CENTER FOR ECONOMIC AND POLICY RESEARCH outubre de 2014

N

A economia brasileira em transicao:

politica macroeconémica, trabalho e
desigualdade

Por Mark Weisbrot, Jake Johnston e Stephan Lefebvre*

Center for Economic and Policy Research

1611 Connecticut Ave. NW tel: 202-293-5380
Suite 400 fax: 202-588-1356
Washington, DC 20009 www.cepr.net

* Mark Weisbrot é coditetor e economista do Centro para Pesquisa Econémica e Politica (CEPR) em Washington D.C. Jake Johnston ¢
pesquisador-adjunto e Stephan Lefebvre ¢ assistente de pesquisa no CEPR.


http://www.cepr.net/

Sumario

RESUIMO .ttt b et es 1
) F o oY L o7 o J0N OSSR 4
Progresso social com o Partido dos Trabalhadores.........coccvviiiiiiiiiiiiiicc 5
POlitica MACTOCCONOMUCA .....cuiuirrviiiiiiteteteitistet ettt ettt ettt b et a bttt s bbbt es b sesnans 11
Mercado de traDAlNO ...t 16
COMNCIUSAO vttt ettt sttt b bttt et b ettt bbbttt et b ebenenesntesen 22
RELEICIICIAS 1.ttt ettt et b ettt et b bttt b bt sttt s seneneaes 23
Agradecimentos

Os autores gostariam de agradecer Dan Beeton e Milla Sanes pela edicdo e por seus valiosos
comentérios, e Laura Folgueira pela traducao.



Resumo

A economia brasileira passou por uma transformagao significativa durante a dltima década. Apos
cerca de um quarto de século com muito pouco crescimento do PIB per capita, uma grande
mudanga comecou em 2004. O PIB por pessoa (ajustado pela inflagao) cresceu a uma taxa anual de
2,5 por cento de 2003 a 2014, mais de trés vezes maior do que o crescimento anual de 0,8 por cento
do governo anterior (1995-2002). Essa taxa de crescimento foi atingida apesar da crise financeira
global de 2008-09, que levou o Brasil a uma recessio em 2009; essa comparagio inclui a

desaceleracao dos ultimos anos.

A dltima década viu também novas tendéncias de redugdo da pobreza e da desigualdade. Essas
pronunciadas mudangas positivas foram resultado do crescimento da renda e do emprego, bem
como da expansao dos programas e gastos sociais por parte do governo. Esses fatores, junto a
grandes aumentos no salario minimo real e no emprego formal, ajudaram a aumentar o poder de

barganha dos trabalhadores.

Desde que o Partido dos Trabalhadores chegou ao poder, com o presidente Lula tomando posse em
2003, a pobreza foi reduzida em 55 por cento, de 35,8 por cento da populagao para 15,9 por cento
em 2012. A extrema pobreza foi reduzida em 65 por cento, de 15,2 por cento para 53 por cento
durante o mesmo periodo. Na ultima década, 31,5 milhoes de brasileiros foram tirados da pobreza e,

desses, 16 milhdes sairam da extrema pobreza.

Também houve grandes mudangas na forma como os ganhos do crescimento econdomico siao
distribuidos em comparagao com a década anterior. Por exemplo, os 10 por cento de familias do
topo receberam mais de metade de todos os ganhos de receita de 1993 a 2002, nimero que caiu para
cerca de um terco no perfodo entre 2003 e 2012. Os maiores ganhadores foram os 40 por cento
abaixo da linha mediana, que quase dobraram sua por¢iao dos ganhos de receita de 11,3 para 21,1

por cento.

O aumento no crescimento econdémico foi a maior contribuicdo para a redugao da pobreza e da
desigualdade no Brasil na dltima década. Mas os programas de governo também tiveram um papel

importante.
Em 2003, o governo brasileiro introduziu o programa Bolsa Familia, baseado em um programa de

transferéncia de dinheiro ja existente. Desde aquele ano, os gastos reais (ajustados pela inflagao) com

o Bolsa Familia aumentaram de 4,8 bilhdes para 20,7 bilhdes de reais, saindo de 0,2 por cento do
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PIB para 0,5 por cento. O foco é ajudar os extremamente pobres, e 0 programa permanece bem-

ajustado em seu publico-alvo.

Conforme aumentaram os gastos com o Bolsa Familia, aumentou também o numero de individuos
atendidos pelo programa. De 2003 a 2012, o numero de pessoas assistidas pelo beneficio subiu de
16,2 milhoes para 57,8 milhoes. Em percentual da populagido, a cobertura aumentou de menos de 9

por cento em 2003 para quase 29 por cento em 2012.

Em 2011, o Bolsa Familia representava mais de 60 por cento da renda daqueles que viviam na
extrema pobreza, comparado a apenas 10,5 por cento em 2003, quando o programa foi instituido.

Para os pobres, o aumento foi de 3,1 por cento para 17,6 por cento da renda.

Os gastos sociais tém crescido de forma consistente no governo federal desde 2003, saindo de 13
por cento do PIB para mais de 16 por cento em 2011, dltimo ano sobre o qual ha dados disponiveis.
Visto que o crescimento anual do PIB durante esse mesmo periodo foi cerca de duas vezes maior do
que nos 25 anos anteriores, trata-se de um aumento amplo nos gastos, em comparacio com

governos passados.

