 17 anos. Um beneficio adicional mensal equivalente a cerca
de R$60 (US$33) por més é disponibilizado para familias extremamente
pobres — aquelas com renda per capita mensal abaixo de R$65 (US$33) —

independentemente da composicio familiar.

... € 0 Brasil atuwou rapidamente para expandir
a elegibilidade e melhorar os beneficios no dmbito do programa. ..

No inicio de 2009, com o objetivo de mitigar os efeitos da crise econdmica,
o0 governo brasileiro reiterou seu compromisso com o Bolsa Familia e anun-
ciou uma expansio que compreendeu duas principais medidas: (i) atualizar
as linhas de pobreza e pobreza extrema e o valor do beneficio; e (ii) expandir
a cobertura do programa. O custo dessas medidas foi estimado em R$ 410
milhées (US$206 milhées) ou aproximadamente 0,014% do PIB, elevando

49 Suarez and Libardoni (2007).
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o custo total para R$11,8 bilhoes (US$5,9 bilhées) ou 0,4% do PIB em

2009. A expansio ocorreu em trés etapas principais:

* Etapa 1: inclusdo de 300.000 familias em maio de 2009; expansio em
grandes municipios com menor cobertura do programa e aumento do

numero de famflias cadastradas no Bolsa Familia;

* Etapa 2: inclusdo de 500.000 familias em agosto de 2009; expansio em
municipios com um elevado nimero de familias cadastradas no Bolsa

Familia e atualizagio de um grande nimero de registros;

* Ertapa 3: inclusdo de 500.000 familias em outubro de 2009; expansio em

outros municipios com uma cobertura menor.

Vale ressaltar que essas medidas — embora planejadas antes do efeito-con-
tdgio da crise em setembro de 2008 — foram implementadas mais rapida-
mente do que o previsto, em um esfor¢o para expandir a rede de protegio
social durante a crise. Em 2008, diante do aumento nos precos dos alimen-
tos (e do Indice Nacional de Precos do Consumidor (INPC)), o governo
brasileiro decidiu atualizar as linhas de pobreza e de pobreza extrema para
neutralizar o impacto da inflagao sobre os beneficidrios do Bolsa Familia.
Assim, em 2009 a linha de pobreza foi atualizada de R$119 (US$60) para
R$135 (US$68) ¢ a linha de extrema pobreza de R$59,70 (US$30,00) para
R$68,70 (US$34,50). Como resultado, a elegibilidade para os beneficios
foi elevada de uma renda mensal média de R$120 (US$60) para R$140
(US$70) e os beneficios reajustados em quase 10%, com o beneficio médio

alcancando R$95 (US$48) por més.

A extensio da elegibilidade resultou na inclusdo de mais 1,4 milhao de
familias no programa. Com isso, o niimero de familias beneficidrias aumen-
tou significativamente de 11 milhdes em 2008 para 12,4 milhdes em 2009.
Estima-se que a cobertura do programa chegard a 14 milhoes de familias
até o final de 2010. Consequentemente, o nimero de individuos que rece-

bem beneficios do Bolsa Familia é de cerca de 50 milhées, ou seja, 25% da
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Tahela 4.1 Distribuicao regional de familias beneficiarias do Bolsa Familia e de pobres,

Fevereiro de 2009 (percentuais)

Regido Distribuicao de familias beneficidrias Distribuicio de pobres
em fevereiro de 2009

Norte 10.2 9.9

Nordeste 51.2 47.0

Sudeste 25.2 27.4

Sul 8.3 9.7

Centro-Oeste 5.2 6.0

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

populacio brasileira. A extensio desse programa também constituiu uma
importante fonte de apoio as familias em zonas rurais mais pobres. A maio-
ria da populacio pobre encontra-se nas regides nordeste e sudeste, o que,
por sua vez, se reflete na distribui¢io regional dos beneficidrios do Bolsa

Familia, como mostra a Tabela 4.1.

... que teve importantes beneﬁ’cz’os sociais e economicos.

Virios estudos mostram que o programa Bolsa Familia produziu melhorias

imediatas e significativas nas condicoes de vida da populagio pobre:*

* Dado que as familias de baixa renda tém uma alta propensao ao consumo,
uma grande parte do dinheiro é gasta em bens e necessidades bdsicas. De
acordo com um estudo do IPEA, o multiplicador de renda é maior quan-
do as transferéncias publicas sdo direcionadas a familias de baixa renda:
por exemplo, um aumento de 1% do PIB no Bolsa Familia resulta em
uma mudanca positiva de 1,44% no PIB e de 2,25% na renda familiar;
a0 passo que 0 mesmo aumento em pagamento de juros aumenta o PIB
em apenas 0,71% e a renda familiar em 1,34%.%' O Bolsa Familia reforca
o dinamismo das economias locais, uma vez que o dinheiro é gasto em
produtos domésticos vendidos nos mercados locais. Como resultado, o
programa gera demanda por bens e servicos produzidos internamente,
0 que, em muitos casos, favorece micro e pequenas empresas — que tem
presenga relevante em dreas rurais. Dessa forma, o programa estimula,

igualmente, a geragao de empregos.”™

5° Ver Soares et al. (2007); OIT (2010a); OIT (2010b); Nota da OIT sobre a Crise.
> IPEA (forthcoming).
52 Cardoso (2007).
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* A seguranca alimentar e nutricional melhorou — as familias alimentam-se
melhor e com mais freqiiéncia, ¢ a desnutri¢io infantil diminuiu, uma
vez que o recebimento do dinheiro ¢ condicionado a realizacio de exames

médicos;

* A pobreza e a desigualdade de renda foram reduzidas — 21% da diminui-
¢ao do indice de Gini entre 2003 e 2006 ¢é atribuido ao Bolsa Familia. A
regularidade do beneficio permite as familias o melhor planejamento de
seus orcamentos. Ademais, estimativas sugerem que os vdrios programas

de assisténcia social reduzem em 16% a pobreza extrema.”

* Existe evidéncia de que o programa nio cria um desincentivo ao trabalho.*

O saldrio minimo no Brasil é uma referéncia importante
para o mercado de trabalho e para a politica social...

O saldrio minimo brasileiro define o nivel de remunera¢io por emprego for-
mal assalariado nos setores privado e puiblico, servindo como uma referéncia
para uma série de politicas de seguridade social, incluindo aposentadorias e
beneficios ao desempregados e incapazes. O saldrio minimo também ¢é usado
para medir as linhas de pobreza. Ele ainda influéncia os rendimentos do
trabalho informal, pois os empregados e empregadores muitas vezes nego-
ciam os saldrios utilizando o saldrio minimo como referéncia (o chamado
efeito farol).” De acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) de 2008, 12% dos trabalhadores brasileiros receberam o
saldrio minimo, sendo que entre empregados formais assalariados e trabalha-

dores informais do setor privado, esse percentual atingiu 16% (Tabela 4.2).

Em relacdo ao impacto distributivo, o saldrio minimo no Brasil tém impli-
cagdes importantes para uma série de grupos desfavorecidos. Em 2008, por
exemplo, 13,8% das mulheres receberam o saldrio minimo, em comparacio
com apenas 5,9% dos homens. Para os trabalhadores domésticos — quase
95% dos quais sio mulheres — o saldrio minimo foi a referéncia de valor
para quase metade dos trabalhadores com carteira assinada (i.e. os traba-
lhadores formais com um contrato de trabalho registrado) e para cerca de

5% dos trabalhadores sem carteira assinada.

