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Tristeza nao tem fim. El gobierno de la economia brasilefa en tiempos de pandemia
Cligue aqui para ver a noticia no site

Durante 2020 el gobierno brasilefio aprob6 ayudas econdmicas a la poblacion como forma de compensar la caida de ingresos ocasionada por
las medidas adoptadas para promover la disminucién de la movilidad en respuesta a la pandemia de la covid-19. Cerca de 68 millones de
brasilefios fueron beneficiados por estas ayudas, que alcanzaron un monto equivalente a US$ 105 por persona y por mes durante cinco meses;
luego extendidas por tres meses mas, pero por la mitad de este monto.

Estas ayudas no fueron renovadas en los primeros meses de 2021, y solamente se aprobaron a partir de abril para menos personas (alrededor
de 45 millones) y por un monto menor (aproximadamente US$ 44 por persona y por mes).

Segun datos de la Fundacion Getulio Vargas de Brasil (FGV),1 el cese de las ayudas econémicas (auxilio emergencial) de 2020 provoc6 un
gran aumento de la pobreza extrema (o indigencia), que alcanz6 a 12,8% de los brasilefios en enero de 2021 (que pasaron a vivir con menos de
246 reales al mes, equivalente a alrededor de US$ 45).2 En agosto de 2020, el porcentaje de la poblacién que estaba en esta situacion llegé a
un minimo de 4,5%, cifra que ademas represent6 un descenso con respecto a 2019, producto de la asistencia descrita.

La caida de la pobreza en Brasil durante 2020 tiene, entre sus factores causales, una serie de decisiones que los actores politicos tomaron en
un contexto institucional y en un momento histérico determinado. En las siguientes paginas intentamos reflexionar sobre la interrelacion entre la
economia y la politica para el caso de las medidas de ayuda en Brasil frente a la pandemia de la covid-19. Abordamos este caso con el fin de
analizar como la economia y la politica se relacionan de manera bidireccional y como, en particular, estas interacciones en el tiempo generaron
efectos diferentes sobre la vida de millones de personas en Brasil en los Gltimos tiempos.

Actores politicos, instituciones, politicas y efectos econémicos

Carles Boix3 ha subrayado que los ciclos econémicos y los ciclos politicos tienen su propia racionalidad, aunque se encuentren vinculados. Los
politicos gobiernan la economia, pero al mismo tiempo tienen también objetivos politicos, y uno de ellos es mantenerse en posiciones de poder
que les permitan implementar politicas. Aumentar el gasto publico a costa del aumento del déficit puede ser absolutamente racional para
algunos actores politicos, segun cuales sean sus evaluaciones del escenario especifico que enfrentan, el marco ideoldgico y sus intereses
estratégicos.

Pero no solo la politica incide en la economia, sino que esta, a su vez, puede condicionar fuertemente el accionar politico en tanto las
condiciones econdmicas pueden incidir sobre el apoyo politico que reciben o el desempefio electoral que esperan tener. De esta forma, los
politicos gobiernan la economia de acuerdo con sus ideas, pero constrefiidos por procesos politicos que se dan bajo el incentivo de reglas de
juego que pautan estas interacciones. Ala vez este juego politico esta condicionado por el contexto econémico, como se sefialo.

Brasil presentaba un complicado escenario econémico desde antes de la llegada de la pandemia, debido a la crisis que sufrié entre 2015y
2016, que coincidio con el proceso de impeachment de la presidenta Dilma Rousseff, y a que en los siguientes tres afios la economia registré
un crecimiento apenas superior a 1%. Finalmente, la pandemia provocé una caida de 4,3% del PIB en 2020 (ver cuadro 2).

Esta situacion afecta los margenes de maniobra del gobierno, impacta en su popularidad, en su capacidad de mantener los apoyos politicos, al
tiempo que afecta los ingresos fiscales y las posibilidades de accion con relacién al gasto publico. Ademas, el escenario doméstico esta
estrechamente vinculado con una coyuntura econémica global que tampoco le es favorable.

