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Capitulo 4

erspectivas para promover la educacién como un derecho para
todos

Introducciéon

A pesar de que la Constitucion Federal de 1988 (CF/88) establece la edu-
caciéon como un derecho para todos y de que han transcurrido més de 20
anos desde su promulgacion, varias de las disposiciones enunciadas por
ella atin demandan atencién especial de la sociedad y, en particular, de los
poderes publicos para su aplicacion.

Entrelaamplialista de disposiciones constitucionales enla mate-
ria, destacan cuatro desafios a enfrentar, los cuales evidencian lo desfasada
que se encuentra la situacion actual de la prevista por la Carta Magna.
El primero tiene como trasfondo el legado histérico agrario-exportador
y esclavizador que marcé la formacién de la nacién brasilena, por lo que
sus principales retos son superar las trabas que de ahi se derivan y asegu-
rar a todos los jovenes y adultos el derecho a la educacién. El segundo
consiste en legitimar lo proclamado en las anteriores constituciones, pues
desde 1969 decretaron que la escolaridad minima obligatoria debia ser
primaria y secundaria. Sin embargo, a pesar de que tal derecho atn no se
les ha asegurado a todos los brasilefios, se amplid, mediante la Enmienda
Constitucional (EC) nim. 59/2009, la obligatoriedad para el rango de 4 a
17 anos, de modo que abarcara la educacion preescolar y la preparatoria.
El tercer punto se deriva de esta reforma ala educacion, ya que el acceso a
la educacion infantil todavia estd muy alejado del ideal, principalmente el
relacionado con las guarderias.

Finalmente, el cuarto reto pretende conseguir la expansion del ac-
cesoalaeducacionsuperioratravés delareduccion delas desigualdades,lo
que requerird mejorar significativamente la calidad y, consecuentemente,
el flujo escolar en la educacién bésica.

1. El desafio de erradicar el analfabetismo
1.1 Dimensionamiento del problema
La persistencia de altas tasas de analfabetismo y de baja escolaridad entre

jovenes y adultos constituye un problema educacional ain por enfrentarse
en Brasil. A pesar de los esfuerzos del gobierno brasilefio, se observa que
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el porcentaje de analfabetas se mantiene practicamente estable desde hace
algtin tiempo en aproximadamente 10% de la poblacion, lo que represen-
ta un contingente de alrededor de 14 millones de personas.

La grafica 1 ilustra la evolucién del analfabetismo durante los ul-
timos afios en los diferentes rangos de edad y en los medios urbano y rural.
El problema se concentra en los adultos mayores (60 afios y mas) y en las
zonas rurales.

— Grafical ==

Tasas de analfabetismo por rangos etarios - Brasil, urbano y rural,
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Elaboracion: IPEA.

En términos absolutos, dicho grupo ha crecido y llegd a casi
6 millones de personas en 2008. Es preocupante que el analfabetismo
no solo se concentre en los adultos mayores, sino también en los de
mas de 40 afos. Sus decrecimientos han sido tenues; mientras la reduc-
cion del rezago educativo en la categoria de 15 a 29 anos fue de 42.4%
entre 2001 y 2008, en la de 40 a 49 afios y més de 60, el ritmo fue mds
lento: 22.2 y 17.7%, respectivamente. El éxito en dicho periodo fue la
relativa reduccion del analfabetismo en el rango de 50 a 59 anos; en 2008,
la tasa fue 28.2% menor de lo que habia sido en 2001, resultado que no
fue mas significativo que el observado entre los jovenes de 15 a 29 afios,
el cual se redujo 42.4%. Tales nimeros pueden sefialar mayor eficiencia
delos programas de alfabetizacion de jovenes y adultos, aunque sea dificil



confirmar dicha hipétesis sin un examen mas detallado, incluso con una
investigacion de campo sobre esos programas y sus beneficiarios.

Los indices tienden a ser mas altos también en las regiones ru-
rales. Aunque la poblacion urbana sea mds numerosa, la rural es propor-
cionalmente la més afectada por ese problema. En nimeros absolutos,
la cantidad de personas analfabetas de las zonas rurales se ha mantenido
practicamente constante en los ultimos anos, situdndose en poco mas de
S millones.

Tomando en consideracion los movimientos migratorios del
campo a la ciudad de los jévenes, segun lo revelado por la Investigacion
Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD) de afios recientes, es posible
afirmar que las tasas de analfabetismo del sector rural estin compuestas
principalmente por adultos y adultos mayores. Paralelamente, la caida de
éstas en las ciudades puede haber sido atenuada por la incorporacién
de jovenes sin instruccion provenientes de otras regiones.

Elproblema del analfabetismo es multifactorial; por unlado, surge
de la permanencia de procesos poco eficaces legados de épocas pasadas,
los cuales afectan a los adultos mayores y a las zonas rurales, quienes no
fueron suficientemente beneficiados con las transformaciones por las que
ha pasado la sociedad brasilefia. Por otro lado, éste ha aumentado debido
a la actual formacion de personas que no saben leer ni escribir, la cual es
producto del desempeno ineficaz de la educacion primaria y secundaria.

Cada ano se generan analfabetas, incluso entre los jévenes. Mu-
chos de ellos frecuentaron la escuela, pero la abandonaron sin aprender
a leer ni a escribir. Se presenta de esta forma un problema estratégico en
el combate al analfabetismo en Brasil, el cual es creciente. Para tener una
idea, en 2008, 42.5% de aquellos que se declararon analfabetas, aproxi-
madamente 6 millones de personas, se encontraba fuera de la escuela,
pero habia asistido anteriormente a ella (véase tabla 1).
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— Jabla 1 ==

Proporcion de analfabetas que han asistido a la escuela - Brasil,
2005-2008 ( %)

2005 38.40
2006 40.90
2007 42.10
2008 42.50

Fuente: PNAD/IBGE.

1.2 Diagnosticando las causas

Uno de los principales factores que contribuye a los altos indices de anal-
fabetismo en Brasil es que las politicas publicas en educacién tienden a
priorizar la ensenanza de ninos y jovenes. El énfasis puesto en ésta es visto
como una forma de prevencion del analfabetismo.

Con ello, la Educacién de J6venes y Adultos (EJA) queda al margen
de las politicas educativas; recibe recursos limitados y, a veces, adquiere
cardcter urgente o transitorio, sirviendo incluso como auxiliar en programas
de alivio ala pobreza.

La poca atencién en la EJA acarrea una serie de fragilidades en
sus estructuras y procesos. Uno de los mayores problemas es la falta de
profesores con la formacién adecuada para trabajar con jovenes y adul-
tos. Actualmente, la mayoria de las Instituciones de Educacién Superior
(IES) no forma docentes enfocados en ese ptiblico. Adem4s de eso, la
precariedad y la poca valoracién de dicho mercado de trabajo impiden
la profesionalizacién de la carrera. Por ello muchos educadores de jove-
nes y adultos no poseen una competencia profesional formal. Son agen-
tes sociales involucrados en programas de EJA, voluntarios o reclutados de
movimientos populares.

Otros problemas que surgen de la insuficiencia de recursos son
la utilizacién de curriculos inapropiados, asi como la carencia de infra-
estructura y de materiales didcticos y pedagégicos adecuados para ese
tipo de ensenanza. Hay también falta de apoyos al educando, como la in-
existencia de transporte escolar y de programas para realizar estudios of-
talmolégicos y distribuir anteojos, asi como escasez de material escolar
y pedagdgico.

Finalmente, dicha limitacién se manifiesta en la baja cobertura de
estos cursos en el territorio nacional, los cuales no se ofertan en muchos



municipios, especialmente en las zonas rurales. En algunos casos, se ofre-
cen en lugares proximos, pero las dificultades de acceso se imponen,
constituyéndose como factores de impedimento para la asistencia escolar.

Debido a todos esos aspectos, la EJA se torna poco atrayente para
su publico meta. El resultado se traduce en los altos indices de deser-
cién y en elevados grados de fracaso escolar que se observan entre la
poblacién de jovenes y adultos que, en algin momento, se proponen fre-
cuentar la escuela.

Otro factor que influye en la baja eficiencia de las politicas imple-
mentadas es la fragmentacion entre los sistemas estatales y municipales.
En Brasil, la gestion de la EJA se lleva a cabo segin un modelo en el que la
Unidn ejerce el papel de inductor. Por un lado, transfiere dinero y orienta
a las demas esferas de gobierno, las cuales estdn condicionadas a la adhe-
sién a ciertos programas; por otro, utiliza un conjunto de instrumentos de re-
glamentacién y control para acompanar la ejecucién de dichos programas.
La cuestién es que no siempre los responsables de los proyectos en los
estados y municipios reciben la informacién adecuada para manejarlos; en
numerosas ocasiones no estdn preparados para articularse con otros niveles
y sectores del gobierno, ni para captar recursos financieros y cooperacién
técnica, de modo que se potencie el éxito de las acciones emprendidas.

Estadesarticulaciéngeneradificultadesdirectamenterelacionadas
con los procesos educativos. Ejemplo de ello es la disolucién de progra-
mas de alfabetizacién en los grados mads elevados de escolarizacion para
jovenes y adultos. Esto dificulta la permanencia de dichos estudiantes en
los sistemas educativos, como lo expresan las bajas tasas de egresos de
la EJA.

La precariedad de la gestién trae problemas también para la
formacion de los equipos responsables de la coordinacion y supervision
pedagdgica de los programas. Los procedimientos de movilizacién y se-
leccién de alfabetizadores suelen ser inadecuados, lo cual corrobora la ba-
ja efectividad de los cursos y de los procesos de ensenanza-aprendizaje.
Esto da lugar a acciones ineficaces que se manifiestan en desercion y asis-
tencia intermitente a los cursos. Desde esa perspectiva, se puede decir que
los obstaculos en la gestion refuerzan un ciclo que lleva a la reincidencia
en el analfabetismo.

Se debe considerar como un factor complicado, cuando se tiene
en mente la erradicacion del analfabetismo, la naturaleza del estudiante
adulto. En general, se trata de personas que trabajan y asumen otros com-
promisos y responsabilidades inherentes a esa etapa de la vida. Por si sola,
esa condicién conlleva complicaciones para que dichos individuos asistan
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a esos cursos, distintas a las que enfrentan nifios y adolescentes. Anadase
el hecho de que los adultos analfabetas, por lo general, pertenecen a los
grupos socioecondémicos menos favorecidos; esto provoca dificultades
adicionales que serdn enfrentadas durante el proceso de escolarizacién.

Todos esos aspectos confluyen en que esas personas tengan
poca motivacion para instruirse y, consecuentemente, que tengan escasa
participacion en los cursos ofrecidos. La desmotivacion puede acentuarse
aun mas si, al ingresar en la escuela, encuentran materias que no les son
utiles para su vida profesional y cotidiana.

1.3 Escenarios y perspectivas
1.3.1 Escenario inercial / tendencial

En afos recientes, las tasas de analfabetismo han declinado a un ritmo
cada vez menor. Con eso, y a pesar de persistir la tendencia descendente,
el nivel actual todavia es bastante elevado, considerandose, por ejemplo, el
ingreso per cipita del pais.

En un escenario inercial de reduccién del analfabetismo en Bra-
sil, mediante el cual las politicas publicas generardn efectos similares a
los producidos hasta ahora, y tomandose también en consideracion las
proyecciones demogréficas de crecimiento y envejecimiento de la po-
blacién, se estima que en 2022 el pais tendrd 5% de analfabetas, lo que
corresponderd a aproximadamente 10 millones de personas. En ese afio,
el analfabetismo estard erradicado sélo entre los jévenes de 15 a 29 anos,
lo que debera suceder entre 2016 y 2017, cuando aquél se concentrard en
las edades subsecuentes. En lo referente a las zonas rurales y urbanas, se
estima que la poblacién analfabeta de las primeras se reducira a 11.4%,
mientras que la de la segunda, a s6lo 3.3 por ciento.

1.3.2 Escenario deseable, perspectiva oficial

Apesarde que enelarticulo 214 dela Constitucién Federal de 1988 (CF/88)
se establece el compromiso de erradicar el analfabetismo, reiterado en el Plan
Nacional de Educacién (PNE) de 2001, que definié como plazo 10 afios para
alcanzar dicha meta, es posible constatar que los avances obtenidos fueron
bastante timidos. Sin embargo, para que tal objetivo pudiera conseguirse,
seria imprescindible una verdadera movilizacién nacional, que aglutinara



esfuerzos entre los poderes publicos, la iniciativa privada y la sociedad
civil organizada.

1.3.3 Escenario deseable, perspectiva técnica

Teniendo en cuenta la multiplicidad de factores que influyen para que
el analfabetismo en Brasil permanezca en la magnitud que alcanza hoy
en dia, es factible trazar escenarios mds optimistas siempre y cuando
sea posible intervenir de forma mds contundente en dichos elementos.
Al respecto, llama la atencién la limitada eficacia de los programas y las
acciones de la EJA, lo cual, en gran medida, se debe ala escasa vision tanto
de gobernantes como de la poblacién en general acerca de los beneficios
y la relevancia de esa modalidad de ensefianza. Se trata de ampliar el
debate a escala nacional, consolidando socialmente la importancia de la
alfabetizacion de los adultos, tanto desde la perspectiva del derecho como
del desarrollo del pais.

En términos operacionales, es necesario construir una institu-
cionalidad para sustentar este tipo de politicas. Ello consiste en consolidar
el compromiso de darles continuidad a dichos programas, dotidndolos ade-
cuadamente con recursos financieros y estructuras de gestion. A partir de
ahi, quedarian establecidas las condiciones propicias para la realizacién
de mejoras en los factores que intervienen en la EJA, tales como la expan-
sion de la oferta a lugares atin no beneficiados por este servicio; la formacion
y valoracion de profesores, lo cual va ligado con la necesidad de desarrollar
la carrera magisterial; la utilizacion de curriculos adecuados; la produccién
y distribucién de materiales diddcticos y pedagdgicos, entre otros.

Para estimular el ingreso y la permanencia de los educandos
adultos en cursos de la EJA, seria deseable desarrollar para ellos mode-
los de escolarizacion diferentes a los actuales, ya que éstos son modelos
apropiados a ninos y adolescentes en cursos formales, ademds de tender
a limitar las actividades pedagégicas a contextos y asuntos estrictamente
escolares. La idea seria hacer que el proceso de escolarizacién transitara
hacia enfoques mds amplios y conscientes de la realidad de los adultos
que estudian.

Desde esa perspectiva, las iniciativas de alfabetizacion serfan mas
eficaces si se articularan con otras politicas sociales. La EJA podria relacio-
narse con iniciativas de inclusién socioeconémica y de desarrollo local,
con la calificacién profesional, con la cultura y la participacion politica y
ciudadana. Aun desde la perspectiva de la motivacién y el compromiso de
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los estudiantes, algunos criterios —tales como rangos de edad o situacién del
hogar— deben ser considerados en la concepcién de los cursos destinados a
publicos especificos.

Otro aspecto que debe tenerse en cuenta cuando se piensa en la
erradicacion del analfabetismo es que las escuelas estan produciendo nue-
vos analfabetas. En ese sentido, la mejoria de la calidad de la educacién
primaria y secundaria asume un papel central en la politica educacional.
Si es exitosa la educacion ofrecida hoy a nifos y adolescentes —que seran
jovenes y adultos en 2022—-, no habrd mds personas que asistan a la es-
cuela y permanezcan analfabetas. Esta mejora en la ensefianza se vincula
directamente con la estrategia general de combate y erradicacion del anal-
fabetismo —y del analfabetismo funcional- en la sociedad brasilena.

Suponiendo que dichas acciones se efectten, es posible que
en 2022 Brasil presente una tasa de analfabetismo de entre 2 y 3% de
su poblacién, lo que significa alrededor de S millones de brasilefios. El
problema estaria concentrado en las personas de més de 40 afos, pues,
de acuerdo con dicho escenario, el pais alcanzaria la erradicacion del
analfabetismo de las personas de hasta 39 afos en 2016.

2. Asegurar la conclusion de la
educacién fundamental

2.1 Dimensionamiento del problema

Aunque el acceso a primaria y secundaria se haya asegurado casi total-
mente,' falta mucho por hacer para que todos los que ingresan a la prima-
ria completen los nueve anos de estudio que abarca. Se trata de una
tarea compleja ya que, ademds de ser necesario actuar bajo los factores
intrinsecos de la escuela —profesores, instalaciones, libros, métodos de
educacion, etcétera—, se deben considerar las condiciones sociales de los
alumnos. Por lo tanto, el éxito dependerd, en parte, de las acciones que
se realicen en los campos de otras politicas publicas: salud, saneamien-
to, empleo e ingresos y asistencia social, entre otras.

Hasta 2009, la asistencia a la escuela era obligatoria hasta los 14
anos, edad a la que, habiendo ingresado a primero de primaria en el tiem-
po correcto —seis o siete anos, dependiendo de si estaba inscrito en un ciclo

De acuerdo con la PNAD 2008, aproximadamente 95% asistian a primaria y se-
cundaria.



de ocho o nueve anos en la educacién fundamental—, un adolescente que
no se haya atrasado en su recorrido escolar estaria completando esa etapa.
Bajo ese supuesto, a los 15 afos deberia asistir a la preparatoria, pero la
tasa de conclusion de primaria y secundaria en Brasil atin es muy baja. De
acuerdo con el Reporte Nacional de Acompanamiento de los Objetivos
del Milenio de 2007 (IPEA; MPOG; SPI, 2007), el indice promedio para
la terminacion de este nivel de educacién en 20085 se ubicaba en 53.5%.
Estimaciones hechas por el IPEA, a partir de datos de la PNAD, revelan que
en 2008 s6lo 55% de los jovenes de entre 15 y 17 afios habia concluido
la primaria y la secundaria. Aun asi, tal proporcion representa un avance
importante al compararse con los ultimos afios: 47.6% en 2004, 49.4% en
2008, 51.2% en 2006 y 53.2% en 2007 (gréfica 2).

— Grdafica 2 =

Tasa de conclusidn de la primaria en el rango etario de
15 a 17 anos - Brasil, 2008 (%)
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Fuente: PNAD/IBGE.

Elaboracion propia.