53 Lindert et al. (2007).
5% Ministério da Previdéncia Social (2009).
55 Neti e Moura (20006).
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Tabela 4.2 Trahalhadores recebendo o salario minimo, por categoria ocupacional e sexo, 2008
(percentuais)

Mulheres Homens Total
Funciondrios pablicos 12.3 3.4 10.6
Assalariados com empregos formais 18.7 8.8 15.5
Assalariados com empregos informais 19.1 9.5 16.1
Trabalhadores domésticos com carteira assinada 47.6 3.7 46.4
Trabalhadores domésticos sem carteira assinada 14.6 1.5 15.3
Total de empregados 13.8 5.9 11.8

Nota: O total de empregados inclui militares, autdnomos, empregadores e trabalhadores sem remuneragio.
Quando a pesquisa foi realizada, em setembro de 2008, o saldrio minimo era de R$415.

Fonte: Escritério da OIT no Brasil, baseado na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

O nivel do saldrio minimo tem uma especial importincia em periodos
de crise econémica. H4 um crescente reconhecimento de que esse saldrio
deveria servir como uma base social para reajustes salariais, bem como uma
ferramenta para combater a deflagio de saldrios.® Ao mesmo tempo, a
elevagao do saldrio minimo podem desempenhar o papel de um estimu-
lo fiscal, a0 aumentar os gastos do consumidor.”” Isto é particularmente
relevante no caso do Brasil, dado que vérios beneficios sao vinculados ao

saldrio minimo.

... e durante a crise, 0 Governo manteve
os aumentos planejados do saldrio minimo.

Em 2006, o Governo Brasileiro, apds consultas a representantes de orga-
nizagoes de trabalhadores, empregados e pensionistas, estabeleceu as bases
para uma politica anual de aumento real do saldrio minimo até 2011. Em
fevereiro de 2009, o aumento nominal previsto (de 12%) foi colocado em
prética, elevando esse saldrio de R$415 (US$209) para R$465 (US$234),
equivalente a 6% de aumento real. Esse aumento resultou num impul-
so significativo & economia, injetando R$21 bilhées (US$42 bilhoes) ou
0,7% do PIB. Em janeiro de 2010, o saldrio minimo foi novamente rea-
justado em 9,7% (5,7% em termos reais), para R$510 (US$256) por més
(Gréfico 4.5).

2% H. Herr (2008).

%7 Um estudo recente do Federal Reserve Bank of Chicago [Banco Central de Chicago] mostrou que aumentos
no saldrio minimo impulsionam substancialmente os gastos dos consumidores, numa intensidade maior do
que redugdes de imposto: Aaronson, Agarwal and French (2008).
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Grafico 4.5 Valor real do salario minimo, 2001-2010
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Nota: Medidas em R$ em fevereiro de 2010 na cidade de Sao Paulo.
Fonte: Departamento Intersindical de Estatisticas ¢ Estudos Sécio-econdmicos (DIEESE), 2010.

A decisao de manter os aumentos previstos do saldrio minimo em fevereiro
de 2009 e, novamente, em janeiro de 2010, teve uma série de conseqiién-
cias importantes. Em primeiro lugar, a renda dos trabalhadores com sala-
rios mais baixos aumentou — cerca de 12% dos assalariados em empregos
formais recebem saldrio minimo. Em segundo lugar, aumentos do saldrio
minimo ajudam a sustentar a renda familiar geral, uma vez que vdrios regi-
mes de protecdo social estao atrelados a esse saldrio, em particular, os valores
dos beneficios do Regime Geral de Seguridade Social (RGPS), do Beneficio
de Prestacio Continuada (BPC) e do seguro-desemprego.®® O aumento de
fevereiro de 2009 concedeu R$12,3 bilhoes (US$6,2 bilhoes) adicionais aos
beneficidrios desses regimes. Considerando o impacto total, estima-se que
cerca de 20% da populagio tenha se beneficiado deste aumento.

58 Aposentados cuja aposentadoria tem um valor acima do salrio minimo também foram beneficiados pelo
aumento, ainda que numa intensidade inferior. Ver Jaccoud (2009a).
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Os programas atrelados ao saldrio minimo também tém efeitos multiplica-

dores importantes:

* O IPEA estima que cada R$1 adicional gasto no RGPS tem um efeito
multiplicador de 2,1 na renda familiar e de 1,2 no PIB.

* O programa BPC tem um efeito multiplicador de 2,2 na renda familiar

e de 1,4 no PIB.%

* Estima-se que 22,5 milhées de pessoas, o equivalente a 12,3% da popu-
lagao, foram retiradas da pobreza como resultado do aumento nas apo-

sentadorias e beneficios do BPC.%

Além disso, uma pesquisa preliminar do IPEA, mostra que o estimulo sobre
o PIB do aumento dos gastos com as transferéncias sociais de renda (Bolsa
Familia, o BPC e o RGPS) foram importantes para a criagio de emprego
durante 2009. Estima-se que os multiplicadores na produgio das trés politi-
cas sociais resultou em uma inje¢ao de 30 bilhdes na economia. Partindo do
pressuposto de que o crescimento do emprego ¢ linear para o crescimento
da produgio, o aumento dos gastos em RGPS, BPF e BPC potencialmente

criou (ou salvou) 1,3 milhao de empregos.®!

59 Anilise baseada na Matriz de Contabilidade Social de 2006 (IPEA, 2010).

60 A linha da pobreza é definida como a renda familiar per capita abaixo de meio saldrio minimo, que em 2008
era de R$415. Esta andlise estd bascada em informagoes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
de 2008.

61 Mostafa, J., em andamento.
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CONSIDERAGOES SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Virias licoes emergem da capacidade do Brasil de aliviar os efeitos da crise
por meio de medidas de prote¢io social. Em primeiro lugar, no momento
do contdgio da crise, vdrias medidas de protecio social importantes j4 exis-
tiam e puderam ser facilmente ampliadas. Em particular, o Brasil reiterou
0 seu compromisso com o programa Bolsa Familia, expandido sua elegi-
bilidade e ampliando os beneficios durante a crise. A duracio do seguro-
desemprego também foi estendida, beneficiando, assim, a maior parte de
individuos que perderam empregos formais. Os aumentos planejados do
saldrio minimo também foram mantidos, com beneficios adicionais a uma

série de regimes de prote¢ao social.

Em segundo lugar, os programas de protecdo social sio formulados para
atender as necessidades dos segmentos mais vulnerdveis a desaceleragoes
econdmicas. Programas desta natureza contribuem para o processo de recu-
peragio, fornecendo um mecanismo eficaz para a transferéncia de paga-
mentos e atenuando o impacto social sobre aqueles mais necessitados, ao
fornecer um apoio a renda das familias carentes. No caso do Brasil, estes
regimes também ajudaram no enfrentamento de problemas de longo prazo,
como a redugio da pobreza (i.e., por meio das pensées) ou o desenvolvi-

mento (i.e., por meio da freqiiéncia escolar com o Bolsa Familia).