Como bien sefiala Boix,4 los partidos y los gobiernos tienen ideologias con significados sustantivos, y es el énfasis en la igualdad el asunto que
los distingue. Los diferenciara el como buscan el crecimiento econémico y qué tipos de efectos distributivos tienen sus estrategias. Pero como
se sefiald, la economia no solamente se gobierna con ideas, sino también con instituciones.

Un elemento que también se debe tener presente es el contexto politico en el que tienen lugar los procesos que analizamos. Un primer apunte
debe atender la calidad de la democracia brasilefia. Como puede verse en el grafico 1, la medicion sobre el desempefio de la democracia en
Brasil, en comparacion con Uruguay, presenta desde 2016 un marcado descenso.

Dicha medicion corresponde al indice de democracia liberal (IDL), que busca captar en cuanto el régimen politico se acerca al ideal liberal a
partir de la proteccion de libertades individuales, el estado de derecho, la separacién de poderes, la independencia del Poder Judicial y la
existencia de controles efectivos sobre el Poder Ejecutivo. Como puede verse, la democracia brasilefia se encuentra, desde hace un lustro, en
un proceso de deterioro.

Brasil posee un régimen de gobierno presidencialista, que se combina con un sistema multipartidista de partidos politicos.5 Muchos de estos
partidos tienen una muy breve historia y una difusa identificacién ideolédgica. Este escenario hace que el sistema politico brasilefio funcione
como un presidencialismo de coalicion,6 que hoy cuenta con una treintena de partidos en la camara de diputados, que esté integrada por 513
miembros. Esta camara junto al senado de 81 integrantes constituye el Poder Legislativo.

El senado esta conformado por tres bancas por cada unidad del estado federal (26 estados y un distrito federal), mientras que los diputados se
eligen en forma proporcional a la poblacion de cada estado y del distrito federal. Este disefio institucional hace que los presidentes necesiten
construir apoyos legislativos con varios partidos, y para ello deben utilizar diversas herramientas institucionales que garanticen esos apoyos.
Dado el perfil y la diversidad de partidos existentes, los apoyos politicos se basan generalmente en légicas transaccionales y no
necesariamente se dan por convergencias ideoldgicas o programaticas fuertes.
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Ademas, el disefio institucional federal sumado a un sistema electoral que se centra en los candidatos fortalece la légica territorial de la politica,
donde los actores responden a sus electorados locales. Como se vera mas adelante, estos elementos han influido en las decisiones politicas
tomadas, y en particular en la aprobacién del auxilio emergencial. Debe sefialarse, ademas, que el fendbmeno es aun mas complejo, ya que
también intervienen otros actores muy influyentes en la politica brasilefia, como las élites econémicas, los actores sociales o las Fuerzas
Armadas. Pero para este andlisis el foco estara en las dinamicas politico-partidarias.

Situacion politica y proceso de aprobacion de las medidas

Pensar la realidad politico-econémica actual de Brasil tiene dos dificultades. La primera se relaciona con lo vertiginoso de los eventos que, en
simultaneo y en diversas dimensiones de la sociedad y el Estado, estan afectando el escenario politico-econémico. La otra tiene que ver con la
necesidad de distinguir entre los acontecimientos que son resultado de la coyuntura, de aquellos que tienen raices en el disefio politico-
institucional del pais y sus caracteristicas mas estructurales.

Segun la Comisién Econémica para América Latina y El Caribe (CEPAL), la crisis provocada por el impacto de la pandemia de la covid-19 en el
mundo podria generar la peor contraccion de la economia regional desde la crisis de los afios treinta. En efecto, se estima una reduccién
promedio de 5,2% del PIB para los paises de América del Sur.7 En Brasil este escenario de recesion econémica se agudiza frente a un
contexto de crisis social, politica e institucional que precede a la pandemia.

En base a lo anterior, y a efectos de intentar aportar una interpretacion, incorporamos algunos elementos que ayudan a explicar por qué -a
pesar de la falta de una politica sanitaria a nivel nacional y al boicot del gobierno federal contra las politicas procuarentena implementadas por
los gobernadores- fue posible la adopcion de medidas econdmicas, como las transferencias monetarias directas hacia la poblacion mas
vulnerable.