Politica macroecondmica
De 2010 a 2011, o crescimento do PIB mundial caiu e o crescimento do comércio internacional caiu

de forma ainda mais aguda. O resultado dessas mudancas externas foi que o valor real das
exportagoes brasileiras cresceu apenas 4,5 por cento em 2011 e 0,5 por cento em 2012, em

comparagao com 11,5 em 2010. Isso teve um efeito importante no crescimento econémico.

Ao mesmo tempo, a politica macroecondémica do governo comecou a desacelerar a economia em
2010, com uma série de picos nas taxas de juro em abril, 0 que elevou a taxa Selic, determinada pelo
Banco Central, de 8,75 em margo de 2010 para 12,5 em julho de 2011. O governo também instituiu

“medidas macroprudenciais” que desaceleraram o aumento no crédito.

Em abril de 2013, o Banco Central iniciou outro ciclo de aumento da taxa de juros, que durou um
ano. Funcionarios do governo destacaram, na época, que a “politica monetaria, bem como as
politicas fiscais, esta sendo apertada, apesar do fato de a recuperacio de crescimento ter comegado
apenas recentemente”. O que se seguiu foi um crescimento negativo no terceiro trimestre de 2013, e

uma recessao na primeira metade de 2014.

Essas respostas de politica monetaria indicam que o Banco Central esteve, por vezes, disposto a
sacrificar o crescimento econdémico em nome de for¢ar uma queda da inflagdo, mesmo quando a

inflagdo vinha de fontes externas (por exemplo, os precos das commodities em 2011) ou quando
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desacelerar a economia nao ajudava em nada a reduzir a inflagdo, como tem sido o caso dos ultimos

anos.

O Brasil deu passos importantes em dire¢ao ao desenvolvimento de uma politica industrial durante a
ultima década. Os recursos desembolsados pelo BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social) aumentaram de 2,2 por cento do PIB em 2005 para quase 4 por cento em
2013. No total, setores prioritarios para a politica industrial brasileira receberam cerca de 80 por

cento dos desembolsos entre 2006 e 2012.

O mercado de trabalho
Tanto o desemprego quanto a informalidade — a porcentagem de trabalhadores no setor informal —

diminuiram consideravelmente na dltima década. O desemprego chegou a um apice de 13,0 por
cento em 2003 e desde entdo diminuiu de forma bem constante, exceto por alguns pequenos

aumentos temporarios durante a recessao, até chegar aos 5 por cento de hoje — uma baixa historica.

A porcentagem de trabalhadores empregados no setor informal diminuiu de forma aguda, de 22,5
em dezembro de 2003 para 13,3 por cento em agosto de 2014. Essa virada na dire¢ao do emprego
no setor formal é importante para seguros como aposentadoria, auxilio-doenga e beneficios
assistenciais a pessoas com deficiéncia; pagamento de férias; e regulamentagao de horas trabalhadas.

Os trabalhadores do setor formal também podem ter acesso a cartdes de crédito.

De 2003 a 2014, o salario minimo real aumentou 76,2 por cento no Brasil. Foi uma grande

contribui¢ao para a diminui¢ao da desigualdade durante a dltima década.
Entre 2000 e 2012, a cobertura do seguro-desemprego cresceu 99 por cento.

O crescimento dos salarios reais também foi muito importante na ultima década. Desde 2003, a
média dos salarios reais cresceu 34 por cento. E importante notar que esse crescimento no salario
real foi mantido mesmo depois de a economia ter desacelerado em 2011. Isso indica uma possivel
mudanga institucional no poder de barganha dos trabalhadores brasileiros, o que continuaria

contribuindo para a reduc¢ao da desigualdade no futuro.

Uma série de analistas hoje vé o recente crescimento dos salarios como ameaga econdmica, por set
fonte da forte pressio inflacionaria. Segundo essa visao, o mercado de trabalho esta “tensionado
demais”, e a politica monetaria precisaria ser arrochada até que o crescimento dos salarios diminua
como resultado de um maior desemprego. Porém, como indicam os dados deste relatério, ainda ha
folgas no mercado, apesar de taxas de desemprego aberto continuamente baixas. Nem o arrocho

fiscal, nem o monetitio fazem sentido como ferramenta de treducio da inflacio nessas
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circunstancias; a nao ser que induzam uma recessao ou depressao séria e prolongada, essas politicas

provavelmente nao reduzirdo a inflagao ao enfraquecer o mercado de trabalho.

Introducao

A economia brasileira mudou fundamentalmente nos anos 2000, cerca de um ano depois de o
Partido dos Trabalhadores ganhar a Presidéncia. Apds cerca de um quarto de século com um
crescimento do PIB per capita muito baixo, uma grande mudanga comegou em 2004. Isso pode ser
visto na Figura 1. O PIB por pessoa (ajustado pela inflagao) cresceu a uma taxa anual de 2,5 por
cento de 2003 a 2014, mais de trés vezes maior do que o crescimento anual de 0,8 por cento do
governo anterior (1995-2002). Essa taxa de crescimento foi atingida apesar da crise financeira global
de 2008-09, que levou o Brasil a uma recessio em 2009; essa comparagao inclui a desaceleracio dos

ultimos anos.