Por otro lado, al desagregar esos datos, se constata que la baja
conclusion afecta sobre todo a los adolescentes negros® e indigenas, pero
también a aquéllos cuyo rendimiento domiciliar per cépita no rebasa un
salario minimo (SM) y a los que viven en el norte y el noreste del pais,
siendo atin més baja para quienes habitan en zonas rurales (gréfica 3);

2 Negros y pardos, en la clasificaciéon del Instituto Brasilefio de Geografia y Esta-
distica (IBGE).
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éstos también son grupos sujetos a riesgo social en otras dreas. El recorte
por género tal vez sea el inico que se aleja del patrén observado en otros
indicadores sociales. En este caso, las nifias presentan una situaciéon me-
jor que la de los ninos, lo que no llega a ser sorprendente, teniendo en
cuenta que, a diferencia de eventuales desigualdades observadas en-
tre sexos en otros rangos de edad y contextos, las investigaciones an-
teriores demostraron que son los adolescentes del sexo masculino -y
mayoritariamente negros— quienes estin mds expuestos a riesgos socia-
les (Castro et al., 2009).

— Grdafica 3 ==

Tasa de conclusion de la primaria, segun ingresos, color/raza, género,
region y ubicacion de la vivienda - Brasil, 2008
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Elaboracién propia.

Obs.: la linea morada resalta el promedio nacional = 55%.
S/R: Sin rendimiento.

2.2 Diagnosticando las causas

Laidentificacion de las causas potenciales de la baja conclusion de la prima-
ria y secundaria en Brasil demandaria la realizacién de un estudio especifi-
co. Ademads de eso, exigiria un modelo estadistico que tratara la naturaleza
jerarquica de los datos educacionales y, ademads, que incorporara el hecho
de que la asignacién de recursos por parte de los agentes involucrados
(educandos, familias y redes de educacién) no esté disociada del proceso
educativo por el cual pasan las personas a lo largo de su vida estudiantil, lo



que genera barreras potenciales para el andlisis de los datos cuando se apli-
can técnicas estadisticas convencionales (Nascimento, 2008). Tal enfoque,
sin embargo, escapa del objetivo de este trabajo.

No obstante, tres grandes conjuntos de variables acostumbran
citarse como factores que intervienen en el desempeno escolar: las carac-
teristicas socioecondmicas de los estudiantes, los recursos disponibles en
la escuela (profesores, materiales e infraestructura) y las habilidades desa-
rrolladas anteriormente por los estudiantes, ya sea en el contexto escolar o
fuera de él. Esa interrelacion se ilustra en la figura 1.

— Figura 1l =

Tasa de conclusion de la primaria, segun ingresos, color/raza, género,
region y ubicacidon de la vivienda - Brasil, 2008
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Fuentes: adaptado de Unnever, Kerckhoff, Robinson (2000) y extraido de Nascimiento (2007).

Desde esa perspectiva, las caracteristicas socioecondémicas afec-
tan directa e indirectamente el desempefio escolar.’ Por lo general, estan
asociadas con el capital cultural, social y econémico de las familias; se
vuelven determinantes o limitantes segtn el desarrollo de habilidades
valoradas en la educacién formal (ruta 2), la distribucién de recursos
escolares (ruta 4) y, de forma directa, las condiciones que el estudiante
tiene para progresar con calidad en su recorrido educativo. Cuando se rea-
lizan exdmenes estandarizados de las habilidades como proxy para obtener
el desempeno escolar, el peso de las condiciones socioeconémicas llega a
explicar aproximadamente 90% de las calificaciones obtenidas en dichas
pruebas (Nascimento y Verhine, 2009).

Sin embargo, a pesar de que aspectos como el capital social,
cultural y econémico del alumno sean fundamentales en su desempefio,

> Entiéndase como recorrido y aprendizaje.

Capitulo 4: Perspectivas para promover la educacién como un derecho para todos

o
—
(O8]




Perspectivas de la politica social en Brasil

[\
N

el objetivo en el ambito de la escuela es realizar intervenciones capaces de
volverla mas eficaz y contextualizada. La literatura nacional e internacio-
nal apunta, particularmente, a cuestiones concernientes a la formacién y al
compromiso de los profesores, al clima y ala gestion escolar, ala formacion
de los grupos y al efecto de los companeros, a la asignacion de la matricu-
la y del espacio, asi como a la evaluacién y a las trayectorias curriculares;
en fin, a factores intraescolares que contribuyan a la efectividad del salon
de clase y a la formacién de los grupos (Gomes, 2005).

Por ello, ademds de ese enfoque que enfatiza las condiciones
socioecondmicas de los alumnos, hay otros que buscan abrir la caja negra
delas funciones de produccién de la educacion para entender los procesos
que interfieren de alguna forma con la ensefianza, destacando los factores
escolares y las caracteristicas personales que, mediados por cuestiones fa-
miliares e institucionales, componen el ambiente de aprendizaje.

Desde esta perspectiva, el efecto de la escuela pasa a ser relevante
y decisivo, pues la convierte en una institucion capaz de mejorar la educa-
cién de los estudiantes, aunque no consiga romper la determinacion social.

La figura 2 reproduce el modelo conceptual que ilustra dicha
concepcion.

= Figura 2 =

Relacion entre caracteristicas socioecondmicas, habilidades anteriormente
desenvueltas, recursos de la escuela y desempeio escolar

Alumno

Caracteristicas personales
« Trayectoria Talentos
escolar * innatos
¢ Salud * adquiridos

[elaallite]

Recursos
e econoémicos
« culturales

Involucramiento de los padres

Estructura familiar

relacionadas Competencia

con la escuela

Aprendizaje

Escuela

Gestion de la clase

Sociedad

Ensefianza

Legislacion

Profesor Clase educativa
» Conocimiento

* Experiencia

* alumnos
¢ clima
* alumnos

Comunidad escolar Proyecto
pedagdgico

Direccion y gestiéon

Valores
socioculturales y
religiosos

Gestion de la materia

* Involucramiento

Recursos fisicos,
humanos y

Politicas educativas

pedagdgicos

Demanda social de
competencia

Fuente: Soares (2007).



De esta manera, las pistas para la baja conclusion de la escolariza-
cién obligatoria en Brasily, en especial, de las desiguales tasas de terminacién
observadas en diferentes grupos, de ingresos, color/raza y distribucién espa-
cial, pueden estar en cuatro conjuntos de factores:

® Familiares: conjunto de factores relacionados con la familia; éstos abar-
can la propia estructura familiar y el involucramiento de los padres en el
aprendizaje de los hijos hasta su capital cultural, social y econdmico, que
se refleja, ademads, en condiciones de salud, higiene, empleo e ingresos y
asistencia social, entre otros.

®Escolares: formacion de los profesores, incluyendo su proyecto politi-
co-pedagogico, curriculo, gestion, clima e infraestructura, para que estén
culturalmente contextualizados y sean capaces de involucrar a la comuni-
dad enla cual se encuentran sus escuelas.

®Sociales: valores socioculturales y religiosos, demandas sociales relacio-
nadas con la educacion, la legislacién y las politicas educacionales.

" Personales del alumno: trayectoria escolar anterior y actitudes relaciona-
das; esto estd mediado por los factores delineados anteriormente.

Al analizar la situacion de la primaria y la secundaria brasilena actual y
vislumbrar sus perspectivas para los proximos anos, es imprescindible tener en
mente que el proceso de expansion de ese nivel educativo en las tltimas décadas,
capaz de aproximarse a la universalizacion en el rango de edad prioritario, no se
dio sin venir acompanado de transformaciones significativas en lo cotidiano de
la escuela y de la educacion en Brasil. La democratizacion del acceso ala escuela
trajo consigo procesos de diferenciacién social y de exclusion, ademds de generar
dosnuevas demandas populares de acceso ala educacion: unarelacionada con el
ingreso a otros niveles escolares (preparatoria y superior) y otra con la demanda
de calidad en la educacién ptblica ofertada (Oliveira, 2007).

Tales cuestiones repercuten, o deberfan repercutir, en la formula-
cién de politicas educativas, particularmente cuando un contingente cada vez
mayor deadolescentes concluyelasecundariay se vuelve potencial demandante
delos niveles subsecuentes, como se vio enla grafica 2, y que serd objeto de mds
discusion a continuacion.

2.3 Escenarios y perspectivas

La tendencia de continua elevacion de la tasa general de conclusién de
la educacién primaria y secundaria en el rango de edad de 15 a 17 afios
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representa un avance que posiblemente persistird en los afos siguientes.
Extrapolando esa tendencia al periodo 2009-2022, se percibe que, si se
mantienen las actuales estructuras de los sistemas educativos y las politi-
cas sociales —y no sélo las educativas—, esa tasa debe subir continuamente
a un promedio anual de aproximadamente 2%, hasta alcanzar en 2022 el
indice de 81.9%. Esto significaria mas de 7 millones de jévenes de entre
15 y 17 anos que estarian cursando o aptos para estudiar la preparatoria
en Brasil, comparado conlos aproximadamente 5.8 millones que se espera
estén en la misma situacién en 2010.

Sin embargo, al examinar esas proyecciones se necesita caute-
la porque:

1. La tendencia inercial, aunque sea alentadora al proyectar indices
que rebasan 80% de conclusion en la préxima década, refleja en gran
medida el cambio de postura que se adopté gradualmente desde la dé-
cada de 1990, en especial por los sistemas publicos, segin la cual la
progresion automadtica se convirtié en regla. Tal postura, por cierto,
ha contribuido a la reduccién de la tasa de distorsion de la edad, gra-
do, desercién y abandono, pero no necesariamente implicé mejor
calidad en la formacién.

2. Aun ese porcentaje de conclusion estaria bastante abajo del necesa-
rio para alcanzar el Objetivo del Milenio nim. 3, el cual establece
que Brasil debe “garantizar que hasta 2015, todos los nifios, de todas
las regiones del pais, independientemente del color, la raza y el sexo,
concluyan la educacién primaria y secundaria” (IPEA; MPOG; SP,
2007: 41).

3. Tales niimeros no revelan las desigualdades presentes durante la tra-
yectoria escolar, las cuales estdn subordinadas a recortes de ingresos,
color/raza, género y distribucién espacial, y necesitan ser tratadas por
politicas especificas.

Entonces, se hace menester introducir mecanismos de moni-
toreo de los sistemas educativos que sean capaces de ir mas alld de la
dimension de la eficiencia e incorporen tanto la cuestion de la eficacia
escolar como la de la equidad del sistema educativo. Mientras el Indice
de Desarrollo de la Educacién Basica (IDEB) representa un avance en
el acompaniamiento de los resultados de los sistemas educativos en tér-
minos de eficiencia, Brasil aun carece de indicadores medibles y de facil
comprension que se fijen en los eventuales avances y retrocesos de los
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diferentes grupos que la democratizacién de la educacién trajo para la
escuela en las ultimas décadas.

Esto significaria incorporar medidas acerca de la evolucién del
desempefio del individuo a lo largo de su ciclo escolar, y como se da ésta,
en el agregado, por tipo de escuela (ptblica/privada, urbana/rural, cen-
tro/periferia), teniendo en cuenta la composicién socioeconémica de sus
alumnos (el capital cultural, social y econémico de las familias cuyos hijos
componen el conjunto de estudiantes de la escuela).

Tal medida podria resultar de la propia varianza de las califi-
caciones del Examen Brasil intra y entre escuelas, ya que estan divididas
por tipo de escuela y en la clasificacién se toma en cuenta el tipo de or-
ganizacién administrativa de la misma (federal, estatal, municipal o
privada); el Indice de Desarrollo Humano (IDH) del municipio en que
estd situada; su localizacién en el municipio (urbana/rural, centro/pe-
riferia) y la composicién de los alumnos (etnia prevaleciente, capital
social, cultural y econémico promedio de los padres).

También seria deseable la aplicacion de dicha prueba al inicio
de cada ciclo escolar, con la finalidad de dar seguimiento a la evolucién
académica de cada individuo y, de ser posible, extraer pistas acerca de los
factores que se muestran mds eficaces para cada conjunto estudiantil de
una escuela. Aunque, conforme a lo ya destacado, el proceso educativo
sufre la influencia de innumerables factores externos a la escuela y a la
propia politica educativa, un sistema de evaluacién de esa naturaleza po-
dria proveer subsidios mds concretos para la formulacién de politicas mas
eficaces en el dmbito escolar.

3. El desafio de expandir con calidad la
educacioén infantil

3.1 Dimensionamiento del problema

La educacion infantil, que abarca la guarderia y el preescolar, fue incluida
como deber del Estado en materia de educacién en la Constitucién Fede-
ral de 1988. Esta primera etapa de la formacién bésica, conforme explica
la Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional (LDB) de 1996, se
destina a los ninos en la edad anterior a la educacién primaria, siendo la
guarderia para los de hasta tres afos y el preescolar paralos de 4y 5.*

4 Derivado de la EC nUm.53/2006, que incluyd a los nifios de seis afios en la educa-
cion baésica y que prolongd a nueve afos la duracidn de esa etapa.
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La ampliacion en el acceso a la ensenanza infantil es un fendme-
no reciente en la historia educativa brasilefia, habiéndose iniciado en los
anos ochenta. Muestran los datos que este acceso aun estd restringido,
especialmente en el caso de los nifios de hasta 3 afios.

Segun la PNAD 2008, s6lo 18% va a la guarderia, porcentaje muy
por debajo del 50% establecido en el PNE para 2011 y del 30% previsto
para 2006. Ademds de eso, el acceso a las guarderias es desigual para los
nifos de las zonas urbana y rural, asi como para los blancos y negros o par-
dos y los de familias mas pobres y més ricas (tabla 2).

— Jabla 2 ==

Tasa de asistencia a la guarderia o a la escuela de la poblacién
de 0 a 3 anos - Brasil,2001y 2005-2008

. . s H ()
Regiones, sexo, color, situacion de Frecuencia (%)

la vivienda e ingresos m 2005 m 2007 2008
13,0 15,5 17, 18,1

Brasil 10,6

Grandes regiones

Norte 73 58 8,0 7,6 8,4
Noreste 10,5 n7z 13,3 14 14,9
Sureste 1.6 15,8 19,2 22,0 22,0
Sur n8 15,8 19,2 22,0 22,0
Centro-oeste 6,7 10,0 15 13,3 15,4
Sexo

Hombres 10,8 13,3 16,1 16,9 18,4
Mujeres 10,4 12,7 14,8 17,3 17,8
Color de piel

Blanca n4 14,5 171 19,3 20,7
Negra o morena 9,6 1.6 13,8 14,8 15,5

Situacidn de la vivienda

Urbana 1,9 15,2 17,6 19,5 20,6
Rural 4,5 4,6 6,6 6,4 72
Franja de rendimiento familiar per cdpita

Hasta medio salario minimo 75 9,0 10,7 n4 12,4
3 salarios minimos o mas 30,6 33,6 38,7 41,3 39,4

Fuente: PNAD/IBGE.
Nota: los datos de 2001 no incluyen a la poblacién de los estados de la region norte, a excepcién de Tocantins.



La situacion del acceso a la educacion de parvulos de 4 y 5 afos
es mejor, aunque subsisten desigualdades segun las caracteristicas ana-
lizadas. Conforme la PNAD 2008, 72.8% de los infantes en esa edad iba a
la escuela (tabla 3); aqui estd incluido un pequefio numero de nifos de §
anos que se encontraba en la educacién primaria. La mayor desigualdad
en el acceso se observa entre los mds pobres y los mas ricos, con una di-
ferencia de 28.7 puntos porcentuales, que separa a los de familias con
ingresos per capita de hasta medio salario minimo de aquéllos con mas de
tres salarios minimos. Esa desemejanza es deplorable ante las evidencias
en varios estudios de que los niflos que mds se benefician de la experiencia
preescolar son, justamente, los mas pobres.

— Jabla 5§ =

Tasa de asistencia a la guarderia o a la escuela de la poblacidn
de 4 a 5 anos - Brasil,2001y 2005-2008

. . .. H 0
Regiones, sexo, color, situacién de Frecuencia (%)

19 vivienda @ ingresos mmm 20
m-

Grandes regiones

Norte 50,8 48,5 54,6 59,7 64,5
Noreste 61,9 70,9 73,8 76,8 79,4
Sureste 575 67,3 73,8 75 76,7
Sur 40,8 491 53,7 56,9 59,4
Centro-oeste 40,6 49] 54,7 54,9 61,9
Sexo

Hombres 54,3 62,5 671 69,5 73,3
Mujeres 55,6 631 681 70,7 72,3

Color de piel

Blanca 57,3 65,3 70,2 72,5 75,2
Negra o morena 56,2 60,6 65,4 68,2 70,8
Situacién de la vivienda

Urbana 59 675 72,0 73,8 76,
Rural 375 445 50,0 54,9 59,2

Franja de rendimiento familiar per cdpita
Hasta medio salario minimo 46,8 54,5 60,2 63,1 65,8
3 salarios minimos o mas 88,3 91,6 93,6 90,9 94,5
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La diferencia regional es pronunciada, pero es inversa a la situa-
cién de la guarderia, estando la region noreste al frente de las demas y la
sur con la menor tasa. Eso es en parte resultado de politicas y programas
federales que priorizaron el noreste en la expansion de vacantes. Los nifios
de zonas rurales y los negros o pardos estdn en desventaja.

Ademads de las restricciones en el acceso, también se verifican
patrones de calidad inadecuados en la educacién infantil brasilena, re-
lacionados con la infraestructura, los docentes y la gestiéon. Segun el
Censo Escolar 2008, casi la mitad (45.1%) de los infantes inscritos a la en-
sefanza asistfan a escuelas que no contaban con drea recreativa, espacio
importante paralos juegos y el desarrollo social y psicomotor de los ninos.
En relaciéon con los profesores, cuya formacion exigida es la de magisterio
de nivel medio o licenciatura, el censo revela que 22.9% de los docentes de
las guarderias y escuelas de preescolar no tiene dicho perfil.