Finalmente, esses programas possuem importantes efeitos multiplicadores
sobre a atividade econdémica como um todo, nio somente porque as familias
de baixa renda apresentam uma maior propensio a consumir, mas também
porque nao reduzem os incentivos ao trabalho (i.e., Bolsa Familia). De fato,
estes programas contribuem para o dinamismo econémico das economias
locais em razao do aumento da demanda por produtos e servios produzidos
localmente. Em resumo, a experiéncia do Brasil ilustra que programas nao

precisam S€r caros para serem eficazes.
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CAPITULO 5
LIGOES APRENDIDAS E DESAFI0S

INTRODUGAO

No final de 2010, muitas economias continuavam enfrentando as con-
seqiiéncias adversas da crise econdmica e financeira mundial. Em vérios
paises, como nos Estados Unidos, o crescimento do emprego ainda nao
foi retomado de maneira sustentdvel. Em outros paises, hd preocupagées
sobre a qualidade dos empregos que estdo sendo criados e a dimensio das
mudangas estruturais no mercado de trabalho.? O Brasil, em contrapar-
tida, jd no inicio de 2010 havia alcangado ou superado os altos patamares
de crescimento e emprego existentes antes da crise. A resposta de politica
do Brasil também levou em consideracio, de maneira efetiva, os desafios
enfrentados pelos grupos mais vulnerdveis. Nesse aspecto, a experiéncia
brasileira oferece uma série de licoes valiosas, especialmente sobre como
o mercado de trabalho e as politicas sociais — quando bem desenhados —
podem estimular a recuperagio econdmica. E, de forma alternativa, como
as politicas macroecondmicas podem levar a um crescimento inclusivo e
rico em empregos. Além disso, dado que a recuperagio brasileira estd em
curso e o crescimento estimado para 2010 superou os 7%, o momento ¢
oportuno para examinar de forma mais detalhada alguns dos desafios que

o pal’s precisaré enfrentar nos préximos anos.

Com isso em mente, a se¢gio A destaca uma série de possiveis licoes da
experiéncia brasileira para outros paises ¢ também examina deficiéncias
ou dreas para aperfeicoamento que poderiam ser consideradas no ambito
da resposta brasileira a crise. A se¢do B discute uma série de desafios que o
Brasil continua enfrentando, enquanto a segao C avalia as principais dreas

que poderiam ser aperfeicoadas.

62 Ver, por exemplo, OIT (2010a).
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A LIGOES APRENDIDAS

O sucesso do Brasil em lidar com o efeito-contdgio da crise e mitigd-los
provém de uma série de fatores. Em primeiro lugar, apds a crise cambial de
1999, o Brasil melhorou sua situacio fiscal e externa, o que ampliou sua
capacidade de resisténcia a futuros choques externos. Neste sentido, a expe-
riéncia pré-crise e as condigoes iniciais foram elementos importantes. Apds
a crise de 1999, o Brasil adotou um novo regime macroecondmico ancorado
nas politicas de metas de inflagio e cAmbio flutuante (com intervencoes,
dirty float) e na busca de superdvits primdrios. O conservadorismo fiscal, ao
lado do aumento expressivo dos pregos das commodities, contribuiu para a
melhora dos fundamentos macroeconémicos, particularmente o acimulo
de reservas internacionais e um superdvit primdrio considerdvel nas contas
fiscais do pais. Durante a década de 1990, o pais também aprovou uma
série de reformas que fortaleceram o setor financeiro, tornando-o menos

vulnerdvel a crises desta natureza.

Como resultado, a melhoria na posi¢ao brasileira permitiu que o pais ado-
tasse as agOes necessdrias para enfrentar os efeitos adversos da crise, especial-
mente a contragdo do crédito doméstico pelos bancos privados, e estimular
a demanda interna em setores intensivos em emprego, além de apoiar o
setor privado. Ao mesmo tempo, antes da eclosdo da crise atual, o Brasil
havia criado e expandido uma série de regimes de protecio social que, com
a melhora na posigio fiscal, puderam ser fortalecidos para apoiar os grupos
mais vulnerdveis. Muitos paises — tanto avancados quanto em desenvolvi-
mento — introduziram politicas anticiclicas em vérias dreas. A especificidade
da experiéncia brasileira é que a formulagio de politicas pablicas levou em

conta os beneficios mituos das vérias acoes colocadas em prética.

O Brasil conseguiu enfrentar de maneira efetiva e ripida o efeito-contdgio
da crise ao maximizar os efeitos benéficos da politica macroeconémica em termos
da geragio de emprego...

Diante do espraiamento da crise financeira e econdmica global para os
paises emergentes apds a faléncia do banco Lehman Brothers, em setem-

bro de 2008, o governo brasileiro implementou védrias medidas de politica
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Quadro 5.1 Maximizando os beneficios microecondmicos da politica macroecondmica

Sob o novo regime macroecondmico vigente na tltima década, o Brasil conseguiu acumular
reservas externas ¢ obter um superdvit primdrio considerdvel nas contas publicas, os quais
puderam ser utilizados para restaurar liquidez a0 mercado financeiro ¢ a economia real.
A melhora na posicao fiscal também criou espaco para a realizagio de uma série de cortes
de impostos.

O sucesso dessas iniciativas reside no fato de que as medidas, sobretudo as redugées de
impostos e o crédito direcionado as pequenas e médias empresas, se concentraram em 4reas
nas quais o impacto multiplicador em termos da criagio de emprego ¢ significativo.

A expansio do crédito — abordando as origens da crise: Os bancos publicos, Banco do
Brasil e Caixa Econdmica Federal, foram autorizados a adquirir participagio aciondria em
institui¢oes financeiras privadas e publicas com o objetivo de aumentar sua capacidade de
conceder crédito, principalmente no mercado interbancdrio. Além disso, o banco estatal de
desenvolvimento, BNDES, foi capitalizado com fundos do Tesouro, operagio que envolveu
um subsidio de taxa de juros (jd que a taxa de juros de longo prazo cobrada nos emprésti-
mos do BNDES ¢ superior a taxa incidente nos titulos ptblicos emitidos para financiar a
capitalizagio). A existéncia e dimensao do sistema bancdrio pablico forneceram ao Governo
uma ferramenta excepcional para conter a contragio privada de crédito.

Pequenas e médias empresas — linhas de crédito para empresas intensivas em emprego:
Medidas especiais foram tomadas para impulsionar as operagoes de crédito as micro, peque-
na e médias empresas. O apoio a essas empresas foi importante para a criagio de empregos,
uma vez que as micro ¢ pequenas absorvem mais de um terco do emprego formal do pais.
Em 2009, o emprego nas micro e pequenas empresas cresceu, respectivamente, em 4,5 e
4,6%, frente ao percentual de somente 3,5% no caso das empresas médias.

Cortes de impostos em setores altamente integrados: O maior componente do corte de
impostos — que representou um tergo do pacote de estimulo — foi a redugao no Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI). Em dezembro de 2008, o IPI foi reduzido de 7 para
0% para motocicletas, caminhoes ¢ automéveis (de até 1.000 cc) e de 13% para 6,5% para
automéveis de até 2.000 cc. Estes cortes tiveram importantes efeitos multiplicadores. Em
primeiro lugar, a redugdo do IPI sobre automéveis foi responsdvel por 13,4% da venda
de automéveis no primeiro semestre de 2009. Em segundo lugar, o aumento na venda de
veiculos estimulou a atividade econdémica e o emprego em outras dreas devido aos efeitos
dinamizadores da cadeia produtiva da inddstria automotiva — um ndmero estimado de
25 milhoes de empregos, diretos e indiretos, provém da fabricacio de carros. Segundo
estimativa do IPEA, cada R$1,00 gasto em carros tem um efeito multiplicador de R$3,76
sobre a produgio.
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monetdria e cambial para ampliar a liquidez no mercado doméstico por
meio de redugdes na taxa de juros (cinco no total) e uma série de iniciativas
para aliviar as pressoes de curto prazo no mercado de cAmbio. Além disso,
para aumentar o fluxo de crédito para individuos, empresas e familias, o
governo também lancou diversas medidas, mas a abordagem foi de natureza
mais focada. Ademais, uma série de cortes de impostos foi introduzida para
estimular a demanda doméstica. No que diz respeito aos dois conjuntos
de iniciativas, foram utilizadas politicas macroecondmicas para maximi-
zar os beneficios microecondmicos, particularmente a criagio de empregos

(Quadro 5.1).