A maior parte dessa mudanc¢a de dire¢ao da ultima década, bem como a recente desaceleracio,
deveu-se a mudangas na politica macroeconémica, que serdo examinadas abaixo. A ultima década
viu também novas tendéncias de redugdo da pobreza e da desigualdade. Essas agudas mudancas
positivas foram resultado do crescimento da renda e do emprego, bem como da expansao dos
programas e gastos sociais do governo. Esses fatores, junto a grandes aumentos no salario minimo
real e no emprego no setor formal, ajudaram a aumentar o poder de barganha dos trabalhadores. A
seguir, examinaremos as mudangas no crescimento, no emprego e na distribui¢cio de renda, com o

objetivo de compreender suas causas e quais conclusoes politicas se pode tirar a partir delas.
FIGURA 1
PIB real per capita, mudang¢a média anual
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Fonte: FMI (2014a).
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Progresso social com o Partido dos
Trabalhadores

Desde que o Partido dos Trabalhadores chegou ao poder, com o presidente Lula tomando posse em
2003, a pobreza foi reduzida em 55 por cento, de 35,8 por cento da populagao para 15,9 por cento
em 2012. A extrema pobreza foi reduzida em 65 por cento, de 15,2 por cento para 5,3 por cento
durante o mesmo periodo. Na tltima década, 31,5 milhdes de brasileiros foram tirados da pobreza e,

desses, 16 milhdes safram da extrema pobreza.'

FIGURA 2
Pobreza e extrema pobreza
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Source: IPEA (2014a-b). Os dados sdo baseados na pesquisa domiciliar anual do IBGE, que ndo foi conduzida em 1994,
2000 e 2010.

Apesar de o Brasil continuar sendo um pais extremamente desigual em termos de distribuicdo de
renda, desde 2003 o coeficiente de Gini brasileiro também diminuiu. Apds permanecer praticamente

constante durante a década anterior, a partir de 2003 o Gini caiu de 0,59 para 0,53.

1 IPEA (2014d-e).
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FIGURA 3
Coeficiente de Gini
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Fonte: IPEA (2014e).

A Tabela 1 mostra o crescimento por decil durante a década do governo do PT, em comparacio
com a década anterior. Todos, com exce¢ao dos 10 por cento do topo, experimentaram maior
crescimento durante os anos petistas; e o crescimento da renda para os décimos de baixo foi muito

maior do que para os setores de renda mais alta da populagio.

TABELA 2
TBLA 1 . Média de renda familiar per capita, por
percentil em reais de 2013
Dedil o 1993- 2003- (I))j;ﬂ 2011327
2002 2012
1 4.2% 6,3% 10-20 281
2 2,9% 6,4% 20-30 391
3 2,5% 6.2% 30-40 518
4 2.2% 5,9% 40-50 657
5 2.2% 5,6% 50-60 748
6 21% 5,3% SO0 e
. 21% 6% 70-80 1.228
o 2.3% 0% 90-90 1.753
o S0t B 90-100 4762
10 28 2 3% 95-100 6.734
99-100 13.279

Fonte: IPEA (2014f). . TRVAID) (2015

Para entender o que significa fazer parte de cada decil, podemos olhar para a média da renda
familiar per capita de varios percentis em 2013, medida em reais nominais (Tabela 2). O individuo
médio no decil do topo tem uma renda quase 35 vezes maior que aquele nos 10 por cento inferiores
da distribuicdo de renda. Um individuo no 1 por cento do topo tem quase 100 vezes a renda

daqueles nos 10 por cento inferiores.
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A Tabela 3 mostra a porcentagem de ganhos de renda totais acumulados por familias de niveis de
renda diferentes durante os anos de 2003 a 2012 e na década anterior. Como pode ser visto, os 10
por cento inferiores levaram para casa uma porcentagem maior dos ganhos, mas apenas 1,5 por
cento, em compara¢io com 1,2 por cento na década anterior. O 1 por cento do topo perdeu
terreno; apos capturar 14,1 por cento de todos os ganhos de renda de 1993 a 2002, recebeu apenas
11,6 na década mais recente. Os 10 por cento do topo cairam significativamente, passando de mais
de metade de todos os ganhos de renda (1993-2002) para cerca de um terco (2003-2012).

TABELA 3
Fragio dos ganhos de renda totais acumulados, por percentis de renda

) 1% do Préximos Préximos Préximos 0 e
Datas topo 9% 40% 40 % 10% inferiores
1993-2002 14,1% 37,3% 36,1% 11,3% 1,2%
2003-2012 11,6% 21,8% 44,0% 21,1% 1,5%

Fonte: IPEA (2014f).

Os 40 por cento seguintes ganharam uma parte disso, com seu ganho percentual de renda subindo
de 30,1 para 44 por cento, enquanto os 40 por cento logo acima do decil mais pobre tiveram o
maior ganho proporcional, quase dobrando sua fatia dos ganhos de renda, de 11,3 por cento para

21,1 por cento.

Essas sao as grandes mudangas na distribuicdo de ganhos de renda dos anos 2003 a 2012, em

comparagao a década anterior.

O desempenho macroeconémico do Brasil durante a década contribuiu muito para a redugio tanto
da pobreza quanto da desigualdade. A Organizacio para a Cooperacio ¢ o Desenvolvimento
Econdémico (OECD, na sigla em inglés) estima que entre 52 ¢ 56 por cento do declinio na pobreza
pode ser atribuido a0 crescimento econdmico;” outros fatores, porém, estavam em jogo, incluindo

as despesas e transferéncias em favor dos pobres.

Em 2003, o governo brasileiro introduziu o programa Bolsa Familia,” com base em um programa de
transferéncia de dinheiro condicional ja existente. Desde 2003, as despesas reais (ajustadas pela
inflagao) com o Bolsa Familia aumentaram de 4,8 bilhoes de reais para 20,7 bilhoes, passando de 0,2
por cento do PIB para 0,5 por cento do PIB. O foco ¢é ajudar os extremamente pobres, ¢ o

programa permanece bem-ajustado em seu publico-alvo.