3.2 Diagnosticando las causas

Entre las razones para el bajo acceso, se encuentran la insuficiencia de
vacantes y recursos para la red publica. No existen datos sistemdticos
sobre la demanda de educacion infantil. Se sabe, sin embargo, que un gran
numero de familias busca inscribir a sus hijos en escuelas publicas, pero
no lo consigue. Se observa que en casi una cuarta parte de los municipios
(23.2%) no hay oferta de guarderias publicas; esos son, ciertamente, pe-
quefios municipios. En los mas grandes, la insuficiencia de vacantes es
evidenciada por la intervencién de los ministerios de diferentes estados
para que se asegure ese derecho a la educacién.

La oferta de educacién infantil es una atribucién de los munici-
pios, que, por lo tanto, deben contar con el apoyo técnico y financiero
del Estado y de la Unién, como lo prevé la Constitucion. Por lo tanto, esa
etapa educativa histéricamente ha recibido una porcién muy pequena de
los recursos del Ministerio de la Educacién (MEC). Segun estimados del
IPEA, sélo 0.46% de los recursos en 2007 fue destinado a la educacién in-
fantil. Aunque signifique més del doble del porcentaje de 2005 (0.18%),
es insuficiente. Los estados no proporcionan apoyo financiero a los mu-
nicipios para la atencion de esta necesidad.

Con la creacién del Fondo de Desarrollo de la Educacién Basi-
ca y de Evaluacién de los Profesionales de la Educacién (FUNDEB), por
la Enmienda Constitucional (EC) ntim. 53/2006, y la inclusién de las
guarderias y preescolares en ese mecanismo de financiamiento, se espera



que el problema de escasez de recursos disminuya. Por tanto, al menos
dos aspectos son aun desfavorables para la educacién infantil en lo que
respecta al financiamiento; el primero surge de las reglas de distribu-
cion de los recursos presupuestales, que atribuyen a cada inscripcién en
educacién infantil un valor (factor de ponderacién) relativamente inferior
al de las demas etapas, si se considera que los costos en esta etapa son mds
elevados, especialmente a causa de la necesidad de que haya un menor
ndmero de alumnos por profesor. El otro es que el presupuesto financia
inscripciones registradas en el censo escolar del ano anterior, lo que exige
que el municipio haga con recursos propios las inversiones necesarias
para la creacion de nuevas inscripciones —construcciones, equipos—, cuyo
mantenimiento entrard en el computo de los recursos del FUNDEB s6lo al
ano siguiente.

La insuficiencia de recursos no sélo provoca un obsticulo pa-
ra la oferta educativa, sino que afecta también la calidad. La expansion
de la educacion infantil a partir de la década de los ochenta se realizd
con la utilizacién de profesionales no habilitados, con espacios y equipos
inadecuados o insuficientes. Durante mucho tiempo, la atencion de nifios
de hasta seis anos se desarrollé6 como politica publica en el &mbito de la
asistencia social, en gran parte por medio de convenios con institucio-
nes filantrépicas o comunitarias. Era una forma de atender a muchos
infantes con el minimo de recursos gubernamentales, en una légica de
atencién pobre para pobres. En los afios posconstitucion, los avances legales
y normativos han sido considerables, y su implementacién buscada por
la instancia federal y por muchos municipios. Aun asi, los esfuerzos se
muestran insuficientes.

Cuando la cuestion es la calidad educativa, se resalta la impor-
tancia del profesor. En el caso de la educacién infantil, los problemas
son graves e involucran tanto la formacién como la evaluacién. Muchos
profesionales que cuidan y educan especialmente a parvulos, no son inclui-
dos enla carrera magisterial, y aparte estdn los no habilitados como profeso-
res, en discrepancia conlo que determinala LDB. Enlos cursos de formacion,
las especificidades de la educacién infantil no siempre se han tratado lo
suficiente. Como resultado, las practicas pedagdgicas en guarderias y pre-
escolares no son adecuadas, como lo demostr¢ la investigacion promovida
por el MEC, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Fundacién
Carlos Chagas, segun datos preliminares presentados en junio de 2010.
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3.3 Escenarios y perspectivas
3.3.1 Escenario inercial/tendencial

El acceso a la educacion infantil ha crecido a lo largo del siglo XXI, tanto
en la guarderia como en preescolar. La estimacion de un escenario inercial
considera que el mismo crecimiento promedio anual se mantendrd en los
préximos anos, asumiendo que, a lo largo del periodo, las politicas pu-
blicas produciran efectos similares a los generados hasta ahora.

En la categoria de 0 a 3 anos, correspondiente a la guarderia, se
observé un crecimiento promedio en Brasil de 1.1 puntos porcentua-
les (pp) entre 2001y 2008, y en el de preescolar, de 2.6 pp. Consideradas
estas estadisticas, en 2022, s6lo 33.1% de los nifios brasilefios tendra ac-
ceso a la guarderia. A la edad de 4 y S afios, por otro lado, todos los ninos
estarfan asistiendo a la escuela.

En ese escenario inercial, mantenidas las desigualdades vigen-
tes, en la region sur, 50.7% de los ninos de hasta 3 afios estaria en la es-
cuela, mientras que en la norte ese porcentaje seria de 10.6%, y en la
noreste, de 23.7%. Para aquellos de 4 y S anos, las regiones sur y norte atn
no habran alcanzado la universalizacion, mostrando una proporcién de
91.9% y 96.6%, respectivamente.

3.3.2 Escenario deseable, perspectiva oficial

El PNE de 2001 establecié como metas de acceso a la educacién infantil
para 2011 las siguientes tasas de atencidn: para el rango de hasta 3 anos de
edad —guarderia—, 50%, y para el de 4 a § anos, 80 por ciento.

Es cierto que el objetivo para la primera no se cumplird, pudiendo
incluso no alcanzar siquiera lo previsto para 2006 (30%). El nuevo PNE se
estd elaborando y es probable que mantenga como meta la establecida para
la guarderia en el plan anterior (50%). Esa categoria incluye nifios muy
pequerios (hasta 2 afios), pese a que muchas familias, cuando tienen las po-
sibilidades, prefieren darles cuidado y educacion en el hogar. En el caso del
preescolar, la EC num. 59/2010 ampli6 la obligatoriedad de la educacién al
segmento de edad de 4 a § afios, determinando su cumplimiento hasta 2016.

Es necesario considerar que otro objetivo explicito en el PNE es
la reduccion de las desigualdades sociales y regionales en el acceso y la
permanencia en la educacion bésica, e incluso en la infantil. Lo deseable
para preescolar estd establecido: universalizacién para 2016. Respecto



a guarderias, se mantiene la tasa del PNE de 2001; lo ideal seria que la
mitad de los ninos de todas las regiones y estratos sociales tuviera su acce-
so garantizado. Considerando que para las familias méds pobres la atencién
de sus hijos en guarderias es especialmente necesaria, las tasas desea-
bles de ingreso a la oferta publica serian incluso mas elevadas.

3.3.3 Escenario deseable, perspectiva técnica

Después de sefialar la insuficiencia de recursos financieros como una de
las causas del accesorestringido y dela baja calidad enla educacién infantil,
se espera que la inclusion de ésta en el FUNDEBy en el Salario-Educaciéon®
traiga impactos favorables para la reduccién de esos problemas.

Los datos disponibles sobre cobertura de la atencién (2008)
hacen referencia al segundo afio de implementacioén del fondo, y como
el aumento de vacantes exige inversiones en la ampliacion de la infra-
estructura —edificios, mobiliario, equipos y otros—, en cierto tiempo no
se esperaria un aumento inmediato en las tasas. Aun asi, el crecimien-
to promedio de la asistencia a la guarderia o a la escuela de 2005 a 2008,
tanto para el rango de hasta 3 anos como para el de 4 a § afos, se muestra
mas elevado que en 2001-2008 (1.7 puntos porcentuales para 0 a 3 aflos y
3.3 para4ySafios), probablemente debido aalgun impacto delfondo. Con
esos mismos crecimientos promedio anuales, se puede proyectar que en
2022 aproximadamente 42% de los ninos estaria en guarderias, porcentaje
aun inferior al 50% definido en el PNE para 2010; el preescolar estaria
universalizado (99.5%) en 2016, como lo previé la EC nim. 59/2010.

Se deben considerar algunos aspectos sobre las posibilida-
des de que esas estimaciones se concreten. Por ejemplo, en preescolar,
a semejanza de lo que ocurre con la educacién primaria, cuyo acceso ha
quedado debajo de 98%, se puede conseguir la universalizacién limitada
alos mismos o hasta a menores porcentajes. En caso de que el acceso ala
escuela involucre grandes desplazamientos, es posible prever mas dificul-
tades para los niflos mds pequenos y, en consecuencia, tasas de cobertura
menores a aquéllas alcanzadas en la primaria y la secundaria. Si todas las
familias no reconocenlaimportancia dela educacién delos nifios menores
de 6 anos, serd necesario que las instancias gubernamentales implementen
estrategias efectivas de persuasion.

> El Salario-Educacion es una contribucidon social prevista en el articulo 1212 de la
Constituciéon. El recurso sirve de fondo adicional de financiamiento de la educacion
pUblica bdésica.
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En relacién con los nifios de hasta 3 afios, el proyectado 42% es
un porcentaje poco superior al logrado en 2008 por los nifios de familias
de la categoria de ingreso superior a tres salarios minimos per capita, en
las cuales probablemente no existen dificultades financieras para inscri-
bir a sus hijos en instituciones particulares. Parece legitimo suponer que el
aumento de la oferta pablica de guarderias, la cual posibilita el acceso de
los nifios de familias de menores ingresos —dado que en 2008 la cobertura
fue de sdlo 12.4% para aquéllas cuyos ingresos fueron de hasta medio
salario minimo—, llevard la tasa general hacia el valor proyectado o incluso
uno mayor. Conforme lo anterior, no hay datos sistematizados sobre la
demanda de guarderias, pero se sabe que la bisqueda y la presién de las
familias son elevadas. La creciente participacion de la mujer en el mercado
de trabajo y la disminucién de las posibilidades de la familia para contar
con quién pueda cuidar de sus niflos pequefios son factores que tienden
a incrementar la busqueda de una guarderia. El aumento de la oferta y la
consecuente expectativa de atencion podran también explicar la demanda.

En ese escenario de expansion cuantitativa, cabe considerar el
riesgo de que continte sacrificindose la calidad, como histéricamen-
te ha ocurrido. Este parece ser mayor respecto al jardin de nifios, para
el cual los factores de ponderaciéon del FUNDEB son mas desfavorables
cuando se consideran los costos de atencion. Indicios de esta situacién
son observados en municipios que han utilizado como estrategia para la
expansion el asociarse con el sector no gubernamental, con el objetivo de
disminuir los costos. Como éstos son mds elevados en la guarderia, prin-
cipalmente porque cada profesor atiende a un nimero menor de nifios, las
sociedades dan la posibilidad de disponer de un cuadro de profesores con
remuneraciones mas bajas que las del magisterio de la red publica. Tales
pedagogos en muchos casos ni siquiera han cursado la ensenanza de nivel
medio, lo minimo exigido por la LDB. Aun para las guarderias ptblicas,
algunos municipios han creado puestos fuera de la carrera magiste-
rial, a los cuales se les atribuyen menores remuneraciones e incentivos
profesionales, o sea, menos valor.

En el caso de preescolar, la opcién de asociacion con el sector no
gubernamental no es ventajosa, ya que el FUNDEB incluy sélo hasta 2009
las inscripciones ofrecidas por medio de convenio, restringiéndose las
contabilizadas en el Censo Escolar 2006. A partir de 2010 el fondo abarca
solamente las inscripciones de la red publica.

Sin embargo, para cumplir con la obligatoriedad, silas inversiones
no son suficientes, existe el riesgo de que se aprovechen espacios escola-
res existentes sin la debida adecuacién del mobiliario y del espacio fisico:



drea externa amplia y juegos infantiles que posibiliten los movimientos
amplios y el esparcimiento; es decir, no se ofrecen las condiciones para el
desarrollo integral del nino, finalidad de la educacién infantil segin la LDB.

4. Ampliaciéon y democratizacion del acceso a la
educacion superior

4.1 Dimensionamiento del problema

A pesar de la ampliacion en el acceso a la educacién superior, sobre to-
do a partir de mediados de la década de los noventa, Brasil aun estd lejos
de alcanzar la meta establecida en 2001 por el PNE para 2010-2011.

A finales de 2008,° s6lo 13.9% de los jovenes de 18 a 24 anos
cursaba este nivel, tasa muy inferior al 30% que el PNE establecié como
meta. Con ese dato, se puede tener una clara dimensién de tal desafio.

Ademas de ser notoria la gran distancia que separa la situacion
actual de la anhelada por el PNE, se debe tener en cuenta que en la edu-
cacién superior es donde son mayores las desigualdades de acceso, segin
diversas categorias de andlisis. De este modo, el desafio en esta drea no se
reduce ala ampliacion de la tasa promedio de asistencia, sino que también
supone la incorporacién de grupos sociales que se encuentran marginal o
totalmente excluidos.

4.2 Sobre las causas

La escasa asistencia a la educacion superior se debe, en gran medida, al
caracter selectivo y excluyente que impregna el proceso de escolarizacion,
que puede ser facilmente constatado por los bajos indices de conclusién
de la educacién basica.

A pesar de que el pais no ha logrado insertar en la escuela a casi
98% de los nifos y adolescentes de 7 a 14 afios, s6lo tres cuartas partes de
los jovenes de 18 anos habian completado la primaria y secundaria en 2008.
Cuando se toma como referencia la preparatoria, se verifica que menos
de la mitad en la categoria de 18 a 24 anos habia terminado ese nivel. Por lo
tanto, al ser la etapa final de la educacion formal, la educacién superior sufre
los efectos de la selectividad y desercién presentes en los niveles anteriores
de educacion.

®Incluso los que asistian a cursos de posgrado stricto sensu.
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Entre aquéllos que consiguen superar parcial o totalmente los
escollos que surgen a lo largo de esa trayectoria escolar, solamente una
parte consigue ingresar a la educacion superior, lo que puede explicar por
qué menos de la mitad del 30% de los jévenes de 18 a 24 anos que estudia-
baen 2008 cursaba este grado escolar. La necesidad de ingresar al mercado
de trabajo constituye uno de los principales obstiaculos que puede llevar
al abandono definitivo de la escuela; en el mejor de los casos, es posible
conciliar estudio y trabajo. La alternativa de estudiar por la noche, casi
siempre pagado y de peor calidad, acaba siendo la tinica opcién.

Debido a que son absolutamente necesarios la continuidad y el
perfeccionamiento de acciones que favorezcan la ampliacion del acceso y
la permanencia de los jovenes brasilefios en la educacién superior, sobre
todo de aquellos que se encuentran en desventaja socioecondmica, se de-
be tener en cuenta que una de las limitantes de ésta es el reducido contin-
gente de jovenes que consigue concluir la educacién bésica. De acuerdo
con datos de la PNAD 2007, presentados en el estudio Situacién Educa-
cional de los Jévenes Brasilefios (Castro et al., 2009), aproximadamente
dos tercios de la poblacién de 18 a 24 anos se encontraba fuera de la es-
cuela y la mitad de éstos no habia acabado la preparatoria.

A suvez, la expansion de la educacion superior por la via privada,
cuyo auge se dio en el periodo 1998-2003, evidenci6 sus limites, ya que el
crecimiento de las inscripciones en los ultimos afios retorné a los niveles
anteriores a dicho ciclo, como lo muestra la gréfica 4.



= Grdfica 4 ==

Tasas de crecimiento de las inscripciones en las Instituciones de Educacion
Superior (IES) privadas, Brasil, 1995-2008 (%)
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Fuente: Instituto Nacional de Estudios Anisio Teixeira (INEP)/MEC.
Elaboracién: IPEA/DISOC.

Ese menor incremento estd directamente relacionado con la re-
duccién de la demanda. Si, al inicio del periodo analizado, el crecimiento
del niimero de aspirantes era mayor que la expansion de las inscripciones,
en 2001-2004 se constata la gran descompensacion entre estas dos tasas,
como lo muestra la grafica S.
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— Grdafica b ==

Tasas de crecimiento de las vacantes ofertadas y de los ingresos de
estudiantes en las IES privadas - Brasil, 1992-2008 (%)
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Fuente: INEP/MEC.
Elaboracién: IPEA/DISOC.

Esa situacion pudo ser més grave si no se hubieran instituido dos
lineas de financiamiento a los estudiantes: el Fondo de Financiamiento
al Estudiante (FIES) y el Programa Universidad para Todos (PROUNI),
que juntas hacen posible la permanencia de aproximadamente 20% del
total de alumnos inscritos en las Instituciones de Educacion Superior
(1ES) privadas. Es decir que, sin el respaldo de éstas, es posible que la edu-

cacién superior privada hubiera atravesado una grave crisis financiera.

El andlisis del acceso a la educacion superior evidencié que en los
ultimos anos se ha reducido las desigualdades producidas por las varia-
bles de ingresos y raza/color. Es posible que los programas FIES y PROUNI

hayan influido en la trayectoria asumida por esa tendencia.



4.3 Escenarios y perspectivas

Por lo menos tres escenarios basicos se podrian delinear para el periodo
2008-2022: a) inercial; b) legal —ideal-, y ¢) técnico.

La dificultad de aceptar como razonable el escenario inercial es
de naturaleza ética, ya que profundiza las desigualdades entre las regio-
nes mejor y peor ubicadas. En este caso, la proporcién entre las tasas de
asistencia de las zonas noreste y sur retrocederia de 44 a 41 por ciento.

Si se mantuviera la misma tendencia de crecimiento observada
alo largo del periodo 1992 y 2008, el indice méximo a ser alcanzado en
2022 seria de alrededor de 21%. De ser asi, solo la region sur llegaria a
la meta estipulada en el PNE, mientras que las regiones norte y noreste
permanecerian por debajo de la mitad de la meta establecida, como lo
muestra la grafica 6. De todas formas, para que se logren dichos objetivos,
seria necesario incorporar a 1.4 millones de jévenes a la ensenanza superior.

En el extremo opuesto, se encuentra el indice de 30% establecido
por el PNE en vigor, a alcanzarse en 2010-2011, el cual, estando lejos de
ser conseguido, continda siendo la tinica referencia legal existente en lo
que concierne a este indicador.