La coalicién que en 2018 posibilito la victoria de la formula Bolsonaro-Mour&o con 55% de los votos se denomin6 “Brasil acima de tudo, Deus
acima de todos”. El Partido Social Liberal (PSL) que alberg6 la candidatura paso de tener dos diputados a 52 entre 2014 y 2018. Tras los
comicios, el Movimiento Democratico Brasilefio (MDB),8 el Partido de los Trabajadores (PT) y el Partido de la Social Democracia Brasilefia
(PSDB) perdieron representacion parlamentaria. Formados durante la transicién democratica, tanto por su caudal electoral como por su papel
en el sistema, son los tres principales agentes del sistema de partidos brasilefio. También y no menos importante, después de 25 afios, la
l6gica de la competencia entre la centro-derecha y la izquierda en la disputa por el Poder Ejecutivo se rompio.

La llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia estuvo ambientada también por una coyuntura de crisis de legitimidad de las élites politicas que se
expreso en diferentes manifestaciones reaccionarias frente a algunas transformaciones que se percibian como disruptivas del orden tradicional
y un sentimiento de descontento vinculado a una serie de expectativas insatisfechas.

El cuestionamiento al funcionamiento de las instituciones democraticas, la corrupcion, la politizacion de la justicia, la judicializacion de la
politica, la polarizacién construida en relacion al PT y las criticas a algunas politicas sociales llevadas adelante durante los gobiernos de Lula da
Silva y Dilma Rousseff, entre otros factores, contribuyeron para dar lugar a una “tormenta perfecta” que constituyd el escenario para que un
emprendedor de la derecha radical obtuviera un amplio triunfo electoral.

En el contexto de las elecciones de 2018, el fortalecimiento de la divisién entre quienes simpatizaban con el PT y quienes se posicionaban
como “anti-PT” facilité el ascenso de Bolsonaro, porque generé un terreno feértil para su discurso ideoldgico. Dicho discurso se basaba en
exponer al PT como el responsable de la “corrupcion” y de “propagar la doctrina marxista y de género” en la sociedad brasilefia, una doctrina
“impuesta desde el exterior’ y que era presentada como antagonica a los intereses y a la identidad nacionales.

Ademas de la construccion de estas narrativas y discursos, la derecha brasilefia también logré disputar, apropiarse y resignificar simbolos,
como el uso de la bandera y de los colores amarillo y verde en manifestaciones pidiendo el impeachment de Dilma Rousseff, en actos pro
Bolsonaro y en marchas que pedian intervencion militar (Pimenta, 2020).9

Desde la eleccion, Bolsonaro cuenta con el apoyo de las bancadas del agronegocio, la evangélica y la que promueve “mano dura” y representa
los intereses de las Fuerzas Armadas.10 Sin embargo, en el primer afio de gobierno el mandatario renegé del presidencialismo de coalicién que
caracteriza al sistema politico brasilefio, es decir la articulacion con otras fuerzas politicas que le permitirian alcanzar mayorias para aprobar
proyectos y reformas.

Como el presidencialismo de coalicion, entendido popularmente como el toma la da ca, se convirtié en sinénimo de corrupcién luego de la
operacion Lava-Jato, la estrategia del gobierno Bolsonaro fue la de aprovechar el consenso existente en el congreso en torno a la agenda
econdmica (privatizaciones y reforma previsional como grandes asuntos). De forma concomitante, en 2019 y buena parte de 2020 Bolsonaro
impuls6 una estrategia de movilizacion populista (pueblo vs élite), en especial contraria al parlamento.