...€ Apoio a setores intensivos em emprego

para estimular a criagio de novos postos de trabalho....

Virias iniciativas foram adotadas para estimular mais diretamente a geragio
de empregos. Em particular, o Programa de Aceleracio do Crescimento
(PAC) e programa Minha Casa, Minha Vida favoreceram o crescimento
do emprego no setor de construgao civil, que foi atingido, adversamente,
pela crise. Neste sentido, o setor privado teve um papel fundamental em
ajudar a economia a se recuperar e fornecer o apoio necessrio a criagao
e manutencdo do emprego. Além disso, medidas de apoio a agricultores

familiares foram implementadas (Quadro 5.2).

Embora reconhecendo que a promocio da produgio, venda e uso de auto-
mdveis e outros produtos similares através da redugio de IPI tenha com
algumas desvantagens em termos de meio ambiente, o pacote de estimulo
fiscal brasileiro também incluiu uma série de medidas para promover o cres-
cimento de “empregos verdes” e a promogio do desenvolvimento susten-
tdvel. Por exemplo, em margo de 2009 o governo prorrogou a redugio do
IPI sobre automdveis, mas a restringiu apenas a veiculos com motores flex,
que funcionam com etanol e gasolina. Além disso, no Ambito do programa
Minha Casa, Minha Vida, o Governo adotou o uso de aquecedores solares
e desenvolveu — em cooperagio com a OIT — um programa de treinamento

para estimular sua instalacio e manutengio.
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Quadro 5.2 Apoio direto ao emprego

Infraestrutura intensiva em emprego: Duas importantes medidas foram adotadas como
parte do pacote de estimulo, representando mais de 40% dos desembolsos totais do paco-
te. Em primeiro lugar, o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) foi expandido
e respondeu por cerca de 75% dos desembolsos direcionados a projetos de construgio
na drea de transporte e utilidades publicas. Em segundo lugar, o programa Minha Casa,
Minha Vida, langado em resposta a crise, que tinha como meta a construgio de um
milhdo de novas casas em 2009 e 2010. As duas iniciativas impulsionaram o setor de
construgio civil: em agosto de 2010, o emprego nesse setor cresceu mais de 15% (frente
a agosto de 2009), ritmo de expansdo bem superior ao registrado em outros setores.

Apoio & agricultura familiar — que responde por 16% da for¢a de trabalho: Para
incentivar a atividade no setor agricola, o Governo anunciou o Plano Safra 2009/2010,
que garantiu R$107,5 bilhées (US$59,4 bilhoes) para 4,1 milhoes de unidades rurais,
dos quais R$15 bilhées (US$8,3 bilhées) foram destinados a agricultores familiares. O
objetivo do financiamento foi ampliar a oferta de crédito, estimular a diversificagao de

culturas e aumentar as garantias contra quedas de prego.

Quadro 5.3 Medidas de protecéo social bem elaboradas

Direcionadas a: Programas que sao direcionados a necessidades ou desafios especificos —
e ndo a grupos especificos — tém uma probabilidade maior de atingir os seus objetivos.

* Bolsa Familia: os beneficios sao direcionados a familias pobres com criangas e familias
extremamente pobres — aquelas com renda per capita mensal inferior a R$65 (US$33)
— independentemente da composicio familiar.

* Seguro-desemprego: os beneficios foram prorrogados por dois meses durante a crise
atual, mas apenas para os trabalhadores mais severamente afetados, tais como aqueles
empregados nos setores de mineragao e siderurgia, especialmente atingidos pela crise
(ver também a segao B deste capitulo).

* Saldrio minimo: o saldrio minimo em vigor serve como referéncia para uma série de
politicas de seguridade social, incluindo aposentadorias, beneficios por invalidez e
desemprego, bem como para o estabelecimento da linha de pobreza.

Condicionalidade: Em muitos casos, obrigagoes muituas geram motivagao para os bene-

ficidrios e podem gerar resultados melhores que os inicialmente previstos.

* Bolsa Familia: os beneficidrios devem cumprir uma série de requisitos nas dreas de
educagio e satide, i.e. assegurar que criangas com idade escolar permanegam na escola
¢ sejam vacinadas.

o Seguro-desemprego: os beneficidrios devem ter sido empregados por pelo menos seis
meses ¢ a perda de emprego nao pode ser gerada por conduta inapropriada ou demis-
sdo voluntdria.

}105



106

BRASIL : UMA ESTRATEGIA INOVADORA ALAVANCADA PELA RENDA

Atualizagées regulares de acordo com os rendimentos do mercado de trabalho:
Assegurar que os beneficios sejam atualizados de maneira sistemdtica e consistente com a
evolugio corrente dos saldrios e da renda, o que aumenta sua relevincia e efetividade.

* Bolsa Familia: o critério de elegibilidade é funcdo das linhas de pobreza e de pobreza
extrema com atualiza¢oes regulares de acordo com a inflagio ¢ o aumento no custo
de vida.

o Seguro-desemprego: 80% do beneficio médio é pago com base no rendimento médio
recebido pelo beneficidrio, até um valor méximo (R$954), com o beneficio mensal
minimo equivalente ao saldrio minimo mensal.

* Saldrio minimo: Aumentos anuais planejados, como os dois aumentos anteriores do
saldrio minimo (fevereiro de 2009 e janeiro de 2010), representaram um aumento real
(acima da inflacio) de 6% e 5,7%, respectivamente. O Governo recém-eleito reiterou
seu compromisso com o aumenta do saldrio minimo em janeiro de 2011.

Sem distor¢do em termos dos incentivos ao trabalho: As medidas de protecao social

devem ser alinhadas com incentivos ao trabalho — quando formuladas de maneira apro-

priada, as medidas de protegao social e os incentivos ao trabalho podem se reforcar
mutuamente.

* Bolsa Familia: virios estudos mostram que nio cria um desincentivo ao trabalho e,
em alguns casos, tem contribuido para aumentar a participagio dos beneficidrios na
forga de trabalho.

o Seguro-desemprego: os beneficios tém duragio limitada (3-5 meses). Portanto, é impro-
vével que distor¢am a funcio trabalho-lazer.

e Saldrio minimo: Nao hd evidéncias de que a presenca de um saldrio minimo (ou
aumentos desse saldrio) tenha um efeito negativo no emprego. Ao contrério, o caso
do Brasil demonstra que aumentos do saldrio minimo podem melhorar o bem-estar
dos trabalhadores de baixa renda.

Consistentes com os objetivos econémicos: Quando elaboradas de maneira apropriada,
as medidas de protecao social podem nio apenas fornecer apoio aos individuos, como
também ter efeitos multiplicadores em toda a economia.

* Bolsa Familia: Enquanto o programa busca reduzir a pobreza ¢ a fome e promover o
progresso social, comprovou-se que ele também tem um efeito positivo relevante sobre
o crescimento da renda e da atividade empresarial:

* O multiplicador de renda é mais elevado quando as transferéncias publicas sao
dirigidas a familias de baixa renda;

* Os gastos realizados pelos beneficidrios aumentam o dinamismo das economias
locais, uma vez que o dinheiro ¢ gasto em produtos domésticos que sio vendidos
nos mercados locais. Assim, o programa tem um papel importante no estimulo a
criagdo de empregos ¢ no desenvolvimento de pequenas e médias empresas.