Considerdndose la proyeccién demografica alo largo del periodo,
elimpacto de esta meta implicaria un aumento absoluto de 3.3 millones de
jovenes cursando la educacién superior, en comparacién con 2008. Con
este incremento se duplicaria el contingente de estudiantes en ese rango
de edad existente en 2008, el cual estaba en alrededor de 3.2 millones.
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Escenarios de metas para la tasa neta de asistencia a la educacion
superior - Brasil y grandes regiones, 2008-2022 (%)
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Elaboracion: IPEA/DISOC.

Notas:

'Escenario de tendencia inercial.
2Escenario de metas con el PNE (30%).

Un tercer escenario entre la tendencia inercial, que comprende
la profundizacién de las desigualdades interregionales, y el ideal postulado
por las disposiciones legales, que contintia mostrandose dificil de alcanzar
a mediano plazo, tendria como meta una tasa promedio nacional de al-
rededor de 25%. Sin embargo, teniéndose como objetivo la reducciéon de
las desigualdades regionales existentes, se propone como objetivo minimo
aceptable que la proporcion entre las tasas de asistencia a la secundaria en las
regiones noreste y sur alcance un nivel minimo de entre 55 y 60 por ciento.”

Al tener como referencia ese principio, seria conveniente estable-
cer otras metas para reducir las desigualdades relacionadas con el ingreso,
raza/color y la ubicacién de la vivienda.

En resumen, para que se acelere el proceso de ampliacién y demo-
cratizacion del acceso a la educacion superior en Brasil, serdn necesarias
iniciativas y acciones en, por lo menos, tres niveles de intervencion:




1. Ampliacién de las tasas de conclusion de la educacion basica y re-
duccién del tiempo promedio para la misma.

2. Ampliacién de la oferta de vacantes en IES publicas, con inclusién de
sistemas de cuotas.

3. Ampliacién de las condiciones de acceso y permanencia en la educa-
cién privada de los estudiantes econémicamente desfavorecidos.

5. Consideraciones finales

Los cuatro grandes desafios educativos brasilenos guardan estrecha re-
lacién entre si, teniendo en cuenta la naturaleza sistémica de la educacion.
Por lo tanto, las intervenciones en uno de estos campos necesariamente
impactaran en los demads. A su vez, las acciones aisladas en cualquiera de
estos niveles tenderan a presentar resultados inferiores a los deseados.

Empezando por la erradicacién del analfabetismo, que constitu-
ye el mas dificil de los cuatro desafios, se verifica que los esfuerzos hasta
entonces emprendidos han sido absolutamente insuficientes en lo que se
refiere a la ampliacion de la oferta y a la movilizacion del ptblico meta. En
el primer caso, es sintomatico que las tasas de analfabetismo sean mayores
justamente en donde la oferta se mantiene reducida.

Assuvez, labaja asistencia de adultos y adultos mayores a cursos de al-
fabetizacién evidencia, en parte, la incipiente movilizacién de esta audiencia.

Tampoco constituye una tarea trivial universalizar la conclusién
de la primaria y la secundaria, ya que este reto no podra prescindir de
intervenciones mds osadas con la finalidad de mejorar la calidad de la
educacion y las oportunidades educativas de aquellos estudiantes perte-
necientes a los grupos poblacionales més vulnerables.

Aunque la ampliacién de la oferta y del acceso a este nivel educati-
vo sea reconocida como una gran conquista de las tltimas décadas, la cual
demandé el aumento de las inversiones en infraestructura y asistencia
al alumno, el desafio actual presupone también mejorar la formacion y
capacitaciéon de profesores; realizar una reformulacién curricular; ins-
tituir un proyecto pedagdgico de la escuela y generar participacion y
control social, entre otros. Ademas de eso, y con el respaldo de resultados
de investigaciones, se hace necesaria la ampliacién de la asistencia a la
educacion infantil, sobre todo para los nifios en situacién de vulnerabili-
dad socioecondmica.

Por lo tanto, el desafio de ensanchar el acceso con calidad a la
educacion infantil tendra impactos efectivos sobre el alcance de la meta
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de universalizar la conclusion de la primaria y la secundaria. Aunque no
esté en la lista la universalizacién de la educacién infantil, en particular
en relacion con la guarderia, ésta se debe garantizar a todos los nifios que
la demanden.

Finalmente, la democratizacién y equidad en el acceso a la edu-
cacion superior constituyen desafios cuya superacion implicara no sélo
la reduccién de desigualdades sociales, sino también la efectiva contri-
bucién al alcance de los objetivos analizados. Al mismo tiempo que la
educacion superior genera externalidades positivas para sus beneficiarios
y para la sociedad, también presta a los demds niveles y modalidades de
educacion, medios y condiciones mas favorables para su desarrollo.
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Capitulo 5

E scenarios para la cultura en 2022

Introducciéon

Este capitulo presenta una reflexion sobre las perspectivas para el drea cul-
tural hasta el ano 2022. La estrategia analitica central es la elaboracion de
escenarios que exploren posibilidades para el futuro y, al mismo tiempo,
estudien detalladamente los desafios del presente. En general, dicho pro-
ceso debe lidiar con simplificaciones en un contexto de incertidumbre y
complejidad. En muchos casos, el andlisis y la organizacion de hipotesis son
mds importantes que los panoramas generados.

En ese sentido, se elaboraron cuatro escenarios posibles para el
drea cultural en 2022, teniendo como comun denominador los recursos
financieros o, mas precisamente, al sistema de financiamiento subyacente.
Estos no sélo tienen relevancia en términos de prospeccién del futuro, sino
también permiten problematizar las lineas de accién de la organizacién y
las estrategias de construccién del Sistema Nacional de Cultura (SNC).!
Entonces, pueden usarse los escenarios para discurrir sobre las necesida-
des politicas que permitirian, a corto plazo, ordenar, jerarquizar y priorizar
las acciones.

Como se dijo, la cuestion del financiamiento se tratard minu-
ciosamente, pues es central en el escenario normativo (CN),? expresién
del escenario deseado. Existe una propuesta de Enmienda Constitucional
(EC) dirigida a dicho asunto, la Propuesta de Enmienda a la Constitucién
(PEC) num. 150/2003, la cual atribuiria al sector cultural, en caso de ser
aprobada, un sistema de financiamiento con base fiscal-presupuestal de ca-
racter nacional y publico. El financiamiento es el punto fuerte y, al mismo
tiempo, el problema medular en las estrategias de consolidacién del SNC;
éste se debe considerar para la reforma y la construccién de las instancias

La definicion del SNC se encuentra en varios documentos de la Secretaria de
Articulacion Institucional del Ministerio de Cultura (SAI/MINC); entre ellos, en el
de Cultura, ciudad y desarrollo local, que lo describe como “un proceso de articula-
cion, gestion y promocion conjunta y coordinado de iniciativas, en el drea cultural,
entre los gobiernos federal, estatales y municipales y entre éstos con la sociedad
civil, con el fin de implementar una politica pUblica de cultura democrdética y
permanente, con el objetivo de desarrollar el sector, con pleno ejercicio de los
derechos y acceso a las fuentes de la cultura nacional”. Ese documento también
apunta los acuerdos de cooperacion federativa como uno de los instrumentos
basicos para la implantacion del SNC.

2 Los conceptos utilizados en este trabajo fueron en gran parte tomados de
Buarque (2003).
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organizativas, en las estrategias de ampliacién de infraestructura y en el
desarrollo de la produccién cultural.

La reflexion sobre los cuatro escenarios intentard plantear las
condiciones de consolidacion del SNC. Parte de las premisas de que la Cons-
titucion Federal de 1988 (CF/88) estableci6 la idea de un federalismo
cultural cooperativo. Sin embargo, el Estado y la sociedad brasilefia no ga-
rantizaron efectiva y sustancialmente su realizacion, por lo que la PEC
num. 150/2003 ofrece los recursos para la realizaciéon del programa
constitucional. Se asume que como los derechos culturales son derechos
de los ciudadanos, las instituciones basicas que los realizan deben ser uni-
versales y los recursos tienen que atender a todos los ciudadanos segtin los
principios de igualdad y equidad.

En primer lugar, el texto establece que el problema central del
drea cultural es la dificultad de implantar una politica nacional integral.
Muestralafragmentaciény desarticulacion delasinstituciones al presentar
el patron de distribucion y las carencias de los municipios brasilefios en
términos de instituciones culturales.

Después, se exponen los presupuestos conceptuales para deli-
mitar una de las estrategias que podria resolver el problema planteado.
El SNC organizarfa y crearia capacidades estatales para enfrentar la frag-
mentacion y la escasez de recursos en el drea, optimizindolos y racio-
nalizando el uso de los medios disponibles. En esa parte, se intenta
responder provisoriamente a cuestiones tales como: ;Qué es el SNC?
:Cémo puede ser interpretado a la luz del marco juridico-constitucional
para consolidar el federalismo cooperativo? ;Cudl es el papel del finan-
ciamiento, cudles son los desafios de dicha propuesta de enmienday como
se integran a los principios del federalismo cooperativo?

Al mismo tiempo, se empieza a delimitar el escenario normativo
o deseado. Ese cuadro permite demarcar el potencial de un SNC y sus de-
safios, los cuales convergen en la necesidad de encontrar féormulas para
garantizar equipos urbanos culturales en cantidad suficiente, en especial
para aquellos municipios con mayores dificultades fiscales y econdmicas.
Aunque es posible establecer estrategias diferenciales para la adhesion de
los municipios a un SNC, no es razonable ni compatible con las premisas
constitucionales excluirlas del sistema, ni siquiera provisionalmente, con
el argumento de una estrategia politica o de un proceso gradual.

Ademas de eso, debido a que se reflejard en las perspectivas
futuras, se hard también una breve revisién de los antecedentes y del
patron de desarrollo de la infraestructura cultural de los municipios. Esta
mirada al pasado tiene una funcién analitica y metodoldgica determinada:



descartar el supuesto de que dicho sistema debe ser objeto de una re-
flexion especifica y que debe pensarse politicamente como parte del
pacto federal. También permite asentar otra premisa: la necesidad de for-
talecer esa organizacion. Por ejemplo, se sabe que el uso y la frecuencia
de los equipos culturales dependen de variantes socioculturales locales
especificas y que no es coherente esperar que cada municipio brasile-
flo tenga la misma participacion en estas cuestiones. El desafio en este
trabajo es deliberar sobre el papel y las funciones de los equipos y de la
infraestructura cultural, segtin las peculiaridades de cada localidad, pero,
sobre todo, reside en encontrar politicas que permitan potencializar y ar-
ticular esas instituciones en el cuadro global de acciones.

Para construir los escenarios, se partié de la idea de un SNC
descentralizado y participativo; es decir, de espacios publicos institu-
cionales articulados a escala nacional. En una hipétesis inicial, ese sistema
puede estructurarse con un significativo aporte de recursos fiscales de
las tres instancias de gobierno o no. Otra descansa sobre la existencia
de un acuerdo eficaz de interlocucién entre los actores. El tercer postula-
do considera la creacion de fuertes incentivos para el reforzamiento de la
infraestructura institucional de los municipios; en ese caso, el espacio de
actuacion puede ser tanto el propio municipio como un grupo de ellos, o
de territorios mas o menos integrales.

El uso de recursos analiticos variados para el establecimiento de
las hip6tesis de base no debe confundir al lector. Cuando se piensa en los
desafios de la consolidacién de un sistema de financiamiento basado en el
andlisis de probabilidades hechas segtin premisas politicas no realizadas,
como la aprobacién de la asignacion de recursos ala PEC nim. 150/2003,
lo que se hace es establecer la hipotesis de que los recursos financieros
son centrales en la discusion del federalismo cultural, sean los previstos
en la propuesta o en otro acuerdo de financiamiento, simplificando am-
pliamente la discusion sobre las capacidades del Estado.

Finalmente, el establecimiento de escenarios permite que se or-
ganicen discusiones sustantivas sobre el federalismo cooperativo, espe-
cificamente en lo referente al disefio de las atribuciones; es decir, cudles
son —o deben ser— las responsabilidades y las competencias de cada esfera
de gobierno en el proceso de garantizar los derechos culturales.

Capitulo 5: Escenarios para la cultura en 2022

237




[\®]

Perspectivas de la politica social en Brasil

(0%}
o

1. Problema: la fragmentacion y desarticulacion de
las instituciones culturales

Los municipios brasilefios, en general, tienen grandes carencias en lo
concerniente alas instituciones que garantizan los derechos culturales. Las
redes de orquestas, museos, bibliotecas y librerias, las emisoras de radio y
television, los archivos y equipos culturales de los estados y municipios
integran el SNC. Por ello, la reflexiéon sobre las condiciones de existencia
de la cultura como objeto de la politica del Estado —lo que supone al
pais— no puede prescindir de la ampliacién constante de la presencia y la
importancia de la oferta territorializada de instancias culturales, por mas
controvertidos que sean sus papeles en las politicas en la materia.

De los § 556 municipios brasilefios, 152 no tienen ningin equi-
po cultural y s6lo 53 los poseen todos.* Para efectuar el andlisis de la densi-
dad de la oferta en los municipios, se crearon algunos grupos, a partir de 15
tipos de equipos culturales.

Se consideraron de alta densidad de oferta los municipios en
donde se encuentran por lo menos 12 equipos (80%); de densidad me-
diana de oferta, los que cuentan por lo menos con seis (40%), y de baja
densidad, lo que tienen menos de seis equipos, con presencia superior a
S0 por ciento.

De acuerdo con esa categorizacion, 82% de los municipios pre-
senta baja densidad de oferta, siendo la regién norte la que concentra a
85% de los ayuntamientos en esta categoria, de los cuales 16.6% se ubican
como localidades con densidad promedio. Presenta alta densidad s6lo 1%
de las municipalidades brasilenas.

Algunos estados tiene una situacion mejor al promedio: Rio de
Janeiro, Sao Paulo y Espirito Santo en el sureste; Santa Catarina, Rio
Grande do Sul y Parand en el sur; los estados del centro-oeste; Ceara en
el noreste y Acre, Amazonas, Amapa y Rondonia en el norte; todos estos
concentran municipios con equipos por encima de la media nacional.

Es importante destacar que cada grupo presenta heteroge-
neidades, pero se pueden caracterizar como conjuntos relativos y com-
parativamente homogéneos. Los municipios de alta densidad de oferta
contribuyen con 38% del PIB y 26% de la poblacién. Su PIB per cdpita es
43% superior al de Brasil. El PIB promedio de los 53 municipios de esta

3 Bibliotecas, museos, teatros o casas de espectaculos, cines, bandas de musica,
orquestas, clubes y asociaciones recreativas, estadios y gimnasios polideportivos,
videoclubes, tiendas de discos, cds y casetes, librerias, shopping centers, estaciones
de radio AM y FM, generador de TV, proveedores de internet y cine.



categoria es mayor al del pais. Estos 53 representan 1% de los municipios
brasilefios con alta densidad de oferta.

Los de densidad mediana reunen 42% del PIB y 41% de la
poblacién. Su PIB per capita es un poco superior al nacional (3%). La misma
distribucién de este indicador por la categoria indica que los ayuntamien-
tos de densidad mediana tienen un PIB promedio casi 260 veces mayor al de
Brasil. En esta categoria se sittia 16.6% de los municipios brasilefios.

Los de baja densidad agrupan 20% del PIB y 30% de la poblacién.
Su producto bruto per capita corresponde a 61% del de Brasil. El produc-
to promedio de éstos es apenas 24% del nacional. Esta categoria abarca a
82% de los municipios brasilefos.

La representacion territorial de estos grupos da como resultado
un mapa con aspecto de archipiélago, el cual aglutina a los municipios con
caracteristicas semejantes. Los puntos més oscuros (4rea4) sonloslugares
con alta densidad de oferta. El drea 3 representa los de mediana densidad,
yel 1y2,los debaja. Porlo tanto, se dividi6 esta agrupacién en dos, donde
lo més claro (4rea 1) no posee ningtin equipo cultural.

Esas breves consideraciones muestran tentativas que, aunque
parciales, permiten organizar la informacion sobre los municipios y sus
equipos culturales. Segun este cuadro se pueden establecer dos postula-
dos: 1) la necesidad de instituir politicas territoriales diferenciadas, pues
los municipios pequenos y con pocos recursos deben ser objeto de poli-
ticas especificas y propias para cubrir sus necesidades locales y 2) que los
municipios por si solos dificilmente conseguirdn implementar politicas
culturales integrales. Debido a eso, es necesario articularlos por medio de
una agenda de problemas construida en conjunto.
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Municipios brasilefios agrupados para el andlisis de drea de acuerdo con la
existencia de equipos culturales

ﬁu‘ea

Areal
B Area?
M Area3
B Aread

La oferta de equipos culturales obedece a motivos locales;
generalmente, para ello no se cuenta con ayuda significativa del go-
bierno federal, estatal o municipal para el establecimiento de politicas
de creacién o aprovechamiento racional de dichos medios. Estos se dis-
tribuyeron de forma aleatoria, sin una coordinacién o planeacién
minimas, siguiendo razones locales y no de acuerdo con politicas nacio-
nales, estatales o municipales.

De modo general, la densidad de la oferta es baja, lo cual cons-
tituye uno de los principales problemas del SNC: la insuficiencia de la
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oferta institucional de espacios de produccidn, usufructo y acceso a bienes
culturales, y, por ende, la falta de democratizacién de la cultura.

Frente a ello, es imprescindible hacer algunas indagaciones como:
en la concepcion vigente de cultura, ;es estrictamente necesaria o deseable la
presencia de todos los tipos de equipo cultural en el mismo espacio?; cuando
existen tales equipos, ;qué funcién debe desempenar cada uno de ellos?; en
lo referente a la vinculacién entre instituciones culturales, ;como es posible
conectarlas entre si?, ;cudl es el mejor camino para esto? y ;qué costo financiero
tienen las distintas opciones?

Porlo tanto, estamos frente a cuestiones relativas a la nocién de cultu-
ray al lugar que deben asumir los equipos culturales y, por otro lado, a la prio-
ridad en la asignacién de recursos, tanto para el objeto (tipo de equipo o accién)
como para el lugar de la inversién (regiones de exclusién o territorios cultura-
les diferenciados), segtin las competencias relativas a las entidades federadas.