Cuando se multiplicaron y ganaron fuerza los pedidos de impeachment, ahora contra Bolsonaro, como consecuencia de la pésima gestion de la
pandemia, este reacciond mediante la concesién de enmiendas presupuestarias y cargos en el segundo nivel, como las secretarias ejecutivas
de los ministerios, para que los partidos permanecieran con alguna fidelidad al gobierno

. Los fondos provenientes de estas enmiendas las reciben diputados o senadores que las destinan a sus reductos electorales, de preferencia
donde hay prefeitos (alcaldes) del mismo partido politico, y por lo general suelen tener mayor impacto en municipios pequefios. Ademas de ser
el dispositivo central de la negociacion entre el Ejecutivo y el Poder Legislativo, esas enmiendas estan en el centro de la estrategia de
cooptacién que viene desarrollando el presidente.

Sin acuerdos previos, las negociaciones son permanentes, agenda por agenda. Segun el politélogo Pedro Felid, el reciente cambio de las
presidencias del senado (Rodrigo Pacheco) y de la camara de diputados11 (Arthur Lira) aumenté las chances de supervivencia del gobierno,
hecho que induce a no esperar un retorno al presidencialismo de coalicién.12

Sin embargo, un gobierno con abundancia de militares y con un presidente sin filiacion partidaria no impidieron que la iniciativa del parlamento
de autorizar medidas de ayuda para atenuar los efectos econdmicos de la pandemia fuese aprobada. Afines de marzo de 2020, un mes
después de los primeros casos de covid-19 en Brasil, el parlamento aprobé un auxilio emergencial, popularmente conocido como
coronavoucher, de 600 reales para las personas que cumplieran una serie de requisitos, mayoritariamente trabajadores informales, pero
también microempresarios o con unipersonales.



Ademas, se autoriz6 a que este beneficio se duplicara en caso de mujeres jefas de hogar, reemplazando al subsidio de bolsa familia,13 si esta
situacién era mas ventajosa. Inicialmente se aprobé para tres meses, y se prorrogo por dos meses mas. A partir de setiembre el monto bajé a
la mitad, y se pagd hasta diciembre de 2020. Para 2021 se aprobd un nuevo auxilio emergencial recién a partir de abril, con montos de entre
150 y 375 reales, dependiendo del tamafio de la familia del beneficiario.14

Impactos econdmicos de las medidas adoptadas en Brasil

Brasil es uno de los paises que ha tenido uno de los peores desempefios en términos del manejo sanitario de la pandemia de la covid-19. Sin
embargo, mas alla de la posicion del presidente Jair Bolsonaro, quien ha minimizado los efectos de este virus, el arreglo politico de este pais
federal que cuenta con un parlamento con capacidad de decision posibilité tomar medidas de ayuda econémica a la poblacion.

Eso permitié que en 2020 la franja mas desprotegida de brasilefios pudiera sobrellevar la dificil situacion de falta de trabajo e ingresos. Los
resultados en ese sentido parecen sorprendentes. Por un lado, de acuerdo con un informe de CEPAL,15 las ayudas monetarias adoptadas en
Brasil para apoyar a la poblacion con problemas de empleo fueron de las mas elevadas de América Latina (grafico 2).

En consecuencia, durante 2020 disminuy6 la pobreza en este pais (cuadro 1), que habria pasado de 19,2% en 2019 a 16,3% en 2020, segun
mediciones de la pobreza de la CEPAL.16 Segun dicha medicion, de no haber mediado las transferencias econémicas realizadas por el
gobierno, la pobreza en Brasil hubiera alcanzado a 24,1% de la poblacién en 2020.

Asimismo, estas ayudas econdmicas tuvieron un impacto positivo también sobre el crecimiento de Brasil en 2020, que registré una caida de su
PIB menor a la proyectada.17 Por otra parte, segun un informe del FMI de enero de 2021,18 la proyeccién de crecimiento para 2021 se corrigid

al alza en 0,8 puntos porcentuales con respecto al informe de octubre de 2020.

Sin embargo, la reversion de estas medidas en 2021, junto al nuevo agravamiento de la pandemia, seguramente pondra un freno al crecimiento
econdmico de este afo.

Evolucién del PIB y principales variables

La economia brasilefia termind 2020 con una contraccién del PIB de 4,3%, una de las menores caidas en la actividad econémica de la region,
mientras que a mediados de 2020 las proyecciones de descenso eran muy superiores. De acuerdo con la mediana de expectativas del Banco
Central de Brasil (BCB), en julio de 2020 se proyectaba una contraccion de 6,5%. Esto sucedia en Brasil, mientras que, en la mayoria de los
paises de América Latina, la realidad superé las proyecciones de los analistas.