* Seguro-desemprego: os beneficios podem evitar quedas bruscas na qualidade de vida,
manter os individuos em contato com o mercado de trabalho formal e melhorar a
qualificacdo profissional (job matching). Todos esses beneficios podem contribuir para
ganhos de produtividade a longo prazo.

e Saldrio Minimo: O caso do Brasil demonstra que aumentos reais do saldrio minimo
podem ter importantes efeitos positivos sobre a demanda agregada. Se bem definido,
o saldrio minimo pode ajudar a reduzir a incidéncia de informalidade, que por sua
vez, pode afetar positivamente a competitividade.
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.. e medidas de protegio social bem elaboradas
que apdiam os mais vulnerdveis e refor¢am objetivos econdmicos.

Durante a tltima década, o Brasil desenvolveu um sistema abrangente de
protegio social que, no periodo da crise, foi aperfeicoado e ampliado. Em
particular, o Governo (i) expandiu o programa Bolsa Familia de transferén-
cia condicional de renda; (ii) aumentou a prote¢io e o apoio a trabalhadores
desempregados; e (iii) manteve o aumento previsto do saldrio minimo. Os
trés programas possuem caracteristicas de politicas eficazes, que se reforcam

mutuamente (Quadro 5.3).

O didlogo social estd no centro de uma boa formulacdo de politicas piiblicas.

O engajamento de parceiros sociais e, de forma mais geral, o tripartismo,
desempenhou um papel fundamental no contexto da crise. Em primeiro
lugar, a decisao de 2006, que estabeleceu a politica de aumento do saldrio
minimo entre 2007 ¢ 2011, foi resultado de uma consulta com parceiros
sociais. Além disso, a extensdo do seguro-desemprego para os trabalhadores
mais afetados pela crise também foi produto de um engajamento triparti-
te. O didlogo social resultou, igualmente, em um programa que ofereceu
a trabalhadores demitidos, por um periodo determinado, a possibilidade
de receber seguro-desemprego enquanto realizavam cursos de qualificagio.
De fato, hd um crescente reconhecimento no Brasil da importancia do
didlogo social para moldar o debate politico. Por exemplo, desde 2003, o
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) — um conselho
multipartite — tem como objetivo dar sugestoes sobre estratégias de longo
prazo para o desenvolvimento econdmico e social. O Conselho conta com
representacdo do governo, empregadores, sindicatos e sociedade civil, e fez
recomendagoes pertinentes de medidas para mitigar os impactos da crise,
bem como de politicas pés-crise.

Em conjunto, essas iniciativas ajudaram a amortecer as conseqiiéncias nega-
tivas da crise sobre os mais afetados. Porém, é importante notar que estes
programas comprovadamente ajudaram a estimular o dinamismo econ6-
mico local, a0 mesmo tempo em que contribuiram para o desenvolvimento
a longo prazo do Brasil nas dreas de sustentabilidade ambiental, educagio,

satide, nutri¢do e melhoria da produtividade.
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DESAFIOS FUTUROS E AREAS PARA APERFEIGOAMENTOS

Mais atengio deve ser dada ao papel das politicas trabalpistas. ..

No caso da maioria das medidas, a resposta brasileira a crise foi um sucesso.
Assim, a crise atual oferece uma oportunidade para o Brasil aprender a par-
tir de suas praticas. O impacto — ainda que de curta duragao — foi sentido,
principalmente, no mercado de trabalho por meio de perdas de emprego;
no futuro, o Governo deveria dedicar mais atengo e recursos as politicas

de emprego existentes (Quadro 5.4).

O Pacto Global para o Emprego solicitou que os paises ajudassem os indi-
viduos em busca de emprego por meio de politicas de emprego ativas e
bem direcionadas, incluindo o aumento de recursos, a melhoria da eficd-
cia dos servicos ptblicos de emprego e o investimento nos programas de
qualificagao profissional. O Pacto também recomendou que se limitasse
ou evitasse a perda de empregos por meio de priticas como a extensao do
seguro-desemprego ou compartilhamento de emprego.®* De fato, segundo
o Modelo Econdmico de Vinculos Globais (GEL) - um modelo teérico
macroecondmico de uma economia fechada usada para analisar o impacto
de choques de politica em uma série de varidveis econémicas — os inves-
timentos publicos bem concebidos na 4rea das politicas do mercado de
trabalho, por exemplo, seguro-desemprego, manuten¢io do emprego, inter-
mediagio de mio de obra ou servigos ptiblicos de emprego tem importantes
efeitos positivos sobre a producao, o emprego, e os saldrios (Gréafico 5.1,
painéis A, B e C). Na verdade, os gastos publicos em politicas ativas do
mercado de trabalho tem um efeito multiplicador fiscal de 0,31 ao inicio
e 0,43 depois de um ano. O efeito ¢ alcangado principalmente através da
melhoria da eficiéncia do mercado de trabalho, por exemplo, investimentos
em servigos publicos de emprego e formagio melhoram a intermediagao
da mio de obra e a correspondéncia entre a procura e a oferta de trabalho.
Além disso, o efeito multiplicador é maior quando os gastos ocorrem no
periodo de subemprego dos recursos - a melhoria das perspectivas econ6-
micas como resultado da cria¢do de emprego também leva ao aumento dos

saldrios e do emprego, o que reforca as perspectivas de crescimento. Embora

% OIT (2009a).
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Quadro 5.4 Um resumo das politicas de emprego no Brasil

Servigos Piiblicos de Emprego: O Sistema Nacional de Emprego (SINE) foi estabelecido
em 1975 para aconselhar trabalhadores desempregados, aumentar a informagio sobre
o mercado de trabalho ¢ ajudar a formular e desenvolver politicas para o mercado de
trabalho. O aumento rdpido do desemprego nos anos 1990 levou a cria¢io de mais pro-
gramas de treinamento e certificagio ¢ um aumento no niimero de setores abrangidos.
O ntmero de trabalhadores registrados no SINE ultrapassou cinco milhées anualmente
desde 2002.

Programas de qualificagiio: O Plano Nacional de Formagio e Qualificagio (PLANFOR)
de 1995 buscou aumentar a produtividade do trabalho e estabeleceu o objetivo de treinar
20% da populagio economicamente ativa do pais. Este programa foi implementado
por meio dos governos estaduais e entidades sociais, sem o envolvimento do SINE.
Onze milhées de trabalhadores foram capacitados entre 1990 e 2001; entretanto, vdrios
cursos nio alcangaram as metas do programa. Em 2003, o PLANFOR foi substituido
pelo Plano Nacional de Qualificagio Profissional (PNQ), que estabeleceu contetido
pedagdgico especifico e aumentou as horas de treinamento.

Programas de micro-crédito: O Programa de Geragio de Emprego e Renda Rural foi
estabelecido em 1994 com o propésito de expandir o crédito para micro-empresas,
pequenas empresas, cooperativas e iniciativas produtivas no setor informal. O objetivo
foi gerar emprego e renda mediante a concessao de empréstimos a entidades que, de
outra forma, teriam acesso limitado ao crédito. Os recursos sio oferecidos por vérias
institui¢des financeiras publicas. O programa teve como foco inicial os trabalhadores das
regi6es metropolitanas com maiores taxas de desemprego. Em 1995, disponibilizou-se
crédito também para o setor rural, primeiro por meio do PROGER Rural e mais tarde
pelo Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Em
2008, quase 1,8 milhoes de empréstimos foram oferecidos pelo PROGER, com um
valor médio de R$9,500.