2 Arnold (2014).
3 O Bolsa Familia ¢ um programa de assisténcia governamental que faz pagamentos em dinheiro a familias pobres.
Os pagamentos estdao condicionados a matricula das criangas na escola e a carteira de vacinagio atualizada.
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FIGURA 4

Gastos com o Bolsa Familia
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Fonte: ECLAC (2014).

Com o crescimento dos gastos no Bolsa Familia, cresceu também o nimero de individuos assistidos
pelo programa. De 2003 a 2012, o nimero de pessoas auxiliadas pelos beneficios do Bolsa Familia
subiu de 16,2 milhdes para 57,8 milhoes. Em percentual da populagao, a cobertura aumentou de

menos de 9 por cento em 2003 para quase 29 por cento em 2012.

FIGURA 5

Cobertura do Bolsa Familia
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Fonte: ECLAC (2014).

Como pode ser visto na Tabela 4, de 2003 a 2011 a importancia relativa do programa Bolsa Familia
aumentou muito, especialmente para os pobres ou extremamente pobres. O Bolsa Familia
representava mais de 60 por cento da renda daqueles em situagao de extrema pobreza em 2011, em
comparagao com apenas 10,5 por cento em 2003, quando o programa foi instituido; para os pobres,

o aumento foi de 3,1 por cento para 17,6 por cento da renda.
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TABELA 4

Fontes de renda, por status de pobreza

Extremament

Fonte de renda e pobres Pobres Vulneraveis Niao pobres Total

2003 2011 2003 2011 2003 2011 2003 2011 2003 2011
Mercado de trabalho 75,6 332 77,4 66,9 76,0 72,5 76,0 78,0 76,1 76,7
Previdéncia social 5,8 1,2 13,8 93 19,1 19,9 18,3 17,6 18,3 18
gifﬁféiﬁido de Prestagao 05 01 07 16 03 18 00 02 01 06
Bolsa Familia 10,5 60,9 31 176 04 25 0,1 0,1 03 09
Outros 7,7 46 51 47 42 32 5,5 41 52 39

Fonte: IPEA (2014g).

O Brasil também aumentou significativamente os gastos sociais em 4areas como a educagio. O
percentual do PIB dedicado a educacio aumentou de 4,6 por cento em 2003 para 6,1 por cento em
2011. Isso inclui nao apenas os gastos do governo federal, mas também de governos estaduais,

empresas publicas e bancos de desenvolvimento.

FIGURA 6
Gastos governamentais em educagio, percentual do PIB
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Fonte: INEP (2014).

E preciso notar que, historicamente, o sistema universititio do Brasil tem sido dominado por
universidades particulares com fins lucrativos de qualidade, em geral, inferior a das universidades
publicas. Esse problema continuou na udltima década. Em 2012, 73 por cento dos estudantes
brasileiros estavam matriculados em universidades particulares, em compara¢io com 69 por cento
em 2001." Também houve uma tendéncia crescente de universidades online e outros tipos de
educacio a distancia. Em 2003, pouco mais de 1 por cento dos estudantes estavam matriculados em

institui¢des desse tipo; em 2012, o nimero tinha subido para quase 16 por cento.” A relativa

4 INEP (2014b).
5 Ihid.

A economia brasileira em transi¢cdo: macroeconomia, trabalho e desigualdade 9



escassez de educagao em universidades publicas foi uma das questdes que incitaram os protestos de
junho de 2013, estimulando o governo a dedicar rendas futuras dos lucros da explorag¢do de petréleo

do pré-sal para a educagio.

Como pode ser visto na Tabela 5, o nimero de jovens de 15 a 17 anos matriculados em escolas
aumentou um pouco, bem como a média de anos de estudo para pessoas com mais de 25 anos. As
matriculas para a faixa de 18 a 24 anos na realidade decairam do inicio dos anos 2000 a 2011, mas

aumentaram desde entio.

TABELA 5

Indicadores educacionais seletivos

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Matriculas
De 15 a 17 anos 81,1 81,5 824 818 81,6 821 821 841 852 83,7 842 843
De 18 a 24 anos 340 339 340 322 316 31,7 30,9 305 303 289 293 30,0

Média de anos de estudo
Mais de 25 anos 6 6,1 6,3 6,4 6,5 6,7 6,9 7 7,2 7.4 7,6 7,7
Fonte: PNAD (2001-2009, 2011-2013).

O maior acesso a educagao teve um papel importante na reduc¢do da desigualdade no Brasil,
segundo 2 OECD.

Olhando de forma mais estreita para o governo federal, os gastos sociais aumentaram de forma
consistente desde 2003, subindo de 13 por cento do PIB para mais de 16 por cento em 2011, dltimo
ano sobre o qual ha dados disponiveis. Tendo em vista que o crescimento anual do PIB durante esse
periodo foi cerca de duas vezes maior do que nos 25 anos anteriores, trata-se de um grande
aumento Nos gastos, em comparagdo com governos passados. A maior parte desses gastos

aumentados por parte do governo federal vem de mais despesas com aposentadoria.

6 Arnold (2014).
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FIGURA 7

Gastos sociais do governo federal
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Fonte: IPEA (2012).