Hay que tener en cuenta, como se aprecia en el cuadro 2, que luego de dos afios de caida del PIB brasilefio durante 2015 y 2016, en los afios
siguientes la recuperacion fue muy magra, por lo que la caida de 2020 impacté en un pais que comenzaba a recuperarse de una de las
mayores crisis de su historia. En el caso de Uruguay, entre 2015 y 2019 se registraron tasas de aumento del PIB muy bajas, pero sin caer en la
recesion; sin embargo, la caida del PIB en 2020 fue mayor a la de Brasil, y la recuperacion proyectada por el FMI para 2021 es también menor a
la de su vecino nortefio.

Como consecuencia de esta evolucion, el incremento de la tasa de desempleo fue importante en ambos paises, como se ve en el grafico 3,
pero en Brasil fue mucho mayor.

, Sin embargo, el desempleo no explica toda la problematica que atraviesan los trabajadores de Brasil. Segun el Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), ademas de los cerca de 14 millones de desocupados, hay que sumar alrededor de 6 millones de trabajadores
desalentados, que son trabajadores que no figuran en las estadisticas como desocupados porque se retiraron del mercado de trabajo, debido a
diversas causas, como la falta de oportunidades laborales o la necesidad de quedarse en el hogar cuidando a los nifios o a los ancianos, entre
otras.

Otro factor importante que hay que tener en cuenta es que la informalidad en Brasil es de alrededor de 40%, también segun el IBGE. Estos son
los trabajadores que no cuentan con el derecho a subsidio por desempleo, y que han sido los que fundamentalmente recibieron en 2020 las
ayudas econdmicas aprobadas por el gobierno.

En base a estos datos del mercado de trabajo y a las menores ayudas que el gobierno brasilefio va a brindar a las familias sin ingresos o con
ingresos minimos durante 2021, se puede proyectar un fuerte incremento de las personas que caeran en la pobreza y en la indigencia.

De acuerdo con la FGV, casi 27 millones de personas habrian estado en la indigencia en enero de 2021 (12,8% de la poblacion), luego del cese
de las ayudas econdmicas (ver grafico 4). Este es un aumento significativo con respecto al segundo semestre de 2020, cuando la pobreza
extrema se redujo hasta un minimo de 4,5% de la poblacién, equivalente a 9,4 millones de personas, frente a 11% que se habia registrado en
2019.

Conclusiones

La dinamica politica de un pais federal como Brasil, con un sistema multipartidario, generé incentivos para que los actores, en el contexto de la
pandemia, buscaran atender las necesidades de sus electores y visibilizarse como proactivos en dar respuestas. El posicionamiento de estos
actores responde a los incentivos institucionales. El propio disefio institucional alienta una dinamica politica de disputa, en este contexto, entre el
Ejecutivo por una parte y los parlamentarios —y también gobernadores y prefeitos- por otro.

Las formas en que el presidente se ha relacionado con los congresistas generaron incentivos para el despliegue de iniciativas que tuvieron
efectos sobre el escenario econdmico y social brasilefio, como hemos descrito. La politica gobierna la economia y, a su vez, la economia
gobierna la politica, en un contexto de crisis sanitaria y econémica en el que aun resta bastante para las elecciones de 2022, pero los politicos
ya se van posicionando, de forma de poder obtener réditos en las préximas elecciones. Sin embargo, este juego politico no logré evitar las
consecuencias de pobreza extrema para casi 20 millones de brasilefios, de acuerdo con un estudio de la Red Penssan.19

Paralelamente, habra que ver cudl es el crecimiento de la economia brasilefia en 2021. Mas alla de las proyecciones del FMI de crecimiento de
3,7% para 2021, segun la encuesta del Banco Central de Brasil, el crecimiento de la economia sera apenas superior a 3% para este afio y de
2,3% para 2022.
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