En resumen, la iniciativa de crear el SNC avanza en términos
politicos con una extensa red de didlogo entre los actores, pero debera
enfrentar cuestionamientos operacionales como: ;qué tratamiento debe
darse a una posible red de informacion y a su red fisica, de manera que
puedanintegrarse en unsistemasinérgico? ; Cémo hacer quelas decisiones
sean subsidiadas con informacién oportuna? ; Cuéles son los criterios para
la asignacion de recursos? ; Cudles son los mecanismos institucionales que
permiten acciones coordinadas y la negociacién de conflictos?

Frente alo expuesto, es posible afirmar que el panorama actual y
sus desafios apuntan a la existencia de los siguientes problemas: a) insufi-
ciencia de recursos locales, sean financieros o de gestién; b) vigencia de
mecanismos de financiamiento que no tienen referencia con las directrices
politicas, y c) ausencia de instituciones federales, regionales y locales capa-
ces de organizar la demanda.

De esta manera, asi se describen los cuatro escenarios para el
drea dela cultura en el ano de 2022, a saber: de crisis, de extrapolacién, de
referenciay, el mds probable, el normativo o alternativo —el deseable-, los
cuales se analizaran a continuacion.

2. El escenario deseado: el federalismo cooperativo
y el Sistema Nacional de Cultura

La CF/88 estableci6 los derechos culturales y la participacién como bie-
nes primarios. Son derechos para los cuales la propia Constitucién indica
responsables de garantizarlos. En el caso de la cultura, es deber del Estado
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constituir las condiciones institucionales para el ejercicio de los derechos
de los ciudadanos.

Sin embargo, ademds del poder publico y de sus tres instancias
organizadoras, la Unién, los estados y el Distrito Federal (DF)y los muni-
cipios, les corresponde también alos mercados y ala sociedad, retomando
los postulados de la Constitucion, la continua proteccion, dinamizacién y
valorizacion del patrimonio cultural, tanto material como inmaterial.

La via mas discutida para el desarrollo y la racionalizacién de las
acciones del poder publico para garantizar estos derechos consiste en el
Plan Nacional de Cultura (PNC) y en el SNC. El elemento central —aunque
siempre acompafniado de recursos humanos, gestion y tecnologia— es el
financiamiento. El Plan fue insertado en la Constitucién Federal por la
EC num. 438; el Sistema tiene la PEC num. 416/200S, y el financiamiento
parte de lanum. 150/2003. Con la aprobacion de estas propuestas, el drea
tendria un conjunto de elementos juridicos capaces de delinear el SNC de
forma clara y explicita.

La CF/88 instituyd en su articulo 23 el federalismo cooperati-
vo y enumera las responsabilidades comunes entre los entes federados.
Sin embargo, resalta que una ley complementaria fije normas para dicha
cooperacion.

El articulo 24 define las atribuciones concurrentes entre los
poderes estatales y federales, enfatizando la limitacién de la Unién para
establecer normas generales y confiriendo a estados y municipios la pre-
rrogativa de adaptarlas a sus necesidades, siempre y cuando no contrarienlas
leyes federales. Los municipios no se encuentran en el drea de jurisdicciéon
concurrente, pero tienen la facultad para suplementar las legislaciones
federales y estatales cuando sea preciso.



Organizacion del federalismo cooperativo cultural en los articulos de

Articulo 22
Competencia
de la Unién

Articulo 23
Competencias
comunes

Articulo 24
Competencias
concurrentes (Unidn,
estados y DF)

= Cuadro 1 ==

la CF/88

Explorar, directamente o mediante
autorizacién, concesiéon o permiso
de los servicios de radiodifusion so-
nora y de sonido e imdagenes.

Ejercer la clasificacién, para efecto
indicativo, de los entretenimientos
pUblicos y de programas de radio
y television.

Legislar sobre poblaciones indige-
nas.

Legislar directrices y bases de la
educacion nacional.

Proteger los documentos, las obras
y otros bienes de valor histérico y
cultural, los monumentos, los pai-
sajes naturales notables y los sitios
arqueoldgicos.

Impedir el robo, destruccion y
desfiguracién de obras de arte
y otros bienes de valor histérico,
artistico o cultural.

Proporcionar los medios de acce-
so a la cultura, la educacién y la
ciencia.

Proteger el patrimonio histérico,
cultural, artistico, turistico y pai-
sajistico.

Legislar sobre la responsabilidad
por dafios al medio ambiente, a
los consumidores y a bienes y de-
rechos de valor artistico, estético,
histérico, turistico y paisajistico.

Educacién, cultura, ensefianza y
deporte.

La ley complementaria pue-
de autorizar a los estados a
legislar sobre cuestiones es-
pecificas de las materias re-
lacionadas con este articulo.

Las leyes complementarias
fijarén normas para la coope-
racién entre la Unién y los es-
tados, el Distrito Federal y los
municipios, teniendo en cuen-
ta el equilibrio del desarrollo
y del bienestar en el ambito
nacional.

En el dmbito de la legislacion
concurrente, la facultad de la
Unién se limita a establecer
normas generales.

La competencia de la Union
para legislar sobre normas
generales no excluye la facul-
tad de suplementar las de los
estados.

No existiendo una ley federal
sobre normas generales, los
estados ejercerdn la compe-
tencia legislativa plena para
atender sus peculiaridades.

La supervivencia de la ley
federal sobre normas gene-
rales suspende la eficacia de la
ley estatal, en lo que le fuera
contrario.

Fuente: Congreso Nacional (1988). Elaboraciéon propia.
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El disefio de un federalismo cooperativo es justificable no sélo
por la gran heterogeneidad de los territorios, poblaciones y economias,
sino también por la necesidad de tratar adecuadamente cada una de las
realidades locales, segun sus diferentes capacidades institucionales y
financieras. Es un instrumento de actuacién pragmatica para la solucién
de problemas concretos, de manera que racionaliza la actuacién de
los entes federales y de los recursos disponibles. De cierta manera, este
formato implica unidad y complementariedad en el proceder de las esferas
de gobierno.

El objetivo es la cooperacion, para la cual son necesarios mecanis-
mos operacionales de coordinacién de acciones y la definicién de metas. De
esta forma, los procesos de decision, en general, son conjuntos, aunque la
ejecucion pueda realizarse de forma separada. No hay un patrén a seguir.

El elemento comtn es la colaboracién y la posibilidad de la pla-
neacion compartida. Sin embargo, las leyes que darfan vigencia a este
sistema jamds fueron discutidas.

Por lo tanto, se puede afirmar que lo caracteristico en el fede-
ralismo cultural brasilefio, tanto en términos juridico-constitucionales
como en la actualidad politica, es la presencia, por un lado, de un sentido
general y potencial de cooperacion, y por otro, en la realidad politica, la
falta de iniciativas politicas suficientes para darles un cardcter sustantivo
y operativo.

La CF/88 trajo la posibilidad del federalismo cooperativo en
el dmbito cultural. Las PEC que ahora son discutidas en el Congreso
Nacional sélo explicitan un cierto espiritu de sistema, ya presente en el
conjunto del texto constitucional. La propuesta nim. 150/2003 trae como
novedad la asignacién de recursos al drea cultural, pero debe aclararse,
como lo expresan los articulos 22, 23 y 24, que en caso de ser aprobada,
la consecucion de ello dependerd de la discusion y de la aprobacién de
leyes complementarias.

Muy probablemente, serd en el espacio politico de la discusién
de las leyes complementarias como este sistema adquirird contornos
mads concretos y consistentes. Sin dejar de lado los procesos politicos y
sociales puestos en marcha, enlos afios 2000, para la construccién del SNC
—sean traducidos en seminarios, foros, conferencias, convenios, creacion
de fondos, consejos estatales y municipales, subsistemas sectoriales o mo-
vimientos sociales—, parece que la prueba de la institucionalizacién es la
inscripcion enla Constitucion de disposiciones que expresen definiciones
mads sustantivas y politicamente mds consistentes con el espiritu presente
en la Carta Magna de 1988.



2.1 El Sistema Nacional de Cultura:
cuatro componentes

EISNC ensuingenieriay diseno es muy complejo. ; Qué significa eso? Prime-
ro, que ese sistema, como un todo integrado, va a tener capacidad de articu-
lar actores publicos y privados en un conjunto de relaciones de interdependencia
y coordinacién; éste tiene como objetivo potencializar capacidades y optimi-
zar la accién de los entes involucrados. La mejor forma de hacerlo es por
medio de mecanismos de coordinacién, sea a través de planes o de normas
generales, de ajuste a planes localizados, con varios niveles territoriales, y
otros. La idea bésica es que haya articulacién y coordinacién entre los com-
ponentes del Sistema mediante estrategias, directrices y prioridades politicas.

Segundo punto: el sistema sera capaz de relacionar a un conjunto
de actores con instituciones participativas estables. Son varias las formas de
articular un sistema; éstas pueden ser incentivos fiscales, lineas de crédito,
revisiones presupuestales y organizacion de espacios y estructuras, las cuales
permitan ysignifiquen el ejercicio efectivo dela cultura; es decir, este proceso
puede relacionarse con un sistema de incentivos financieros para proyectos,
planes y comportamientos institucionales, entre otros. Sin embargo, hay
otro elemento presente: un érgano de participacién y concertacién, el cual
servird como un sistema de interlocucion entre los actores. En resumen,
hay dos componentes diferenciados analiticamente, pero que pueden ar-
ticularse en la préctica: conjunto de operaciones de coordinacién y conjunto de
mecanismos de participacién.

Tercer punto: en ese contexto participativo integral, se pueden
destacar espacios especificos de discusion de temas relacionados con la ad-
ministracion del sistema. Ello no implica impermeabilidad de la gestién ala
participaciéon ampliada ni su reduccion a un tecnicismo.

Se pone énfasis en los componentes estables de concertacion
entre los administradores publicos en los tres dmbitos de gobierno, por lo
que este punto hace necesario un tercer componente: un mecanismo de
concertacion entre los gestores. También aqui la separacién tiene finalidad
analitica, no siendo del todo imposible que la participacién ampliada re-
fuerce dicha concertacion entre gestores y viceversa.

Recapitulando, el primer elemento consiste en el ejercicio del sis-
tema, analiticamente hablando, separado del elemento participativo y de la
concertacion en materia de directrices, lineas y objetivos de los directivos.
En este punto, se enfatiza y divide la participacion social ampliada de los
elementos propiamente técnicos y politicos que involucran las atribucio-
nes administrativas de los gestores.
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El cuarto punto serd abordado detalladamente mds adelante
ya que es central en la conformacion del SNC; se trata de los recursos o
del sistema de financiamiento que da materialidad y amplitud a todos los
elementos mencionados. El financiamiento debe separarse en dos tipos:
presupuestario y via incentivos fiscales (gasto fiscal indirecto). En relacién
con el segundo yla discusion delasleyes de incentivos, se consider6 quelos
marcos legales en él no serian alterados. Esa propuesta deriva del andlisis
delas divergencias en torno alanueva propuesta del Programa Nacional de
Fomento e Incentivo ala Cultura (PROCULTURA), que sustituirfa ala Ley
Rouanet. Si hay ajustes, serdn laterales y no estructurales; éstos recaerfan
en la politica de alicuotas, lo que mantendria los montos y no alteraria los
mecanismos bésicos de decision, pero probablemente cambiaria las pro-
porciones entre los recursos propios de las empresas y los derivados de la
exencion fiscal, porlo que el cambio de la Ley Rouanet es un elemento fijo
en todos los escenarios.

Por lo tanto, el Sistema comprende cuatro dimensiones:

a) Conjunto de relaciones y operaciones institucionales;

b) Conjunto de mecanismos de participacién y comunicacién ampliada
entre actores;

c) Conjunto de comunicacién y de toma de decisiones entre los gestores, y

d) Sistema de financiamiento.

Asi, el Sistema Nacional se compone de cuatro elementos que
son fundamentales, separados analiticamente, y que, para su efectivo fun-
cionamiento, deben tener relaciones bastante estrechas.

2.2 Las tres instancias reguladoras

Aun se abordard otro punto, pero se hard brevemente. La cultura se puede
organizar en tres grandes instancias. Se debe resaltar que no se pone el
énfasis en este estudio en elementos ideoldgicos y discursivos asociados
con estas instancias, sino al hecho histérico y sociolégico de que la cultura
tiene en ellas una referencia normativa y que ésta ofrece elementos re-
guladores. O sea, las practicas culturales se refieren a esas tres instancias y
se entiende que cualquier patrén de funcionamiento del Sisterma tiene que
considerarlas.

La primera es el mercado. El predominio de éste significaria o
significa, para algunos analistas, neoliberalismo o liberalismo. Al contra-
rio de esa posicion, al asociarse en este trabajo cultura y mercado no se



formula un juicio moral o politico, sino que se describe un fenémeno.
Efectivamente, el mundo de la cultura tiene una regulacién y dinamismo
importantes, ligados a los mercados.

Gran parte de la actividad cultural, ya sea audiovisual, co-
municativa o artistica, posee un elemento del mercado y se encuentra
inmersa en ¢él a través del sistema de produccién y demanda de bienes
simbdlicos, lo cual lo hace una instancia organizativa relevante.

La segunda es el Estado. El papel de éste es considerado central
cuando se narran historias sobre la politica publica. El Estado, con su ca-
pacidad organizativa, de articulacion, induccion e incentiva, entre otras,
como se previo en la Constitucion, refleja la posibilidad de conferir a la cul-
tura una importancia normativa y de recursos. Al ubicar y dirigir recursos
financieros, humanos y de gestién, ademds de crear normas, provee a la so-
ciedad de elementos para el ejercicio de los derechos culturales.

La tercera instancia estd constituida por las comunidades y por
la sociedad civil propiamente, quienes cuidan o desarrollan actividades
culturales que no dependen ni del Estado ni del mercado. Hoy, es posible
sefialar que programas como los denominados Arte, Cultura y Ciudada-
nia, el famoso Puntos de Cultura y el Mds Cultura captan y estimulan
dichas formas de organizacién comunitaria y local; se asocian conlainduc-
cion del gobierno federal, después de los estados y municipios, teniendo
en los agentes comunitarios y locales los elementos mas presentes para la
dinamizacién de los procesos culturales.

Entonces, estos tres elementos deben ser analizados sin pre-
juicios: mercado, Estado y sociedad. A partir de éstos, y considerando
las dimensiones constituyentes de un SNC (relaciones y operaciones ins-
titucionales, mecanismos de participacién, interlocucién entre actores,
comunicaciones y toma de decisiones), se elaboraron cuatro diferentes
escenarios que se presentaran a continuacion.

2.3 Los cuatro escenarios

El cuadro 2 presentalos escenarios construidos para el drea cultural en 2022.
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Escenario

1. Escenario
de crisis

2. Escenario
de extra-
polacién

3. Escenario
delres
ferencia

o el mas
probable

4. Escenario
alternativo
o normativo

— Cuadro 2 —

Escenarios para el drea cultural en 2022

Instancia
organizadora
dominante

Mercado

Sociedad/
Estado

Estado/
Sociedad

Estado/
Sociedad

SNC

Recesivo

Fragmentado

Integrado/
focalizado

Integrado

Elementos

a) No aprobacion de la PEC nUm. 150/200 3.
b) No consideracién de planes nacionales
para la articulaciéon de directrices, obje-
tivos y metas politicas.

c) No operacién de sistemas de parti-
cipacion.

d) No participacién del sistema de concer-
tacién entre gestores.

e) Mantenimiento de los incentivos fiscales
con el disefio actual.

a) No aprobacién de la PEC nUm. 150/2003
y aumento natural de los recursos pre-
supuestales.

b) Articulacion de planes nacionales y lo-
cales.

c) Operacién de sistemas de participacién.
d) Operacion del sistema de concertacion
entre gestores.

e) Mantenimiento de los incentivos fiscales
con el disefio actual.

a) No aprobacién de la PEC nUm. 150/2003
y aumento significativo de recursos (1% de
los tres niveles de gobierno).

b) Articulacion de planes nacionales y lo-
cales.

c) Operacién de sistemas de participacion.
d) Operacién de sistema del concertacion
entre gestores.

e) Mantenimiento de los incentivos fiscales
con el disefio actual.

a) Aprobacién de la PEC nUm. 150/2003.

b) Articulacion de planes nacionales y lo-
cales.

c) Operacion de sistemas de participacion.
d) Operacion del sistema de concertaciéon

entre gestores.
e) Mantenimiento de los incentivos fiscales
con el disefio actual.

Escenario de crisis: si el problema es la construccién del SNC,
éste es el peor de los escenarios. Entonces, ;qué pasa en este punto?
Aqui se destaca la desarticulacion del sistema de financiamiento publico
presupuestal y no se crean condiciones para una amplia gama de relaciones
federales cooperativas. Algo parecido ocurri6 en la década de los noventa.
El inicio de esta década no fue realmente de fragmentacion del sistema
financiero ni de supresion del papel del Estado, aunque, de hecho, haya
tenido muchas de sus debilidades.

El érea estuvo desorganizada al inicio de este decenio, pero
después ocurri6 una estabilidad en los recursos presupuestales, los cuales,
aunque continuaron siendo pequenos e insuficientes, no dejaron de crecer.
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No fue, por lo tanto, un momento de desarticulacién completa, e incluso
se puede decir que el esfuerzo en el gasto fue, en términos de participacion
en los presupuestos, similar al de la década de 2000.*

El tercer elemento se refiere ala atenuacion de las iniciativas de
capacitacion del gobierno federal para la realizacién de politicas federa-
les. Actualmente, estdn en curso diversas tentativas de aproximacién del
gobierno federal con sus homélogos estatales y municipales, y viceversa.
Estas estaban presentes en el periodo de discusién de las politicas na-
cionales y de las posibilidades de crear un sistema, pero no se concretd
ninguna propuesta contundente en esta direccién.