Fonte: Escritério da OIT no Brasil.

essa intervengio demande despesas no curto prazo, o modelo demonstra
que os niveis de divida se recuperam para valores semelhantes aos do cendrio
em médio prazo. Na verdade, ao longo do tempo a situagio fiscal melhora
devido a melhoria global do emprego e dos saldrios (base de impostos mais

eficaz e menos gastos com beneficios como, por exemplo, seguro- desem-

prego).
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Grafico 5.1 Impacto dos gastos em politicas ativas de mercado de trabalho
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Fonte: S. Bridji e M. Charpe (2010).
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Grafico 5.2 Desempregados recebendo seguro-desemprego em paises selecionados,
ano mais recente com dados disponiveis (percentual do total de desempregados)
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Fonte: OIT (2010b).

... em primeira instancia, melhorando a cobertura do seguro-desemprego. . .

Como discutido acima, o Brasil prorrogou os beneficios por dois meses e
expandiu a elegibilidade para certos trabalhadores, de forma que em marco
de 2009 mais de 780,000 individuos em busca de trabalho receberam os
beneficios. Enquanto o Brasil é apenas um de seis paises da América Latina
com um regime de seguro-desemprego, a cobertura é limitada. O pro-
grama cobre apenas trabalhadores do setor formal, ou cerca de 35% dos
trabalhadores. A cobertura efetiva — devido aos critérios de elegibilidade — é
ainda mais baixa (Gréfico 5.2); de fato, somente 7% dos desempregados
no Brasil sdo cobertos pelo seguro-desemprego.®* Na maioria dos paises
emergentes — € N10s poucos paises da América Latina com regimes similares
— a cobertura efetiva é muito maior (por exemplo, 20% no Chile e 13%
na China e Turquia).

%4 O céleulo leva em conta o nimero de trabalhadores desempregados no mercado de trabalho, incluindo
aqueles que estio entrando nesse mercado, os que estdo informalmente empregados ou que nio se qualificam
para receber os beneficios. Incluem-se também os desempregados que esgotaram seus beneficios e, portanto,
nio mais se qualificam para receber os beneficios do programa de seguro-desemprego.
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Durante tempos de crise, o Brasil — e outros paises — deveriam considerar a
extensio dos beneficios para um grupo mais amplo de trabalhadores desem-
pregados, permitindo, por exemplo, que trabalhadores com menor tempo
de trabalho sejam elegiveis para beneficios ou ampliando os critérios de
elegibilidade para além do setor de emprego. No caso do Brasil, em 2007
apenas 11.800 trabalhadores domésticos receberam seguro-desemprego, de
um total de 6,7 milhées de individuos empregados como trabalhadores
domésticos. O acesso dos trabalhadores e trabalhadoras domésticos a esses
beneficios poderia ter sido ampliado: as regras atuais estipulam que eles
s6 podem receber beneficios se o seu empregador optar voluntariamente
por inscrevé-los no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).®
Além disso, critérios mais amplos de elegibilidade durante desaceleracoes
econdmicas poderiam se basear em fatores que nio sao especificos ao setor.
Embora em muitos casos as perdas de emprego se concentraram inicial-
mente no setor automobilistico — e, portanto, o critério mais amplo de
elegibilidade tinha mérito — as empresas cuja demanda ¢ origindria direta
ou indiretamente dessa inddstria também foram atingidas. Por exemplo, no
municipio de Betim, em Minas Gerais, entre novembro de 2008 e marco
de 2009 houve uma perda liquida de mais de 7.000 empregos industriais
formais, mas emprego no setor de servicos também diminuiu em quase

2.000 postos durante o mesmo perfodo.

... e fortalecer os vinculos com outros programas voltados para o mercado
de trabalho, criando, por exemplo, obrigagoes reciprocas relacionadas i qualificacio.

Os tomadores de decisio no Brasil poderiam ter utilizado a crise como uma
oportunidade para fortalecer outras politicas de emprego, como a interme-
diagdo de mio de obra e a formacio profissional, e poderiam ter melhorado
a integracdo desses programas com o sistema de seguro-desemprego. Por
exemplo, hd pouca ou nenhuma condicionalidade para o recebimento do
seguro-desemprego, e os beneficidrios poderiam se integrar em programas
de formagcao profissional ou outros tipos de programas relacionados ao mer-
cado de trabalho. Embora o Brasil tenha uma série de politicas de emprego,
algumas das quais vigentes hd vdrias décadas, a intermediacio da mio de

obra e a formagio profissional nio foram incluidas na resposta a crise.

% O Fundo de Garantia por Tempo de Servico ¢ um sistema de indenizacio financiado pelo empregador, no
qual 8% do saldrio do trabalhador ¢ depositado em uma conta individual todos os meses. O trabalhador pode
ter acesso ao fundo apés uma demissdo, aposentadoria ou para a compra de um imével. Em caso de demissao
sem justa causa, o empregador paga uma multa equivalente a 40% do valor do fundo.
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Entretanto, para que as politicas e programas voltados ao mercado de tra-
balho sejam efetivos, um servico ptblico competente de emprego (PES) é
essencial. Porém, uma avaliagdo recente do sistema publico de emprego do
Brasil revelou algumas deficiéncias significativas que devem ser enfrentadas
(DATAUnB, 2010). Um problema importante é a baixa taxa de encaminha-
mento de trabalhadores que recebem os beneficios do seguro-desemprego
ao sistema de intermediagdo para o mercado de trabalho. Em 2009, apenas
2,1% dos trabalhadores desempregados receberam apoio do SINE durante
a busca por trabalho. Além disso, mesmo quando encaminhados, as taxas
de colocagio do SINE sio baixas, em torno de 18% dos quase seis milhoes
de trabalhadores registrados entre 2007 e 2009.

A baixa taxa de colocacio se deve, parcialmente, aos diferentes perfis dos
trabalhadores registrados no SINE e das demandas do mercado. Em geral,
os empregadores buscavam trabalhadores com ensino médio e com menos
de 40 anos de idade, enquanto os individuos registrados no SINE tém, em
geral, menor nivel educacional e maior idade, ou sio jovens com ensino,

porém com limitada experiéncia profissional.

A formacio profissional também nao é bem integrada no sistema publico
de emprego. Apenas 1,7% dos beneficidrios do seguro-desemprego foram
encaminhados a um curso profissional de capacitagio (ver Gréfico 5.3).
Com efeito, a avaliacdo do sistema publico de emprego revelou que sao os
jovens com maior nivel educacional, com acesso a informacio pela inter-
net, que geralmente estavam inscritos nos cursos oferecidos pelo Plano
Nacional de Qualificagdao. Das 124.000 pessoas que participaram de um
curso do PNQ em 2007, apenas 16% tinham 40 anos ou mais, ¢ 51%
tinham 24 anos ou menos. Ademais, os cursos geralmente nao tinham
sucesso entre jovens no sentido de levd-los a uma colocagao no mercado de
trabalho, jd que havia pouca formagao profissional e poucas oportunidades
de estdgios depois do término do curso.® Embora a formacéo profissional
niao possa resolver o problema da falta de oferta de empregos durante
uma crise, cursos de capacitagio profissional, quando bem desenhados,
podem melhorar as perspectivas de emprego e apoiar uma recuperagio

produtiva.