Politica macroecondmica

Como descrevem Serrano e Summa (2011), a politica macroeconémica do Brasil nos anos 2000
baseava-se em trés principios: (1) metas de inflacio do Banco Central (dentro de uma faixa), (2) um
regime de taxa cambial flutuante “muito sujo” e (3) uma meta para atingir um significativo superavit
primario. O Banco Central conseguiu atingir sua meta inflacionaria consistentemente desde 2004,
principalmente permitindo que a taxa cambial se valorizasse conforme necessario, baixando, assim,
os precos de importagao e exportagao. Nessa visdo, o uso da politica de taxa de juros por parte do
Banco Central nao controla a inflacio da forma comum apresentada na teoria econdmica padrao,
pois a inflagao brasileira em geral ndo ¢ baseada em demanda. Nos Estados Unidos, por exemplo,
quando a Reserva Federal (o banco central do pais) aumenta as taxas de juros para abaixar a inflagao,
reduz demanda para os importantes setores imobiliario e automobilistico e alguns outros
financiamentos, causando desaquecimento na economia e aumento do desemprego. Isso pressiona

os salarios e, portanto, os pregos, para baixo.

No Brasil, porém, o aumento da taxa de juros diminui a inflacio ao aumentar os fluxos de capital
liquido e, portanto, valorizando o real, o que diminuiu os pre¢os de importagao e exportagao. Apos
2004, as autoridades monetarias acharam que tinham mais espago para politicas, devido a condi¢des

externas mais favoraveis. Isso incluiu uma grande reducio na divida externa de custo prazo, ligada as
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reservas internacionais, que se acumularam rapidamente apés 2004.” Outro acontecimento muito
importante foi que o governo brasileiro conseguiu pagar o FMI em 2005 e, consequentemente,
evitar muitas das condi¢des e da influéncia do Fundo. Além disso, menores taxas de juro
internacionais permitiram que o Banco Central brasileiro atingisse sua meta inflacionaria com taxas
domésticas menores (ja que é a diferenga entre as taxas internacional e doméstica que afeta o influxo

e o escoamento de capital).

Mesmo assim, o governo ainda tinha de tomar decisdes de politicas relativas a quanto e como

apoiaria — ou nao apoiaria — o crescimento econoémico.

A postura da politica fiscal brasileira se reflete em seu impulso fiscal, um indicador calculado a partir
da mudanga anual negativa no superivit primario do governo ajustado de forma ciclica.” Esse
método reconhece que, no que diz respeito a politica fiscal, nio é o tamanho do superavit que
importa, mas se ele esta aumentando ou diminuindo (por exemplo, uma queda no superavit implica
uma politica fiscal expansionista, um impulso fiscal positivo). Em geral, o impulso fiscal deve ser

positivo em épocas de pouco crescimento e neutro ou negativo em épocas de alto crescimento.

Durante a recessao de 2009-10, o impulso fiscal foi positivo, indicando uma politica fiscal anticiclica
e expansionista. Em 2011, o estimulo foi retirado, em um contexto de crescimento econémico
desacelerado, com impulso fiscal de -0,8 por cento do PIB (ver Figura 8). O efeito agregado dos
gastos do governo e de seus programas de renda funcionou, entio, como um grande obstaculo a

economia.

O impulso fiscal em 2012 e 2013 foi de 0,6 e 0,3 por cento do PIB, respectivamente, indicando uma
volta a uma posi¢ao politica expansionista; mas isso nao foi o suficiente para fazer a economia voltar
as suas taxas de crescimento pré-recessao. Em vez disso, a economia cresceu apenas 2,3 por cento
em 2013. Em 2014, entrou em recessiao nos dois primeiros trimestres, e a expectativa ¢ de apenas 0,9

por cento de crescimento para o ano.

7 Ver Serrano e Summa (2011) para mais detalhes.

8  Ha varias formas diferentes de calcular o balanco or¢amentario de um governo, e cada uma cria uma medida que
com interpretaces ligeiramente diferentes. Aqui, usamos o balanco estrutural ciclicamente-ajustado do FMI,
definido como “balanco por um ciclo econémico, que ¢é o saldo fiscal primario, sem o impacto dos movimentos
ciclicos de renda e gastos (para os governos, geralmente apenas seguros-desemprego)” (FMI 2014c).
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FIGURA 8
Crescimento real do PIB e impulso fiscal
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Fonte: FMI (2014a-b).
* Previsdo do governo, ver Sergio Lima e Gamarski (2014).

De 2010 de 2011, o PIB mundial caiu e o crescimento do comércio internacional também, de forma
ainda mais aguda. O resultado dessas mudangas externas foi que o valor real das exportagoes
brasileiras cresceu apenas 4,5 por cento em 2011 e 0,5 por cento em 2012, em comparagdo com 11,5

por cento em 2010.” Isso teve um impacto importante no crescimento econoémico.

Ao mesmo tempo, a politica macroecondémica do governo comegou a desacelerar a economia em
2010, com uma série de picos nas taxas de juro em abril, 0 que elevou a taxa Selic, determinada pelo
Banco Central, de 8,75 em marco de 2010 para 12,00 em setembro de 2011. O governo também
instituiu “medidas macroprudenciais” que tiveram o efeito de desacelerar a economia. Essas medidas
incluiram: aumento da quantia minima para contas bancarias de deposito a prazo; elevagio do
requerimento de capital minimo dos bancos para empréstimos ao consumidor; e aumento na
porcentagem de pagamento minimo de cartdes de crédito. A taxa de crescimento real do crédito

para individuos caiu de 11,6 por cento em 2010 para 5,9 por cento em 2011."