Actualmente, hay un proceso de didlogo cada vez mads inten-
so, lo que significa capacitacién gradual para consolidar el sistema. En
el primer escenario, esa premisa se observa de forma pesimista. Con la
desarticulacion de los recursos financieros, dicha aproximacion termina
siendo problemdtica, lo que se potencializa por las logicas politicas
relacionadas con los escenarios regionales y municipales. Si éstas son
contradictorias, pueden generar dificultades y reducir las iniciativas de
acercamiento entre los gobiernos locales y el federal. Sélo un adecuado
nivel de recursos es capaz de establecer incentivos y favorecer el encuentro
entre actores con recursos tan desiguales.

Escenario de extrapolacion: en éste, la hipdtesis es el mante-
nimiento de las cosas como estdn, en especial en términos de capacidades
estatales. El primer item es reflejo del primer escenario; es decir, si en
aquél existia desorganizacion en el financiamiento, en éste el supuesto es
la continuacién del sistema de financiamiento publico presupuestal con
sus tendencias actuales.

Hubo, en los dltimos anos, una inclinacién al aumento de los
recursos presupuestales, elevacién que fue muy significativa en la década
de 2000, pero s6lo en lalégica presupuestal que ofrece incrementos con-
forme pardmetros fiscales y capacidades de ejecucion de los 6rganos
sectoriales, y que responde a condiciones macroecondmicas y politicas
fiscales. Se sigui6 unalégica presupuestal que no sélo tiene un componen-
te politico, sino también uno técnico-presupuestal muy fuerte.

Entonces, la premisa es el mantenimiento de los incentivos
fiscales y las capacidades vigentes del Estado para la realizacién de
politicas federales, que son bastante pequenas. Sin embargo, en este es-
cenario se mantiene la misma trayectoria de articulacién y de tentativas de
capacitacion, lo que es positivo pero bastante conservador; seria como si
los factores continuaran de la misma manera.

4 Algo alrededor de 0.14 y 0.17% de la ejecucion presupuestal.
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Escenario de referencia o el mds probable: éste muestra una ruptura
con las tendencias actuales, sobre todo con el aumento de los recursos, sin
la aprobacién de la PEC nim. 150, y un sustancial incremento de recursos
fiscales. Con estos incrementos, se presume que se elevardn las otras ca-
pacidades (de articulacién e interlocucién entre actores y entre directivos).

Analizando los movimientos alrededor del sistema, al destinar
recursos para proyectos locales y el didlogo entre agentes publicos y actores
sociales, ese escenario se vuelve el mas probable. Obviamente, presenta
riesgos significativos de no implementacion, pero, dadas las tenden-
cias y fuerzas sociales involucradas, se puede calificar como el escenario
de referencia.

Escenario alternativo o normativo: extensamente abordado en
este texto, éste seria el ideal. Plasmaria en la realidad brasilena las pres-
cripciones de la CF/88, la cual prevé la vigencia de un federalismo
cooperativo cultural en el pais. En general, el escenario normativo es tam-
bién el deseado, pero se optd por aproximarlo al alternativo, pues expresa
el compromiso con una hipdtesis muy restrictiva e incierta, que en caso
de realizarse transformaria todo el entorno politico del drea cultural. Aun
con todo el apoyo social registrado en las dos conferencias nacionales de
cultura efectuadas en la década de 2000, su aprobacién es improbable
debido a la resistencia del sector econémico a la vinculacién de recursos
presupuestales, a los montos que entrardn en disputa con otras politicas
y también a la presencia de elementos de imprecision y generalidad en
la propuesta.

3. Probabilidad de realizacién de los escenarios

Es poco probable que el primer escenario se dibuje en el horizon-
te actual. El drea cultural formé una amplia coalicién de defensa y la
manera como se viene articulando vuelve dificil el retroceso a formas
de regulacién sélo mantenidas por el mercado. Las dos conferencias y la
movilizacién para la discusion de temas comprueban el amplio espectro
de alianzas en el drea. Es mas, ni en la década neoliberal se consiguid
pulverizar la presencia de la instancia estatal como fuente normativa, de
regulacion e incentivo a la cultura. Desde entonces, se ha demostrado
mucha capacidad de resistencia y de reconstruccién en las instituciones
del 4rea cultural.

El segundo escenario, por su cardcter inercial, pareceria el
mds verosimil. El aumento en el numero de operaciones politicas de



cooperacion y direccionamiento de las acciones en los distintos niveles
de gobierno para el fortalecimiento de politicas culturales es uno de los
elementos que parece guardar fuerte dinamismo. Sin embargo, por el
comportamiento de las tres esferas de gobierno, resulta evidente que la
inercia en el aumento de recursos puede ser superada. De esa forma, el
acuerdo de incrementar en 1% los recursos se puede considerar una alta
probabilidad si los problemas de procesamiento técnico y politico, que
estan bajo cierta gobernabilidad de los actores, se trabajan con la mayor
celeridad y responsabilidad.

En ese caso, se puede considerar que el limite entre el escenario
de extrapolacion, que sélo realiza cambios conservadores o candnicos, y
el de referencia reside en la intencion politica de cada esfera de gobierno
de aumentar sus recursos para la cultura. La tercera hipotesis seria la mas
probable, dado el potencial de movilizacién y apoyo. También hay que
considerar que el segundo no destina recursos suficientes para la cons-
truccién de un sistema, pero mantiene un alto nivel de fragmentacién. Las
condiciones para un SNC estan presentes solo en el escenario de referencia
y en el normativo.

Enrelacion con el cuarto postulado, es intuitivo que dificilmente
serd aprobada la PEC num. 150/2003, lo cual vuelve poco probable su
realizaciéon. Los cambios en el sistema de financiamiento, mediante la
aprobacién de vinculacién de recursos, que es el nticleo de este escenario,
tienen aparentemente poca probabilidad de confirmacién, dados los con-
flictos de asignacion con otras politicas y los problemas operacionales que
se tendrdn que enfrentar.

Sin embargo, nada impide que se hagan esfuerzos para aumentar
los gastos fiscales presupuestales en los tres niveles de gobierno. Debido
al amplio abanico de la coalicién politica y social en el drea, el principal
Obice es la disputa por los recursos y las necesidades experimentadas por
otras politicas publicas. Frente a esos factores, ese escenario se vuelve
poco verosimil.

De cualquier manera, vale retomar cuestiones que involucran a
la PEC num. 150/2003, debilitando su aplicacion a corto plazo. Aun mas
porque esta propuesta permite interpretaciones divergentes, pues sélo
implica la vinculacién de impuestos y nada habla sobre transferencias
constitucionales, al contrario de la EC num. 14/1996, la cual instituyd
el Fondo de Desarrollo de la Educacién Basica (FUNDEF) y definié los
criterios operacionales, los objetivos y la forma de financiamiento. Este
fondo es mucho més claro en cuanto a los destinatarios y las competen-
cias, quién hace qué y como lo hace, entre muchas otras cuestiones.
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3.1 LaPEC num. 150/2003 y
el federalismo cooperativo

Esta garantiza la canalizacién de impuestos para la cultura: determina que
anualmente la Unidn aplique 2%; los estados, 1.5% y los municipios, 1%.
Elaumento de recursos para este sector es uno de los elementos necesarios
para la estructuracion del SNC.

En cualquiera de las opciones, el aporte de los fondos serd bastan-
te significativo y fundamental para la construccién del SNC. La definicién de
los mecanismos operacionales ylos criterios de modificacion de éstos debera
tener un papel central en la conformacion del sistema. De esa manera, los
probables conflictos de interpretacion se deben considerar como parte de
escenarios que dificulten la aprobacién o aplicacién de la enmienda.

Por lo tanto, caben consideraciones sobre la interpretacion y
ejecucion de la PEC num. 150/2003 y del aporte financiero que ésta sig-
nificard. La tabla 1 resume el problema; presenta tres interpretaciones
posibles parala enmienda. La primera supone que los porcentajes se aplican
alarecaudacion de impuestos —lo que excluye tasasy contribuciones—, antes
de la deduccién de transferencias constitucionales. La segunda considera
impuestos después de deducir dichas transferencias, y la tltima parte de una
posicion defensiva de cada nivel de gobierno que procura destinar la menor
cantidad de recursos.

La expectativa de que esas interpretaciones se vuelvan objeto de con-
flicto es plausible, dado que la canalizacién de recursos implicard deducciones
mayores 0 menores en otros sectores, tales como educacién y salud. Los gestores
de los distintos 6rdenes de gobierno trataran de ofrecer interpretaciones segun
sus intereses, como es visible en la discusion de la EC ntim. 29/2000 en el 4rea
delasalud, la cual es controvertida en la definicion de sus criterios de aplicacion.

Esta propuesta de enmienda no define sila gestion de documentos y
los recursos destinados al patrimonio y a la cultura quilombola,® que son parte
delédrea cultural enla CF/88, se deberdn considerar para efecto de aplicacion de
las alicuotas, o silas bibliotecas de los organismos publicos y de universidades,
claramente parte de politicas culturales, aunque no vinculadas al Ministerio
de Cultura, tambiénlo serdn. Ademés de eso,la enmienda es bastante genérica
en lo relacionado con las transferencias de recursos de la Unién para los es-
tados y municipios.

° Quilombolas es la designacién comun dada a los esclavos refugiados en
quilombos. Los quilombos fueron creados por descendientes de esclavos negros
cuyos antepasados en el periodo de esclavitud huyeron de los campos de cafa de
azucar, haciendas o pequefias propiedades donde realizaban trabajos manuales.
(N.delE)



A continuacion, la tabla 1 resume dichas cuestiones.

— Jabla 1 =

Simulacion de la aplicacién de la PEC num. 150/2003

Ingresos
tributarios

Impuestos
antes de las
transferencias

Impuestos
después de las
transferencias

Opcién 1 (a)
antes de las
transferencias

Opcidn 2 (b)
después de las
transferencias

Opcién 3 (c)
nivel menor
de gastos

Relacién entre
las opciones 1
y2
Relacién entre
las opciones 1
y3

Participacion
de la opcién 1

Participacion
de la opcién 2

Participacion
de la opcién 3

Union

253.622.786.590

248.659.477.884

M.839.817.694

4973189558

2.236.796.354

2236.796.354

45

45

54.6

Estados

254.970.465.575

246.825.364.952

297.295.458.961

3.702.380.474

4.459.431.884

3.702.380.474

120

100

40.6

543

581

Municipios

47192.829.661

43655.093.688

151.990.297.734

436.550.939

1519.902.997

436.550.939

348

100

4.8

18.5

6.8

Total

555.786.081.826

539.139.936.724

561125.574.389

9112120.971

8.216131.216

6.375.727.767

90

70

100

100

100

Fuente: Elaboracion de la Direccién de Estudios y Politicas Sociales (Disoc) del IPEA.

Se observa que las opciones 1, 2 y 3 resultan de diferentes in-
terpretaciones de la PEC num. 150/2003. En el primer caso, la aplicacién
de la EC resultaria en R$9 mil millones y se refiere a los porcentajes de
la enmienda aplicados a los recursos antes de las transferencias cons-
titucionales. En ese caso, la participacion de la Unién en los recursos seria
de 54%, mientras que la de los estados, de 40% y de los municipios, de 4.6
por ciento.
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La segunda opcién considera la aplicaciéon de los porcenta-
jes después de las transferencias y significa un aporte inferior de recursos
(alrededor de 10%). La participacién de la Unién cae a 27% (R$2.2 mi-
llones), en tanto la de los estados y municipios sube a 54.3% (R$4.4 mil
millones) y 18.5% (R$1.5 millones), respectivamente.

En la dltima alternativa, los gobiernos interpretan la PEC de for-
ma defensiva o conservadora, destinando el menor nivel de recursos;
éstos son, seguin esa estimacion, 30% inferiores a la primera opcién. La
participaciéon de los estados, la Unién y los municipios pasa a ser de 58, 35
y 6.8%, respectivamente.

No se debe descuidar el fuerte potencial conflictivo de la PEC,
pues puede ocasionar que los recursos financieros de las politicas federales
se vuelvan objeto de mucha sensibilidad, ya que, dependiendo de la op-
cion, significarian aproximadamente R$3 mil millones en el presupuesto
de la Unidn, lo que implicaria problemas politicos y de asignacion que in-
volucrarian a estados y municipios. Otro punto es el de la equidad regional;
es decir, las opciones generarian diferentes resultados distributivos.

3.2 Equidad regional y atribuciones
de las esferas de gobierno

No estd por demds recalcar que el financiamiento de las politicas
culturales es insuficiente y penaliza diferentes segmentos, por lo que
la poblacién se ve afectada por el deterioro del patrimonio cultural y
de su infraestructura bésica. Los efectos son obviamente perversos
en lo referente a la promocién de los derechos de acceso a la cultura.
Tomando en cuentalas cuestiones anteriores, es claralanecesidad de dar
un tratamiento adecuado al financiamiento y enfatizar que es deseable el
aumento de los recursos.

Al mismo tiempo, es imprescindible una distribuciéon de res-
ponsabilidades entre las esferas de gobierno. Actualmente, las com-
petencias son concurrentes; es decir, las responsabilidades de cada rango
gubernamental no son claras. Dadoslos montos de recursos, ciertamente
serd necesaria una mayor definicion sobre lo que le corresponde a cada
quien, a fin de permitir acciones coordinadas entre los diversos drdenes
de gobierno para la reduccion de las desigualdades y el desarrollo de la
institucionalidad en la cultura.

El gran desafio serd conciliar la descentralizacién con la capa-
cidad de reduccién de las disparidades regionales. Ese reto se presenta



en la forma de una necesaria conciliacion entre la centralidad del papel
de los municipios en la ejecuciéon de politicas culturales y el de la Union
y los estados en la articulacion de los intereses federales.

Dada la escala diminuta de los municipios, es imprescindi-
ble la articulacion en niveles territoriales y a una escala ampliada. Los
consorcios constituyen componentes de una alternativa interesante,
pues parten de acciones e iniciativas de las propias municipalidades. Hay
otras posibilidades, por ejemplo, el rediseno de los territorios cultura-
les, el uso de microrregiones y mesorregiones como espacios de repre-
sentacion de interés y planeacion de acciones.

Aunque el concepto de descentralizacion implique varios sig-
nificados, importa, en este punto, uno en especial: la redistribucién de
recursos, espacios de decision y responsabilidades. La creacién del SNC
lleva consigo la busqueda de un equilibrio entre esas dimensiones.

Por lo tanto, dada la reconocida heterogeneidad de los munici-
pios y su baja densidad econdmica, social y cultural, asi como sus caren-
cias en términos de infraestructura basica para la cultura y capacidades
financieras, es razonable postular que la actuacién administrativa y po-
litica en este sector tenga que partir de unidades territoriales mayores
que la de la propia municipalidad. No es razonable esperar que los ayun-
tamientos con una poblacién menor a SO mil habitantes dispongan de
todos los equipos relacionados con este campo, pero si es posible una ad-
ministracion pactada entre alcaldias de tamanios diversos.

A pesar de dichos desafios, desde cualquier dngulo que se consi-
dere, si se aprueba la PEC num. 150/2003 se liberaran recursos significati-
vos para la cultura, pero, en términos de equidad regional, eso dependera
de las atribuciones de la Unién y de los estados. La compensacion por
las desigualdades se podrd reforzar mediante el papel de la Union en la
parte de las reformas obligatorias para estados y municipios.

Hay atin una cuestién nada trivial referente a la definicion de
lo que constituye el desarrollo cultural o, més precisamente, lo que es o
como se define el gasto cultural. ;Cudl es el objeto de su financiamiento?
Ese punto gana relevancia dada la esperada resistencia a las transferen-
cias vinculadas con la cultura, que son naturales dados los impactos previ-
sibles sobre los recursos destinados a otras politicas. Sin embargo, éstos
se pueden minimizar con definiciones integrales para dicha cuestion, me-
diante acciones estructurales sobre la calidad de vida, la educacién y
la generacion de empleos y acciones transversales con otros sectores, po-
liticas urbanas, de seguridad, de transportes, etcétera.
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4. Algunos desafios y uno de caracter estructural

Los municipios y los estados brasilenos son, en grados variados, de-
pendientes de los recursos de otros 6rdenes de gobierno. Se creé un
complejo sistema de transferencias financieras de la Unién para estados y
municipios, y de los estados para los municipios, a fin de compensar al-
gunas de las asimetrias presentes entre los niveles gubernamentales y
garantizar que pudieran ejercer sus prerrogativas constitucionales.

En verdad, es la estructura tributaria, con sus reformas cons-
titucionales obligatorias y la distribucién de recursos fiscales, la que
compensa las dificultades de estados y municipios. Gran parte de éstos
depende de fondos recaudados por la Unién para la realizacion de po-
liticas. Esa es la estructura federal brasilena.

Las asimetrias en términos de distribuciéon de capacidades, ar-
ticulacion, realizacién de politicas y recursos humanos siguen la misma
légica de los recursos financieros. Cuando se dispone mas de estos tltimos,
probablemente se obtiene mayor capacidad institucional, de recursos hu-
manos y de gestion.

La cooperacién opera a niveles multiples; puede estar presente
desde la elaboracion y diseno de las politicas hasta la estructuracion de ca-
pacidades estatales de diferentes tipos y modalidades.

Lo que se afirma en este estudio es que el proceso de construccién
de un SNC aun estd en la etapa de articulacion y para su consolidacion serd
esencial una mayor produccién normativa, como acontecié con el Sistema
Unico de Salud (SUS), mediante diversas normas operacionales.

Por lo tanto, existe la necesidad de creacidon de normas; en el caso
de dicho sistema, son muy especificas, tanto en lo relativo a la transferencia de
recursos como alas atribuciones de estados y municipios y de la propia Unién,
en un conjunto integrado. Asi, no parece suficiente simplemente postular un
sistema de articulacion, sino que se requiere de una produccién normativa
muy compleja para que esa articulacion sea eficaz en términos de politicas.

En resumen, si en la practica se ha observado que el SNC avanza
en funcidon de capacidades institucionales subjetivas, esto es, de informa-
cién técnica y formacion de personal calificado, dotado de gran capacidad
—potencial de adaptacién creativa a los contextos—, también se ha eviden-
ciado la carencia de recursos para la ampliacién y calificacion intensiva de
dicho capital humano y para armonizar lineas de accion y estrategias a media-
no ylargo plazo.