66 Universidade de Brasilia, DATAUnB (2010).
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\
Grafico 5.3 Encaminhamento de beneficiarios de seguro-desemprego a um curso de formagao,

Brasil, 2009 (percentuais)
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Fonte: Universidade de Brasilia, DATAUnB.

Ao mesmo tempo, resultados educacionais precisam ser melhorados.

Nas tltimas duas décadas, o Brasil fez progressos considerdveis em termos de
matriculas no ensino primdrio e secunddrio. Por exemplo, a taxa de escolari-
zagao bruta na educagio (ambos os sexos) passou de apenas cerca de 67% em
1990 para mais de 87% em 2005. Como resultado, houve também algumas
melhorias importantes nas taxas de alfabetizacio. No entanto, os niveis glo-
bais de competéncias dos estudantes jovens ainda sdo um problema impor-
tante. Por exemplo, no ranking da OCDE de competéncias leitura, ciéncias e
matemdtica, o Brasil estd muito abaixo da maioria dos paises industrializados
(Grifico 5.4). A menos que sejam feitos esforcos para melhorar as compe-
téncias bdsicas, isso vai comprometer as perspectivas de trabalho futuro do
mercado de uma grande proporc¢io da forca de trabalho, proporcionando

importantes consequéncias negativas na competitividade global.

Atengdo poderia ter sido dada aos regimes de manutencio de emprego.

Como a crise teve uma curta duracio, as empresas poderiam ter sido mais
bem sucedidas caso tivessem tomado medidas para limitar as demissoes.
A perda de empregos pode ter repercussoes significativas e persistentes na
moral ¢ na produtividade quando — ¢ se — hd uma recontratacio. Houve
algumas tentativas de limitar as demissdes no Brasil, principalmente por
meio do programa Bolsa Qualificacdo, mediante o qual os trabalhadores
participam de um curso de treinamento e recebem seguro-desemprego por

alguns meses, retornando em seguida ao local de trabalho. Em 2008, 7.700

14 ‘
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Grafico 5.4 Resultados internacionais da PISA em leitura, matematica e ciéncia. 2009
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Fuente: OECD PISA 2009 database.

trabalhadores participaram do programa, mas durante a crise o nimero
subiu para aproximadamente 20.100.” Alguns acordos coletivos também
foram assinados — como discutido acima — segundo os quais os trabalha-
dores concordaram em tirar férias coletivas e reduzir a jornada de trabalho
com um saldrio reduzido. Porém, como as perdas de emprego e a queda do
PIB no Brasil foram de curto prazo, medidas como o compartilhamento de
emprego, segundo a qual os trabalhadores concordam em trabalhar horas
reduzidas — em alguns casos com compensacio do governo pela reducao de
saldrio — poderiam ter sido eficazes para diminuir o nimero de demissées,
como no caso da Alemanha (Quadro 5.1).°® De fato, embora o PIB da
Alemanha tenha caido bruscamente durante a crise, a taxa de desemprego
aumentou pouco, de uma média de 7,2% em 2008 para 7,6% em 2009 (no

mesmo periodo, a taxa média de desemprego da Uniao Européia aumentou

7 Giubertti (2010).
8 Para mais informagées sobre o programa alemio de trabalho compartilhado, ver Dietz et al. (a ser publi-
cado); Crimman et al. (2010).
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Quadro 5.5 0 programa de compartilhamento de emprego da Alemanha

Em resposta a crise econdmica, arranjos de trabalho de curto prazo (Kurzarbeit) foram
ampliados em 2008 de seis para 18 meses. Em maio de 2009, a dura¢io méxima foi
novamente ampliada para 24 meses. No Ambito do programa, os empregadores podem
solicitar assisténcia tempordria do Estado para complementar o saldrio dos empregados
que estdo trabalhando com redugao da jornada de trabalho. A assisténcia estd disponivel
para estabelecimentos que enfrentam uma perda de emprego tempordria e inevitdvel
devido a fatores econdmicos. A Agéncia Federal de Emprego cobre 67 por cento da perda
total de saldrio sofrida pelo assalariado (60 por cento para trabalhadores sem filhos), e os
empregadores sio reembolsados por 50 por cento das contribuigées a seguridade social
realizadas em nome dos trabalhadores. Este valor pode subir para 100 por cento caso o
tempo de inatividade (i.e. horas reduzidas de trabalho) seja utilizado para o treinamento.
O Estado também paga pela contribui¢ao dos empregadores para beneficios sociais,
aposentadoria, plano de satde, seguro desemprego, etc.

Durante a crise, uma média de 1,1 milhoes de pessoas foram contratadas por meio de
arranjos de trabalho de curto prazo, frente a menos de 150.000 pessoas antes da crise.
Apenas em 2009, um nimero estimado de 340.000 empregos foi preservado por meio de
redugdes na jornada semanal de trabalho, horas extras, trabalho de curto prazo e bancos
de horas de trabalho. Assim, o programa Kurzarbeit provou ser uma forma muito eficaz
e acessivel para minimizar o desemprego e custos associados.

Fontes: Dietz et al. (a ser publicado); OIT (2009b).

1,9 ponto percentual). Alternativamente, mais acordos setoriais poderiam
ter sido concluidos, como ocorreu nos anos 1990 com as cAmaras setoriais
do ABC paulista ou o pélo industrial do Amazonas durante a crise atual.
Nestes casos, os incentivos fiscais oferecidos pelo governo tiveram um papel
catalisador, trazendo os empregadores para as negociagoes e garantido a

preservacdo de trabalhadores.

Os esforgos para reduzir a pobreza, a desigualdade de renda
e 0 emprego informal devem continuar. ..

Virios desafios estruturais também devem ser confrontados. Nas duas
tltimas décadas, o Brasil realizou um progresso substancial na redugio da
pobreza, da desigualdade de renda e do emprego informal. Em grande
medida, esta tendéncia manteve-se durante a crise — apoiada principalmente
pela implementacio de politicas sociais direcionadas. Entretanto, a pobreza

e a desigualdade — e em menor grau o emprego informal — permanecem
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altas para os padroes internacionais e, em alguns casos, substancialmente

mais elevados que em outros paises da América Latina.

Em termos da parcela da populagio vivendo abaixo da linha da pobreza, em
uma comparagio recente entre paises da América Latina, o Brasil tem um
desempenho bom. Entre os noves paises da regiio com dados disponiveis,
o Brasil apresenta a segunda menor taxa de pobreza, um pouco acima de
25% (Grifico 5.5, gréfico A). Entretanto, é preocupante que um quarto da
populacio atual viva abaixo da linha da pobreza. E, se por um lado muitos
brasileiros se beneficiam de um conjunto de programas disponiveis (i.e. um
quarto da populagio se beneficia do Bolsa Familia), o fato de que tantas
familias sejam elegiveis para estes programas merece consideracio sobre
como garantir que, com o passar do tempo, individuos e familias progri-
dam e fiquem menos dependentes destes programas. De forma similar,
um ndmero significativo de brasileiros — quase 13% — vive com menos de
US$2 por dia, o que é um nimero muito elevado se comparado a outras
economias emergentes importantes e a paises da América Latina, como, por
exemplo, Argentina, Chile, Maldsia, México, Tailindia e Uruguai (Griéfico
5.5, gréfico B).