Houve também um ajuste fiscal significativo durante 2011, quando o superavit primario estrutural

aumentou de 1,9 por cento do PIB em 2010 para 2,7 por cento em 2011."

9 IBGE (2014b).
10 Serrano e Summa (2014).
11 FMI (2014b).
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Politica industrial

O crescimento nao ¢é afetado apenas por mudangas agregadas no balango or¢amentario do governo
(gastos menos receitas); o tipo especifico de gasto também ¢é importante. Durante o primeiro
mandato de Lula, o Brasil reativou a politica industrial como ferramenta de encorajar o crescimento
em industrias prioritarias. Antes disso, a politica industrial tinha sido abandonada sob um programa
de autoridade imposto pelo FMI em 1983, com politicas neoliberais predominando durante o resto

dos anos 1980 e 1990, como em muitos outros pafses da América do Sul.

Uma avenida-chave pela qual o governo brasileiro mobiliza recursos para sua politica industrial é o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), uma institui¢ao publica. Como
pode ser visto na Figura 9, os recursos desembolsados pelo BNDES aumentaram de 2,2 por cento
do PIB em 2005 para quase 4 por cento em 2013. No total, os setores prioritarios para a politica
industrial brasileira receberam cerca de 80 por cento dos desembolsos do BNDES entre 2006 e
2012."”” Nos dois primeiros meses de 2014, o BNDES desembolsou 28,5 bilhdes de reais, um

aumento de 35 por cento em relagio a0 mesmo perfodo do ano anterior."”

FIGURA 9
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12 Ferraz (2014).
13 BNDES (2014).
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As respostas de politica monetaria do Banco
Central

Como notamos, o modelo de politica monetaria brasileiro baseia-se em ir atras de uma meta de taxa
de inflagdo anunciada publicamente. Apesar das grandes flutua¢ées no crescimento do PIB durante a
ultima década, a inflagdo permaneceu dentro da faixa determinada pelo Banco Central em todos os
anos fiscais desde 2004.

FIGURA 10

Inflagdo anual com faixas-alvo
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Fonte: BCB (2014a).

A taxa Selic ¢ a principal ferramenta do Banco Central para a politica monetaria. A taxa Selic foi
abaixada em resposta ao crescimento doméstico e as consequéncias de liquidez da recessao global,
ainda que essa resposta tenha vindo um pouco atrasada. Na reunido do Copom (Comité de Politica
Monetaria) de dezembro de 2008, a taxa basica de juros foi mantida em 13,75 por cento, apesar de
quedas agudas na atividade econdmica em outubro e novembro do mesmo ano. O PIB encolheu 4,2
por cento no dltimo trimestre de 2008 (15,7 por cento a uma taxa anualizada) e a taxa Selic, entao,
foi abaixada acentuadamente a partir de janeiro de 2009, de 13,75 por cento para 8,75 por cento em

sete meses.
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FIGURA 11
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Fonte: BCB (2014b-c).
Enquanto a economia desacelerava em 2011, finalmente estacionando no terceiro e quarto
trimestres, a taxa Selic aumentou continuamente até 12,5 por cento. Apenas em setembro de 2011

ela foi abaixada.

A sequéncia em 2013 foi ligeiramente diferente. O crescimento do PIB comegava a se recuperar
apos o lento crescimento economico da primeira metade de 2012. Esse crescimento foi alto durante
o segundo trimestre de 2013, chegando entdo a taxa anualizada de 6,6 por cento. Em abril de 2013 o
Banco Central comegou a elevar as taxas de juros, em um ciclo contracionista que durou um ano.
Funcionarios do governo destacaram, na época, que a “politica monetaria, bem como as politicas
fiscais, esta sendo arrochada, apesar do fato de a recuperacao de crescimento ter comegado apenas
recentemente”.'* O que se seguiu fol um crescimento negativo no terceiro trimestre de 2013, e uma

recessdao na primeira metade de 2014.

Essas respostas de politica monetaria indicam que o Banco Central esteve, por vezes, disposto a
sacrificar o crescimento econdémico em nome de forcar uma queda da inflagdo, mesmo quando a
inflagao vinha de fontes externas (por exemplo, os precos das commodities em 2011) ou quando
desacelerar a economia nio ajudava em nada a reduzir a inflagao, como tem sido o caso dos ultimos
anos. Vale notar que, durante a recessao que hoje sabemos ter comegado no primeiro trimestre de

2014, a taxa Selic foi aumentada trés vezes.

Mercado de trabalho

Além da politica macroeconémica e das politicas sociais, outro fator importante na redugao da

pobreza e da desigualdade é o mercado de trabalho. F nele que algumas das transformacées mais

14 EMI (2013).
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importantes da ultima década aconteceram, e parece que a desaceleracio da economia nos ultimos

anos nao foi capaz de reverté-las.

Tanto o desemprego quanto a informalidade — a porcentagem de trabalhadores com empregos
informais — no mercado aumentaram durante os anos 1990, mas essas tendéncias foram revertidas a
partir de 2003, no caso do desemprego, e de 2005, no caso da informalidade. O desemprego chegou
a 13,0 por cento em 2003, antes de iniciar uma tendéncia de queda que ja dura mais de dez anos. O
desemprego aumentou brevemente em 2006 e em 2008 devido ao impacto retardado de varios

trimestres de crescimento negativo em 2005 e aos efeitos da recessdo global de 2009."