Por otro lado, las capacidades se transforman en recursos finan-
cierosy de gestion. No se pretende afirmar en este estudio nada préximo al



discurso de la gestion flexible, pero como el drea cultural es muy comple-
ja, se debe hablar todo el tiempo de la cuestion de la transversalidad de
sus actividades.

En efecto, este sector exige trabajar de modo transversal y los
recursos tienen que ser muy calificados para aplicar ese principio o criterio.
Un técnico que s6lo domina su especialidad no se relaciona bien con otras
dreas. Debido a esto, es imprescindible fomentar el didlogo calificado en
este punto: didlogo técnico y referente a la programacién presupuestal y
a las operaciones necesarias, por ejemplo, para una licitacién; todo eso
es muy importante para el drea, ademds de la sensibilidad y la capacidad
de establecer articulaciones y acciones calificadas con agentes cultura-
les propiamente.

Otro punto esla unidad territorial de la politica. Probablemente,
los municipios no tienen la escala suficiente para administrar una serie de
recursos; si no cuentan con una direccion de salud, que en algunos casos
es la mas estandarizada, mucho menos tendrian una de cultura. En ese
caso, la gestion territorial tal vez deba ser objeto de una reflexién politica
diferenciada. Los consorcios municipales, y las asociaciones de munici-
pios, entre otros, resuelven en parte esa cuestion.

La vinculacién entre los municipios significa que ellos pueden
discutir la distribucién de equipos, actividades y atribuciones relativas ala
capacitacion, entre otras. Esto es una posibilidad que podria intentarse de
forma mds radical en el drea de la cultura.

Existen algunas iniciativas, pero la ampliacion de las experiencias
tal vez sea un elemento importante para la simplificacién de ese sistema,
que debe lidiar con un alto grado de heterogeneidad, no sélo financiero,
sino también de capacidades.

Entonces, reflexionar en torno a la unidad territorial de gestién
tal vez sea un elemento importante para el sector, al mismo tiempo que
hace necesario establecer y consolidar instrumentos de interlocucién y
planeacién conjunta.
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Capitulo 6

eforma y concentracién agrarias

Introducciéon

La actualidad, pero también la necesidad, de la reforma agraria ha sido
cuestionada por académicos y politicos. A menudo aparecen enlos medios
de comunicacién declaraciones y articulos que la descalifican tanto como
a los movimientos sociales que la defienden.

Por parte del Poder Legislativo, son innumerables los intentos
para contener las demandas de los movimientos sociales rurales, desde
propuestas que los criminalizan —estigmatizando la ocupacién de la tierra
al tacharla como manifestacion de desorden, violencia contra la propiedad
y atentado a la paz social-, hasta aquellas que tratan de reducir, si no es
que eliminar, las brechas legales que posibilitan la expropiacién de tierras
por causa de interés social. En esa direccién convergen los esfuerzos de
los ruralistas (hacendados) para impedir la reforma del decreto de actua-
lizacién de los indices de productividad de la tierra y reducir o anular su
objetivo vigente (IPEA, 2010b).

Las demandas mds estructuradas para la reforma agraria suman més
de medio siglo y, aunque presentes en varios momentos en el escenario social,
solo a partir de mediados de los anos ochenta ganaron espacio en la agenda
gubernamental. Las transformaciones demograficas y productivas ocurridas
en ese periodo en el drea rural brasilena afectaron de forma diferente a las cla-
ses sociales rurales. Con fuerte apoyo del Estado, la estrategia de desarrollo
agricola privilegio los intereses de los propietarios latifundistas y del capital,
produciendo en Brasil la llamada modernizacion conservadora de la agricultura,
segun la cual no existe una cuestion agraria nacional.

Para los duefios del capital, la cuestién agraria no es mds una
cuestion; es decir, la reforma ya no es imprescindible para la expansion y
la acumulacién del capital agricola, pero es necesario considerar cémo
los demas grupos sociales se ven afectados por la estructura actual. A
mediados del siglo pasado, habia concordancia en el diagndstico que la
identificaba como un serio obsticulo para el desarrollo de las fuerzas
productivas del capitalismo en la agricultura. La necesidad de ésta,
desde ese punto de vista, expresaba exclusivamente los intereses de la
iniciativa privada. El proceso de modernizacién conservadora intenté
ignorar y descalificar las propuestas de reforma agraria, sin considerar
la concentracion latifundista de la tierra como un impedimento para el
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desarrollo nacional; al contrario, ésta continué como reserva de valor y
como simbolo de poder politico.

Paralos trabajadores rurales y otros sectores de la sociedad brasi-
lefa, existen problemas agrarios sin solucion, los cuales pueden agravarse
con el tiempo.

El nucleo de la cuestion es precisamente la implicacién negativa
de la “modernizacién conservadora” (progreso técnico sin cambio
en la estructura agraria) para la ocupacién de los trabajadores y agri-
cultores, para el manejo ecoldgicamente sustentable del medio
ambiente y para la distribucién del ingreso y de la riqueza generadas
en el espacio rural. Todo esto tiene significado social concreto: rela-
ciones sociales civilizadas o el imperio de la barbarie de los “duefios
del poder” y de la riqueza territorial (Delgado, 2009).

Los indicadores socioecondémicos recientes' relativos a los brasi-
lefios que vivian en el campo revelan la fase humana del proceso histérico de
concentracion agraria: aproximadamente un cuarto de la poblacién mayor
de 15 afos es analfabeta; un tercio de las viviendas no tiene acceso al
agua tratada; el ingreso monetario per cépita de las familias del campo es
equivalente a s6lo 43% del de las urbanas y en casi la mitad de las viviendas
rurales el ingreso per capita familiar no rebasa medio salario minimo; sélo
8% de los trabajadores en el campo recibe una remuneracién superior a
dos salarios minimos y los empleos temporales corresponden a casi la mi-
tad de las ocupaciones. Al comparar el indice de Gini parala concentracién
de la propiedad de la tierra en Brasil (uno de los mas altos del mundo,
estimado en 0.854)* con el de la concentracién de ingresos en el Brasil
rural (calculado en 0.727, contra un Gini nacional de 0.544 ), se demuestra
la fuerte correlacion existente entre concentracion agraria y pobreza rural.

Reconocido el imperativo de la reforma agraria, la cuestién que
se intenta plantear se relaciona con las condiciones o acciones a través de
las cuales podria realizarse una que agotara esa necesidad en los préximos
10 o 15 anos. Es decir, se trata de investigar, dados determinados condicio-
nantes, las posibilidades de superar la concentracién agraria brasilena.
Alternativamente, también se han discutido tesis sobre la existencia y per-
sistencia de la demanda social para llevar a cabo la reforma agraria, dadala

Datos de la Investigacion Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD) y del Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), 2008.

2 Dato del Censo Agropecuario 2006 del IBGE. El indice de Gini es una medida de
desigualdad que varia entre 0, equivalente a una distribucién equitativa perfecta,
y 1, equivalente al grado mdaximo de concentracion.



velocidad de expansion del agronegocio y del proceso de despoblamiento
del campo.

1. Cuadro general de la estructura
de la tierra brasilena

Es condicién imprescindible para la implantaciéon de politicas puabli-
cas dirigidas al desarrollo rural el perfeccionamiento constante de la in-
formacién relativa al modo de vida y la produccién de la poblacién en
el campo. Desde 2004, la Investigacion Nacional por Muestra de Viviendas
(PNAD) vy el Instituto Brasileio de Geograffa y Estadistica (IBGE) cubren
todo el medio rural brasilefio; este avance considerable fue recientemente
completado en gran medida con la publicacion del Censo Agropecuario 2006.

Ambas investigaciones, aunque con caracteristicas diferentes y
consagradas a objetivos especificos, tienen importantes puntos de inter-
seccién y complementariedad.

Los datos relativos a la poblacién rural en la PNAD/IBGE -la
constatacion de la baja escolaridad, las precarias condiciones de vivien-
daylos reducidos niveles de ingreso y remuneracion del trabajo— ofrecen
un claro ejemplo de lo que tal vez ha sido la principal cuestién social
revelada por el censo: la persistencia de una estructura agraria fuertemen-
te concentradora.

Los resultados del Censo Agropecuario 2006, divulgados en
septiembre de 2009, provocaron controversias y debates en cuanto a
la consistencia y veracidad de los datos. La determinacién del indice de
Gini, que mide la desigualdad existente en la distribucion de los secto-
res por establecimientos, estuvo en el centro de las discusiones. El célculo
inicial fue controvertido, pero el valor, revisado; incluso después de ser
ligeramente reducido, ain revela el mantenimiento de elevados niveles de
concentracion sectorial.® Por lo tanto, Brasil continda teniendo una de las
estructuras latifundistas mds desiguales del mundo, lo cual es reafirmado
por otros datos censales.

Los territorios menores a 10 hectareas (ha) —por lo menos des-
de el Censo Agropecuario 1985- constituyen aproximadamente 50% del
total, pero abarcan poco mas de 2% de toda la superficie censada cada afio.
Estos datos muestran qué tan marcada estd la estructura agraria brasilenia;

> La correcciéon realizada por el IBGE, en relacion con el cémputo del indice de Gini
calculado para Brasil con base en el Censo Agropecuario 2006, bajé de 0.872 a
0.854; es decir, hubo un ajuste de aproximadamente menos de 2 por ciento.
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por un lado, una fuerte minifundizacién y, por otro, una inmensa con-
centracion de tierras, con propiedades con una extension superior a 1 000
ha, las cuales representan menos de 1% de la totalidad, ocupando casi 45%
del drea absoluta.

El indice de Gini calculado para los estados brasilefios muestra
el aumento de la concentracién aun en aquéllos donde se creia que existia
una estructura agraria consolidada y, porlo tanto, poco sujeta a variaciones,
como en el sureste y el sur. En aquellas entidades de las regiones norte,
Pard, Amapd, Amazonas y Tocantins; del centro-oeste, Mato Groso do Sul,
Goiésy el Distrito Federal, aligual que en algunos del noreste, Pernambuco,
Bahia, Alagoasy Cear4, se registr6 un aumento de la concentracion agraria.

Incluso, segun el IBGE, el indice de Gini de Alagoas es el mayor del
pais (0.871), seguido por Mato Groso (0.865), Maranhio (0.864), Cear4
(0.864), Mato Groso do Sul (0.856) y Piaui (0.855); todos con valores
superiores al promedio calculado para el total de entidades censadas en el pais.

Mais que indicar la continuidad -y el aumento- de la concen-
tracion agraria en la mayor parte de las unidades estatales administrati-
vas del pais, los datos del censo reflejan la naturaleza del proceso de
modernizacion productiva y el sentido de las politicas que se van imple-
mentando para fortalecer la participacién de la agricultura en el mercado
internacional de commodities (mercancias) agricolas. Apuntan en este sen-
tido, la produccién a gran escala de granos —particularmente de soya y
maiz—, la expansién mecanizada del algodon y la incorporacién de nuevas
tierras en direccion a la frontera agropecuaria del norte de Mato Groso,
region recientemente caracterizada por la ganaderia extensiva.

Al contrario de las 4reas de Rio Grande do Sul y de Parang, pre-
cursoras en la introduccion y consolidacién de la agroindustria de
la soya en el sur del pais, a partir de 1970, en la region centro-oeste
este cultivo alcanzé una escala de tecnificacion que influyé sobre la
concentracién agraria en estas zonas (IBGE, 2006).

Dicha concentracién detectada por el IBGE puede atribuirse a
tres procesos ligados directamente con la entrada de capital extranjero en
la agricultura: a) la expansién de los cultivos para la produccién de agro-
combustibles, en especial del etanol; b) lainversién de capital parala compra
de tierras en paises en desarrollo con potencial agricola, movimiento detec-
tado por la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO), y ) la formacién del mercado de bonos de carbono,
que también habria atraido inversiones con expectativas de especulacion.



También se ha puesto en duda la consistencia de los datos sobre
la productividad de la agricultura en general y de la agricultura familiar. De
cierta forma, parte de esta discordia deriva de la reanudacién de las pro-
puestas del gobierno para la actualizacién de los indices de productividad
de la tierra, pardmetro para la expropiacion con fines de reforma agraria.

Por primera vez, el censo agropecuario se propuso levantar da-
tos sobre los asentamientos derivados de la reforma agraria en proyectos
iniciados a partir de 198S. Sin embargo, como el IBGE no tuvo acceso
con antelacién a la informacion relativa a los perimetros de los proyec-
tos de asentamientos, la determinacién de esa categoria fue afectada;
sélo parte de los asentados se identificé6 como tal. Segtn datos del Siste-
ma de Informacién de Proyectos de Reforma Agraria (SIPRA) /Instituto
Nacional de Colonizacién y Reforma Agraria (INCRA), 645 207 familias
fueron contabilizadas en esta situacion entre 1985 y diciembre de 2005;
no obstante, el censo de 2006 identificé a 189 191 productores asentados
sin titulo de propiedad; quedaron fuera los que tenian un titulo y quienes
no pudieron ser identificados como beneficiarios de la reforma agraria.

2. Origenes de la estructura de la tierra brasilefa

Las causas y origenes de la estructura de la tierra brasilena han sido des-
critos y analizados en diversos estudios e investigaciones. Recordando
algunos de los argumentos presentes en la vasta bibliografia existente, se
destacan los siguientes puntos.

2.1 Tradicién patrimonialista

Los principales historiadores y cientificos sociales brasilefios concuer-
dan en atribuir a la matriz portuguesa de la colonizacién la marca del
patrimonialismo presente en los origenes del Estado brasilefio. Sus funda-
mentos tedricos tienen como fuente principal los conceptos del jurista y
socidlogo alemdn Max Weber, quien, de modo general, identifica como
elemento central del patrimonialismo la concepcién de la actividad pu-
blica por parte de la autoridad, como si fuera de dominio privado.

El recurso del concepto weberiano para designar una practica
social presente en toda la historia del pueblo brasilenio —la incapacidad
de diferenciar las esferas publica y privada— tuvo aplicaciones originales
en Brasil y dio pie a diversas interpretaciones del proceso histérico de la
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formacion del Estado, entre las cuales destacan las elaboradas por Sérgio
Buarque de Holanda, Raymundo Faoro y Oliveira Vianna.*

ParaWeber (1999), el patrimonialismo representauna forma de
ejercicio legitimo del poder, anclado conceptualmente enla dominacion
de tipo tradicional,® cuya legitimidad se basa en el reconocimiento y la
aceptacion de d6rdenes y poderes senoriales existentes desde siempre.
El patrimonialismo weberiano tuvo fuerte influencia en las doctrinas
politicas brasilenas, basindose en importantes estudios sobre la for-
macidn de las instituciones nacionales.

En Raices de Brasil, obra publicada en 1936,° Sérgio Buarque
de Holanda acuné la expresiéon “hombre cordial” para caracterizar al
brasilefio como un individuo propenso a no considerar la diferencia
bésica existente entre su interés privado y la esfera publica. Median-
te una metodologia basada en la psicologia y en la historia social,
Sérgio Buarque desarroll6 su tesis de modo que demostrara cémo las
caracteristicas delhombre brasileno fueron moldeadas por el proceso co-
lonizador, con la reproduccion de atavismos y patrones institucionales
tipicamente patriarcales, marcados por la subordinacién a la autoridad y
por la abierta desatencion a los asuntos relativos a la esfera publica.

El libro Los duefios del poder, de Raymundo Faoro, publicado
en 1958, causé fuerte impacto en el medio intelectual. Al dar peso y
significado a caracteristicas superestructurales en la explicacién de la
formacion de la sociedad brasilena, el autor se inspiré en la teoria we-
beriana de la burocracia con el objetivo general de develar los factores
permanentes e invariables que actuan como causas profundas de los
procesos historicos.

Para Weber (1991), la sociedad feudal europea se habia es-
tructurado en tres apartados: el clero, la nobleza y el pueblo, cada uno
de los cuales estaba dotado de un estatuto juridico propio y de funcio-
nes sociales permanentemente determinadas. Una de las modalidades
del sefiorio politico tradicional, segtin el autor, seria la estamental-
patrimonial, en donde la clase dominante hace uso del poder politico
como si fuera de su propiedad. Weber identifica, con esa categoria, la
existencia de un grupo estamental —correspondiente al tipo tradicional

4 Véanse referencias.

> La obediencia al jefe politico se deriva de uno de los siguientes tipos de do-
minacion: la carismdtica, la racional-legal y la tradicional; estos aparecen en los
escritos de Weber como tipos-ideas, o sea, constituyen un recurso metodolégico a
utilizar para el andlisis de fendmenos que no se pueden encontrar en estado puro
en la realidad, pero que es posible visualizar en la teoria.

® Véanse referencias.



de dominacidn politica— donde el poder no es una funcién publica, sino
un objeto de apropiacion privada.

El subtitulo de la obra de Faoro, Formacién del patronato politico
brasilefio, incorpora, de cierto modo, dicha definicién. Este autor tomo
prestado de Weber el concepto clave de estamento (stand) para sefialar el ca-
racter del poder politico ejercido no para atender los intereses de las clases
agrarias, latifundistas o burguesas, sino para provecho de un grupo social que
actuarfa para dominar la maquinaria politica y administrativa del pais, y para
apropiarse, a través de ella, de los beneficios del poder, como el prestigio y la
riqueza. Esta clase —version del patrimonialismo weberiano- representaria
una forma de dominacidn politica tradicional, propia de sistemas centraliza-
dos, que, a falta de contrapesos politicos descentralizados, producen formas
de dominacién racional-legal, tipicas de paises de Europa Occidental.

La contribucién de Faoro trasciende los conceptos weberianos
en su interpretacion del sistema politico brasilefio; consiste, fundamen-
talmente, en llamar la atencidn sobre la necesidad de examinar el sistema
politico en si mismo y no como una simple manifestacién de los intereses
de una clase. El patrimonialismo es visto por él como la caracteristica mds
sobresaliente del desarrollo del Estado brasilefio a través del tiempo.