Grafico 5.5 Taxas de pohreza em paises selecionados, dltimo ano com dados disponiveis,
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e Projecoes Econdmicas para o Grifico A; Banco Mundial, Indices Mundiais de Desenvolvimento para o
Gréfico B.
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Grafico 5.5 Taxas de pobreza em paises selecionados, liltimo ano com dados disponiveis,

2004-2008 (percentual da populagzo)
Painel B:. Pohreza em paises selecionados
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e Projecoes Econdmicas para o Grifico A; Banco Mundial, Indices Mundiais de Desenvolvimento para o
Grifico B.

Na mesma linha, a desigualdade de renda continuou a cair mesmo durante
a crise, como ilustrado no Capitulo 1. Entretanto, apesar deste progresso,
o Brasil tem um dos niveis mais altos de desigualdade de renda — medida
pelo indice de Gini — entre paises do G20 e determinados paises da América
Latina (Gréfico 5.6). Apenas a Bolivia, Colombia e Africa do Sul t8m uma
distribuicdo de renda mais desigual. J4 que a demanda doméstica é um
componente importante do crescimento do Brasil, é importante estar cons-
ciente de quaisquer efeitos adversos que podem ter a desigualdade de renda
sobre a acumulacio da divida das familias. Na verdade, a divida das familias,
consumo excessivo e as desigualdades de rendimento desempenharam um

papel fundamental no desencadeamento da atual crise em muitos paises.

... € 0 saldrio minimo deve continuar a desempenhar um papel vizal.

Parte do desafio com relagao a desigualdade de renda ¢ a alta taxa de
emprego informal. A taxa de informalidade no Brasil caiu nos dltimos

anos, de forma que em agosto de 2010 a parcela de assalariados sem
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Grafico 5.6
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Fonte: PNUD (2009).

carteira de trabalho assinada nas seis dreas metropolitanas era de apenas
um quarto — comparado com um terco antes da crise. Ainda assim, o
emprego informal no Brasil representa metade da forca de trabalho, dei-
xando muitos trabalhadores sem protegao adequada (Gréfico 5.7).” Em
vérios aspectos, os esforcos do Brasil para promover a criagao de empre-
gos formais contribuiram positivamente para melhorar este quadro. Ao
mesmo tempo, outras politicas direcionadas ao mercado de trabalho,
principalmente a existéncia — e atualizagdo regular — do saldrio minimo,
podem desempenhar um papel importante para reduzir a incidéncia da
informalidade, enquanto aumentam a competitividade. Embora isso
possa parecer contraditdrio frente a um quadro de oferta e e procura,
o aumento dos rendimentos dos trabalhadores, especialmente daqueles
situados na parte inferior da pirAmide salarial, estimula o consumo atra-
vés da aquisicao de bens e servicos produzidos internamente. A demanda
agregada adicional provocada pelo maior poder aquisitivo, aumenta a
demanda por trabalhadores, especialmente nas 4reas de produgao, distri-

buicdo e comércio varejista, dos quais muitos empregos sdo formais.”

% O emprego informal inclui trabalhadores assalariados, incluindo trabalhadores domésticos, sem carteira
de trabalho assinada; trabalhadores auténomos; trabalhadores que nao contribuem a previdéncia social; e
trabalhadores nao remunerados.

70 Berg (2011).
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| Grafico 5.7 Emprego informal, 2001-2006
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Finalmente, o Brasil deve continuar a melhorar a competitividade global.

Para melhorar a competitividade do pais e suas perspectivas de desenvolvi-
mento, s3o necessdrias politicas para empreender as reformas institucionais,
ampliar as taxas de investimento, reformular o sistema tributdrio e garantir
uma taxa de cAmbio que se alinhem para melhorar a competitividade do
pais e suas perspectivas de desenvolvimento. Em primeiro lugar, hd uma
excessiva dependéncia nas exportagoes de commodities para o crescimento.
Neste sentido, sdo necessdrias politicas para incentivar os investimentos,
incluindo infra-estrutura fisica e social, em outras dreas, na tentativa de
diversificar e desenvolver outros setores de ponta - como foi o caso com a
acrondutica do Brasil e biotecnologia, por exemplo. Mas os niveis de inves-
timento global - em torno de 17% do PIB - ¢ baixo, comparado a outros
paises emergentes, especialmente na Asia em desenvolvimento, onde os
niveis de investimento sao, em média acima de 40% do PIB. Além disso,
cabe ampliar o investimento em pesquisa e desenvolvimento, que gira em

torno de apenas 0,5% do PIB.
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Segundo, hd uma série de impostos sobre a producio e consumo que difi-
cultam a demanda interna e agravam a desigualdade de renda. Diante desse
contexto,poderiam ser empreendidos esfor¢os para melhorar a progressivi-
dade do sistema atual de impostos. Finalmente, quando o pais se recuperou
da crise, os fluxos de capital retornaram - impulsionados pela perspectiva
econdmica positiva e pelas taxas de juros mais altas. Isto levou a uma sig-
nificativa valoriza¢io do Real, apesar dos controles de capital (taxa de 2%)
instituidos em outubro de 2009. Vale ressaltar que uma excessiva apreciaciao
da moeda pode amortecer os setores orientados para a exportagio e criaciao
de emprego. O Brasil, na condigio de membro do G-20, poderia desem-
penhar um papel proeminente em prol da defesa para a regulamentacao
dos fluxos internacionais de capitais, em beneficio nio sé da economia

brasileira, mas também de toda a economia mundial.

1
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CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

Este capitulo — e o relatério de forma geral — destaca uma série de licoes
valiosas decorrentes do sucesso do Brasil em mitigar os impactos sociais
e no mercado de trabalho de uma crise econémica e financeira global de
amplas proporcoes. Essas licoes servem como boas préticas para paises que

continuam enfrentando desafios gerados pela crise.

A experiéncia do Brasil revela que politicas sociais e de emprego nio sio
apenas residuais ao crescimento econdmico, mas, com efeito, ajudam a
estimular o crescimento, a produtividade e o dinamismo econémico — além
de fornecerem apoio essencial aos mais vulnerdveis. Estas sio licoes que vao
muito além da atenuagio do efeito-contdgio da crise, oferecendo orienta-
¢oes sobre como construir sociedades produtivas, competitivas, inclusivas

e sustentaveis.

Neste aspecto, enquanto o Brasil obteve um progresso notével — tanto
recentemente quanto ao longo da ultima década — este capitulo chamou
atengdo para uma série de desafios importantes com os quais o pais ainda
se defronta. Todavia, a forca da recuperagio econdmica em curso representa
uma oportunidade importante para enfrentar e resolver essas questoes de

longo prazo.
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Costuma-se argumentar que as politicas
para promover a inclusio social e a equi-
dade afetam o crescimento econ6mico, o
que sugere a inevitabilidade de um trade-
off entre esses objetivos econdmicos e
sociais. A crise que eclodiu em 2008 -
que foi precedida por um aumento das
desigualdades sociais - tem mostrado que
nio h4 esse automatismo. Na verdade, se
bem formuladas e integradas, as politicas
de equidade também podem promover
a prosperidade e reduzir o risco de futu-
ras crises. O objetivo dos Estudos sobre
Crescimento com Equidade é mostrar
a importincia da complementaridade
entre politicas econdmicas e sociais no

processo de desenvolvimento.

O caso do Brasil ¢ um importante exem-
plo de crescimento com equidade. Ao
longo dos ultimos anos, o pais lancou
uma ampla gama de politicas sociais e de
emprego. As medidas foram cuidadosa-
mente concebidas e implementadas em
sinergia com as politicas macroecondmi-
cas, permitindo que o pais reduzisse a
pobreza e a informalidade, além de
alcangar uma das recuperagdes econdmi-

cas mais notdveis do mundo.
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