A informalidade, que também tendeu a0 crescimento na década de 1990, foi revertida em 2005. A
taxa de informalidade, que mede a porcentagem de trabalhadores nao registrados em comparagao
com o total da populagio empregada,17 caiu acentuadamente, de 22,5 em dezembro de 2003 para

13,3 por cento em agosto de 2014.

FIGURA 12
Desemprego e informalidade (ajustado sazonalmente)
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Fonte: IBGE (2014a).
Nota: O sombreado indica trimestres com crescimento do PIB negativo em relagdo ao trimestre anterior.

15 Nesta se¢do, usamos dados da pesquisa mensal de emprego no Brasil, do IBGE, que cobre seis areas
metropolitanas. Essa pesquisa esta sendo descontinuada, para ser substituida por uma pesquisa nacional em 2015. O
unico dado atualmente disponivel ¢ divulgado anualmente. Dados da pesquisa anual por amostras de domicilio
mostram que em 2013 a taxa de desemprego nacional aumentou para 6,5 por cento, de 6,1 por cento em 2012.

16 Estevao (2012).

17 Trabalhadores registrados sio aqueles que possuem e usam uma Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, o que
corresponde, grosso modo, aos trabalhadores do setor formal. Ver Veras Soares (2005).
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Essa mudanga em dire¢io ao emprego no setor formal é importante por uma série de motivos. Do
ponto de vista dos trabalhadores, ter uma carteira de trabalho assinada funciona como garantia de
beneficios e prote¢des como aposentadoria, auxilio-doenga e beneficios assistenciais a pessoas com
deficiéncia; pagamento de férias; e regulamentacio de horas trabalhadas.'® Os trabalhadores do setor

formal também podem ter acesso a cartoes de crédito.

Uma das mais importantes politicas para o mercado de trabalho dos sucessivos governos do PT foi
o compromisso com o aumento do salario minimo. Olhando para as dltimas cinco décadas, vemos
que o valor real do salario minimo no Brasil é hoje maior do que nunca, estando em 716,80 reais por
meés, tendo atingido uma baixa de 282,10 reais em 1995, apds anos sucessivos de inflagio muito alta.

Com a economia estavel, o salario minimo voltou a crescer, mas com maior velocidade depois de
2005.

FIGURA 13

Salario minimo real, média moével de 12 meses
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Fonte: IPEA (2014h).

O salario minimo foi aumentado antes do planejado em 2009, como resposta a recessio global. Ele
também aumentou significativamente em 2012 e 2013, seguindo a lei de 2011 que estabelece normas
para aumento do salario minimo com base no crescimento econéomico dos dois anos anteriores e da
inflacio do ano anterior.” Entre 2003 e 2014, o salario minimo real aumentou 76,2 por cento no

Brasil.

O impacto do aumento do salario minimo no Brasil vai além de os trabalhadores serem pagos no

nfvel dele ou préximo disso. Os beneficios publicos de aposentadoria, assisténcia social e seguro-

18 ILO e OECD (2011).
19 Barbosa de Melo et al. (2012).
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desemprego, por exemplo, estido ligados ao nivel do salario minimo.” O salario minimo também

L. A 21
afeta outros salarios e as rendas de autdonomos.

Outro ganho para os trabalhadores na ultima década foi a expansao da prote¢io do seguro-

desemprego. Entre 2000 e 2012, a cobertura do seguro-desemprego aumentou 99 por cento.”

O desemprego continuou a cair, mesmo com o crescimento consideravelmente desacelerado.
Durante a recessiao global, o desemprego no Brasil chegou ao apice de 8,4 por cento, caiu de forma
continua durante a recuperagao, subiu ligeiramente no fim de 2012 e inicio de 2013, mas depois
continuou sua trajetoria de descida, chegando a média de 4,9 por cento no primeiro trimestre de

2014, uma baixa historica. Isso pode ser visto na Figura 12 acima.

O declinio continuo do desemprego em meio ao crescimento desacelerado durante os ultimos trés
anos foi bastante surpreendente. Ha uma série de possiveis fatores contribuindo para isso. Um pode
ser o efeito do equilibrio particular de crescimento que o Brasil experimentou, especificamente o
forte crescimento do setor de servigos, contrabalancando o fraco crescimento do setor industrial.”
Como o setor de servicos emprega muito mais do que a manufatura, a mudanga na dire¢ao dos
servicos pode contribuir para a manutencao dos baixos niveis de desemprego, mesmo quando o
crescimento econoémico geral esta desacelerado. Outro fator pode ser o efeito do corte de impostos

. .y . . ~ 24
trabalhistas, facilitando com que empresas evitem demissoes.

Outro fator ¢ a participagao mais baixa na for¢a de trabalho. Os trabalhadores s6 sio considerados
desempregados se estiverem na forga de trabalho, ou seja, procurando emprego ativamente. A taxa
de desemprego pode diminuir apesar de a criagio de empregos estar mais baixa, se houver uma
desaceleracao ou um declinio na participacao na forca de trabalho. A taxa de participa¢do na forca

de trabalho chegou a um 4pice de 58,1 em novembro de 2012 e caiu para 56,2 em agosto de 2014.

A participa¢ao na forca de trabalho, claramente diminuindo durante os ultimos dois anos, ¢ parte do
motivo pelo qual o desemprego nao aumentou com a desaceleragio da economia. Isso significa que
a taxa de desemprego continuamente baixa a niveis recordes (atualmente em 5,0 por cento) nao
indica que o mercado de trabalho ou a disponibilidade de empregos tenha permanecido tio forte

quanto estava antes da desaceleragio.

20 Berg (2009).

21 Summa (2014).

22 Summa (2014).

23 FMI (2013), pg. 65.
24 Ibid.
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Outra forma de olhar para o que estda acontecendo no mercado de trabalho é o a proporcio de
emprego em relacido a populagio (EPOP, na sigla em inglés), mostrada na Figura 14, abaixo, para
varias faixas etarias. A taxa global era 53 por cento no inicio de 2011, chegou ao apice de 55,3 em
novembro de 2012 e depois caiu novamente para 53,3 por cento em agosto de 2014. Isso é
especialmente pronunciado no grupo de 18 a 24 anos de idade: a participagao global desse grupo

caiu de 63 por cento para 57,4 por cento durante o mesmo periodo.

FIGURA 14
Proporcido de emprego em relagdo a populagio
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Fonte: IBGE (2014) e calculos dos autores.

Isso nio quer dizer que todo o declinio na participacdao na for¢a de trabalho se deva a redugiao na

disponibilidade de empregos. As pessoas podem sair da for¢a de trabalho, especialmente de forma

s : 25
temporarla, por outros motivos.

A entrada dos jovens no mercado de trabalho, por exemplo, desacelerou devido ao maior acesso a
educacio por meio de melhorias no sistema de educacao nacional, maior oferta de bolsas de estudo
e melhores condigoes de crédito para estudantes. Isso contribuiria com a diminuicio do
desemprego, um pouco mais do que proporcionalmente, porque, na média, individuos mais jovens e
aqueles com menos educagao experimentam nfveis maiores de desemprego. Na verdade, de 2000 a
2010, o acesso a educacdo para os jovens de 18 a 24 anos mais do que dobrou, passando de 9,1 para
18,7 por cento. De 2001 a 2012, as matriculas em universidades aumentaram mais de 130 por cento,
de 3,04 milhdes para 7,04 milhées.” Como é possivel ver na Tabela 5 (mais acima), tanto as

matriculas daqueles com 15 a 17 anos quanto dos com 18 a 24 anos aumentaram nos ultimos trés

anos.

25 Ver Salas (2013) para uma analise sobre a relacdo entre a rede de seguranga social e o desemprego no México.
26 INEP (2014b).
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Mais impressionante, e pelo menos tdo importante quanto: o crescimento real do salario manteve
seu ritmo pré-desaceleragao. Isso pode ser visto na Figura 15, que mostra o salario médio real desde
2002. Os salarios reais cairam em 2003 e 2004 e nao voltaram a crescer até 2005. Mas eles
mantiveram a mesma taxa de crescimento até quando a economia comegou a desacelerar, em 2011.%

No geral, os salarios reais aumentaram 35 por cento desde 2003.

FIGURA 15
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Fonte: IBGE (2014a).

Este é provavelmente o maior indicador de que houve mudangas institucionais que aumentaram o
poder de barganha do trabalhador. A desaceleracio econémica dos ultimos trés anos nao reverteu
essas mudangas. E, portanto, provavel que, no futuro, as mudangas no poder de barganha do

trabalhador continuem a reduzir a desigualdade de renda.”®

Finalmente, vale a pena falar sobre as atuais preocupagoes de alguns analistas, que veem o recente
crescimento dos salarios como ameaca econdmica, por ser fonte de forte pressdao inflacionaria.
Segundo essa visao, o mercado de trabalho esta “tensionado demais”, e a politica monetaria
precisaria ser arrochada até que o crescimento dos salarios diminua como resultado de um maior
desemprego. Porém, como indicam os dados acima, ainda ha folgas no mercado, apesar das taxas de
desemprego aberto continuamente baixas. Nem o arrocho fiscal, nem o monetario fazem sentido
como ferramenta de reducao da inflagdo nessas circunstancias; a nao ser que induzam uma recessao
ou depressao séria e prolongada, essas politicas provavelmente nao reduzirdo a inflacio ao

enfraquecer o mercado de trabalho.

27 Ver Summa (2014).
28 Essa é a conclusio de Summa (2014), que oferece outras provas detalhadas para corroborar essa visao.

A economia brasileira em transi¢cdo: macroeconomia, trabalho e desigualdade 21



Conclusao

O progresso do Brasil em indicadores sociais de pobreza e desigualdade desde 2003, bem como o
pronunciado aumento do crescimento econémico e o desemprego reduzido, parecem ter resultado
de importantes mudancgas de politica que comegaram a transformar a economia. Essas mudangas
incluem aumentos em gastos soclais e programas dirigidos, grande aumento real do salario minimo,
mudangas positivas na politica macroeconémica durante a maior parte do periodo e mudangas no
mercado de trabalho que aumentaram o poder de barganha do trabalhador. A maior parte dessas
mudangas parece ser duradoura; elas ndo parecem ser apenas o produto de uma fase de ascensio
ciclica. Apesar de a economia ter desacelerado nos dltimos trés anos, em comparagiao com o perfodo
2003-2010, isso parece ser resultado parcial de politicas macroeconémicas pro-ciclicas, incluindo
politicas monetarias e fiscais arrochadas demais. Se essas politicas forem ajustadas, e com o
progresso continuo na politica industrial e no investimento publico para o aumento da
produtividade, deve ser possivel que a economia brasileira mantenha e possivelmente aumente suas

taxas de crescimento da dltima década, reduzindo ainda mais a pobreza e a desigualdade.
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