En el Brasil actual, los problemas ya no se derivan del poder ab-
soluto del estamento burocratico, pero si, en buena parte, delaincapacidad
del Estado de ejercer el poder, que le es delegado democraticamente, de
gobernar en beneficio de todos. No se debe deducir de ello que la clase
burocrética perdié completamente su capacidad de disputar, con los
demads grupos sociales, partes importantes del poder y la riqueza, en
gran parte por asociacion con otros intereses privados. La mezcla de in-
tereses de dichos actores produce un fuerte rechazo a la construccion de
una nacién que tenga equilibrio en su estructura de la tierra, ya que tal
proyecto implicaria la reparticién del poder y del patrimonio. Mientras
estos intereses sean predominantes, la cuestion agraria y las demandas de
reforma agraria continuaran teniendo vigencia.

Una tercera interpretacion tedrica sobre la dificil relacién en-
tre lo publico y lo privado en Brasil fue formulada por Vianna (1982).
Utilizando una metodologia que privilegia el comportamiento social
como elemento constituyente del derecho publico, este autor afirma que
el entendimiento de la sociedad —y de sus problemas- sélo es posible
develandose el papel de la cultura en su formacion.

Para Vianna, muchas de las instituciones politicas brasile-
fnas serian completamente distintas si hubiera sido otro el proceso de
ocupacion geografica y de organizacion agraria. En otros términos, sienla
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base de su formacién no estuvieran presentes las sesmarias’ y la conciencia
individualista de la familia granjera, el propio Estado tendria una configu-
racion bastante diversa.

La hipertrofia del orden privado y su predominio histérico sobre
la esfera publica son, segtin Vianna, elementos centrales en la formacion ru-
ral de la sociedad brasilefia y obstaculizan su modernizacién. En ese sentido,
contribuyen a mantener una estructura de la tierra altamente concentrada.
La cuestion del patrimonialismo, en el andlisis de dicho autor, toma rumbos
propios que revelan y acenttan la presencia sobresaliente del individualis-
mo en nuestra sociedad y sus consecuencias en la dificultad de diferenciar lo

publico ylo privado.

2.2 Modelo de desarrollo agricola basado
en el monocultivo de exportacion

Desde los principios del proceso de colonizacion, la eleccién de mono-
cultivos funcioné como incentivo —y justificacién— para la concentracién
agraria, la cual estaba garantizada por la vigencia del sistema de sesmarias.
Furtado (2006) y Prado Jr. (1987), en sus trabajos sobre el proceso his-
torico brasileno, destacan la importancia y las consecuencias de los mo-
nocultivos en la economia colonial, como también sus efectos para el
mantenimiento de la concentracion agraria.

En su formacién histérica, la economia brasilefia privilegio, en
primer lugar, la gran propiedad, las grandes extensiones de tierra, de acuer-
do con los latifundios heredados de las capitanias hereditarias y sesmarias;
en segundo, la produccion de monocultivos de exportacion —para atender
la demanda de Portugal—, y en tercero, el uso de mano de obra esclava. Esos
tres elementos y su legado dividen a la sociedad brasilefia, segun las tesis de
los economistas que analizan la dependencia econdémica de Brasil.

Para Prado Jr. (1998), romper con la gran propiedad mediante
una reforma agraria capaz de expandir el mercado interno y dinamizar la
economia era una precondicién para la transformacién socioeconémi-
ca de Brasil. Furtado (2006) también critica el bajo nivel de dinamismo
econémico generado por los monocultivos, el cual se ve reflejado en la

’ Sesmaria era un terreno no poblado o abandonado que la antigua legislacion
portuguesa, basada en practicas medievales, determinaba que fuera entregado
a quien se comprometiera a cultivarlo. Aquel que lo recibia pagaba una cuota al
Estado, la sexta parte del rendimiento. Cuando Brasil fue colonizado, se implemento
el régimen juridico de las sesmarias; el rey donaba las tierras para que fueran
cultivadas y pobladas. Esta practica se extinguio en 1812. (N. del E.)



extensa lista de importaciones que el pais debié adquirir. La reforma
agraria era necesaria para extinguir el modelo del monocultivo y mo-
dernizar al pais, frenando el éxodo rural que histéricamente provocaba la
disminucién de los salarios.

La gran propiedad, los monocultivos de exportacion y el tra-
bajo esclavo, elementos estructurales de la organizacion econdmica
en el periodo colonial, dejaron marcas profundas en el pais aun des-
pués del régimen colonial y de la abolicién de la esclavitud. EI modelo
de monocultivo primario-exportador tuvo como caracteristica derivada
la baja valorizacién de la produccién agricola dirigida al mercado inter-
no, relegando a la poblacién rural no latifundista a la agricultura de sub-
sistencia (Prado Jr., 1987). Otro agravante de dicho tipo de cultivos
practicados en el pais, segtin Prado Jr., es la falta de conservacion de los
recursos naturales; el modelo, teniendo en la ocupacion de nuevas dreas
su logica de mantenimiento, avanzaba dejando atrds vastas extensio-
nes de tierra ya infértiles. Dicha légica predominé durante el ciclo de la
cafia de azucar y del café, y fue asimilada por las politicas gubernamenta-
les de entonces, configuradas para atender basicamente la labranza.

Furtado (2006) resalta que para romper con las limitaciones al
desarrollo —incluso a la industrializaciéon— impuestas por el binomio lati-
fundio-monocultivo agroexportador seria necesario promover la reforma
agraria. La conservacién de una estructura de la tierra fuertemente con-
centrada comprometeria todo el proceso de desarrollo y produciria una so-
ciedad marcada por la exclusién y la desigualdad, como de hecho acontecié.

En la actualidad, la agroindustria integrada al comercio inter-
nacional de commodities sigue reproduciendo la l6gica de la produccién
extensiva en grandes propiedades. Desde la evolucién productiva resultante
de la Revolucién Verde, hasta el concepto actual de multifuncionali-
dad de la agricultura, el monocultivo industrial ~apoyado en la produccién
de commodities, como la cafia de azucar y la soya— gané una nueva no-
menclatura y nuevos paradigmas. Este avance marca la transformacion
de la agricultura en agroindustria (Malanos, 2010); modelo que actda a
través de ciclos de produccién y tiende a extenderse por todo el territorio,
abriendo nuevas dreas en el frente de expansién, reconquistando territorios
abandonados o degradados u ocupando terrenos de cultivos que perdieron
protagonismo en el comercio internacional.

La mayoria de los cultivos de exportacién son herederos del
latifundismo. La gran explotacién, generalmente aplicada por paises y
compaiias de comercio imperialista para promover la extraccién de ri-
quezas y recursos de las colonias, fue conservada en la esfera econémica y
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social y naturalizada en la ideoldgica, la cual asimilé como dato verdade-
ro que la produccién agricola racional depende de la gran propiedad. La
maquinaria, el sistema de apoyo ala produccién —créditos, almacenes, vias
de comunicacidn, entre otros— y la imagen urbana del interior se fueron
produciendo en funcién de dicha regla.

La Revolucién Verde transformé profundamente la agricultura
en el plano tecnoldgico, con base en la incorporacién intensiva de ma-
quinaria, insumos quimicos, semillas y matrices cada vez mds artificiales.
El conocimiento cientifico fue y sigue siendo colocado casi exclusivamen-
te al servicio de este modelo.

2.3 Dindmica del desarrollo rural subordinada a la
dindmica de desarrollo urbano

La consideracién de que la agricultura tendria como funcién propor-
cionar materias primas y alimentos para las ciudades, de modo que se
posibilitara el desarrollo del sector realmente importante: la industria,
estuvo en la mesa de las discusiones politicas sobre todo en las décadas de
los cincuentay sesenta. Elargumento segun el cual la agricultura constituia
un obstéculo para la modernizacién industrial del pais se manifestd, en
especial, en las tesis dualistas que dividian el campo econémico en dos
sectores contrapuestos: uno moderno, el nuevo, y uno atrasado, el viejo.
De acuerdo con esa concepcion,® el pais posefa dos estructuras
independientes: una moderna, dindmica y de base urbano-industrial, y otra
atrasada, rural y agricola. Cada una de ellas caracterizaba diferentes con-
textos regionales, y las funciones de las zonas rurales —como el favorecer la
acumulacion de capital y proveer mano de obra abundante y barata— debian
estar completamente subordinadas a las exigencias y necesidades de las ur-
banas. A pesar de haber sido refutado, y practicamente abandonado, el ideario
dualista, en version moderna, atin marca las evaluaciones contemporaneas
sobre Brasil, las cuales contraproponen al pais moderno y dindmico de la agro-
industria con aquel atrasado de la agricultura familiar, incluidos en este punto,
con protagonismo, los asentamientos producto de la reforma agraria.
Francisco de Oliveira, en su ensayo Critica a la razén dualista
(1981), clasico de la ciencia social brasilefia, establece una confrontacién

8 A partir del libro publicado por Lambert, en 1943, muchos autores aiun hoy
retoman las tesis de éste para analizar tanto el proceso de desarrollo como la
situaciéon socioecondmica de Brasil, e incluso para interpretar las desigualdades.
También es inspiracion para ejercicios de descalificacién de la agricultura familiar,
de los movimientos sociales rurales y de la reforma agraria.



critica entre la tradicion estructuralista del pensamiento de la Comisién
Econdémica parala América Latina y el Caribe (CEPAL) y las corrientes de
la dependencia que circulaban en el medio académico al inicio de la década
de los setenta. Fundando un nuevo nivel para los estudios y el andlisis
sobre la economia brasilefa, el ensayo de Oliveira genera perspectivas
diversas sobre la cuestion del desarrollo desigual; sustenta que la entrada
del pais en la modernidad capitalista se ha realizado por la utilizacién que
el sector moderno de la economia hace del atrasado.

Esta perspectiva contrari6 la interpretacion, hasta entonces do-
minante, que presumia la existencia de un antagonismo y duplicidad entre
ambos sectores. Para el autor, la originalidad del desarrollo brasileno re-
side precisamente en la expansion del capitalismo en el pais, la cual se
dio por la introduccién de nuevas relaciones en el viejo sistema y por la
reproduccién de relaciones arcaicas en el nuevo, configurando una rela-
cién no sélo desigual sino combinada entre los dos polos. En ese proceso,
la no superacioén de la situacioén agraria permitia mantener los costos de
produccion de la fuerza de trabajo a niveles reducidisimos y viabilizé la
acumulacién de capital y el crecimiento industrial. En otras palabras, laagri-
cultura atrasada financiaba a la moderna, a la industrializacién, y proveia
a los centros urbanos industrializados de mano de obra abundante para
formar un ejército industrial de reserva.

La tesis central de la CEPAL, en ese periodo, representada por la
contribucién de Celso Furtado e inscrita en el Plan Trienal 1963-1965,
veia en la elasticidad de la oferta de alimentos, frente a las preocupaciones
de la demanda urbana e industrial, el problema estructural del sector
agricola brasilefio. Su solucién dependia fundamentalmente de la refor-
ma agraria y de la modernizacién de las relaciones de trabajo en el campo.

Por otra parte, también se hacia presente la concepcioén de que
la agricultura —atrasada— imponia trabas al proceso de desarrollo del
pais. El reducido poder adquisitivo del hombre rural, la deficiencia de
abasto alimentario en las ciudades y la insuficiencia del mercado agrico-
la para los productos industriales fueron apuntados como los principa-
les factores de ese impedimento. Sin embargo, la concentracion agraria,
el latifundio improductivo y las precarias condiciones de trabajo en el
campo raramente fueron referidos como posibles explicaciones de los
problemas diagnosticados.
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2.4 El proceso, aun en curso, de modernizacion
conservadora en el campo

El proceso de modernizacion conservadora hizo prevalecer la idea de que
la cuestion agraria estaba resuelta y de que la reforma habia dejado de ser
necesaria, dado que la incorporacion de nuevas tecnologfas a la produccién
agricola, aunque aquélla hubiera expulsado a un gran contingente poblacio-
nal de las dreas rurales, habria vuelto al campo capaz de corresponder con la
funcién econémica como proveedor de los centros urbanos.

Este entendimiento deriva, en parte, de los argumentos expues-
tos anteriormente, pero introduce la cuestion de la tecnologia como fac-
tor de diferenciacién y de definicion de la agricultura, ignorando a todos
los que estén excluidos de este circulo de excelencia: los trabajadores
rurales sin tierra y los pequenos productores con terrenos muy peque-
nos; en resumen: la mayor parte de la poblacién rural y de los asenta-
mientos agricolas.

El éxito del proceso de modernizacién de la agricultura brasile-
na, desde mediados del siglo pasado, tuvo como soporte tanto la negativa
de realizar cambios fundamentales en la propiedad de la tierra como el
mantenimiento de un estricto control sobre la fuerza de trabajo rural,
histéricamente impotente para liberarse de relaciones de subordinacion
personal y para apropiarse, al menos en parte, del excedente econémico.

En la modernizacién conservadora, las tradicionales élites agrarias
forzaron una burguesia reluctante y opuesta a los procesos de de-
mocratizacién a un compromiso: la modernizacion se hacia, bajo
el liderazgo y tomando mucho en cuenta los intereses de los pro-
. . . P o
pietariosagrarios, conformdndose una “subjetividad colectiva” cen-
trada en un bloque transformista, cauteloso y autoritario en sus
perspectivas y estrategias (Domingues, 2002).

La consolidacion de sector rural fuerte bajo la égida de la agro-
industria, basicamente dirigida al comercio exterior, cont6 con el apoyo
tanto de los propietarios rurales como de la burguesia urbano-indus-
trial. Recientemente, la centralidad asumida por el sector como locus de
acumulacién y produccién de lucros motivé la entrada masiva del capital
financiero en la agricultura empresarial. Las ganancias en la productivi-
dad obtenidas con la explotacién de commodities justificaron la ocupacién
de grandes extensiones de tierras fuera y dentro de la frontera agrico-
la. Los problemas sociales y ambientales, sin embargo, han colocado



este modelo en tela de juicio, sea por la fuerte disputa entre el gran
capital y los movimientos de los trabajadores rurales por el dominio
de tierras publicas o por los dafios causados a biomas importantes para
la humanidad, no s6lo en la Amazonia, sino también en el Cerrado, el
Pantanal y aun en lo poco que resta de la Mata Atléntica.

2.5 Politicas publicas orientadas a la reproduccion
de ese modelo agricola

Los subsidios publicos al seguro rural y la busqueda de consolidacién del
sistema nacional de crédito rural bajo el patrocinio del aparato bancario
del Estado concentran los frutos del progreso técnico y privilegian el agro-
negocio, en detrimento de la agricultura familiar.

La oferta de crédito para la agroindustria y para la agricultura
familiar en el Plan Cosecha 2009-2010 atn es dispar. Para un contingente
de aproximadamente 800 mil asentamientos agricolas —segun datos del
Censo Agropecuario 2006— estuvieron disponibles R$92.5 mil millones,
mientras que para los mds de 4.3 millones de los que corresponden a la
agricultura familiar, R$1S5 mil millones.
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= Tabla 1 =

NuUmero y drea de los territorios agricolas y crédito disponible para la
agricultura familiar y no familiar - Brasil, aho-cosecha 2009-2010

Plan Cosecha
) 2009-2010'
Agricultura

familiar R$
Numero Hectdreas miles de
millones

Total de establecimientos Area total

Total 5175 489 329 941393 100.0

Agricultura
familiar-
Ley nim.

11.326/2006

No familiar 807 587 . 249 690 940 75.7

4367902 . 80 250 453 243

Fuentes: IBGE (2010).

Notc::1 Valores disponibles.

Paralelamente, es importante considerar otras iniciativas en el
dmbito del crédito agricola, especificamente aquéllas relativas a la rees-
tructuracion de la deuda rural acumulada desde la década de los ochenta.
La Ley num. 11.775/2008, que trata las formas de resarcimiento de deu-
das acumuladas de hasta R$76 mil millones, ilustra las discrepancias entre
los grados de endeudamiento de los respectivos sectores de la agricultu-
ra; del valor total, s6lo R$3 mil millones estin relacionados con débitos
de pequenios agricultores, mientras que los R$73 mil millones que co-
rresponden a la deuda del sector rural empresarial -y que no incluyen
todos los créditos no pagados por agricultores de mediana y gran escala—
exceden en 25% la suma del total de préstamos concedidos por el Progra-
ma Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF)
desde el inicio de sus operaciones en 1995 (en valores actualizados hasta
diciembre de 2007) (IPEA, 2008b).

2.6 Uso especulativo de la tierra, acaparamiento de
tierras publicas y valorizacion financiera de los
titulos de propiedad

Durante mucho tiempo, la tierra constituyé un importante mecanis-
mo de reserva de valor, antes aun de ser capital. Esta solamente se volvi6
atractiva para la produccién agricola cuando la demanda de productos



crecio y los precios y las politicas pasaron a garantizar créditos para
la produccién vy facilidades para la comercializacion interna y para las
exportaciones. Con la valorizacidn, la tierra transita de la condicién de
patrimonio a la de capital; es decir, se convierte de medio de produccién
en fuente de generacién de mas valor.

El proceso de desarrollo y de ocupacién desigual del territo-
rio nacional gener6 tanto dreas con elevada productividad agricola, con
altos indices tecnoldgicos, como zonas subexploradas y mantenidas
como reserva de valor. Muchas de esas tierras se adquieren para fines
especulativos (Sayad, 1977). Dicho procedimiento fue especialmente
intenso en épocas de inestabilidad de la moneda y de elevados indices
de inflacidn, y se recrudecié recientemente con el avance de la frontera
agricola sobre la Amazonia.

Como se observo en todas las ocasiones de expansion de la fron-
tera agricola, en cada ciclo importante —cana de azucar, café, ganaderia,
soya, entre otros—, la busqueda de tierras tiene su logica econémica
anclada en las expectativas de las ganancias futuras derivadas no sé6lo del
aumento continuo del drea explorada, sino también de la penetracién de
grandes proyectos de infraestructura, lo que promueve la valorizacion
de tierras despejadas.

Ignacio Rangel, en 1957, en su libro La cuestién agraria brasile-
fia, preveia que la elevacion de la productividad capitalista en el campo
aceleraria la liberacion de fuerzas productivas en la agricultura -mano de
obra y dreas ociosas—, lo que realizaron la modernizacién conservadora
y el agronegocio. Este hecho, sin embargo, afnade el autor, no podria im-
pulsar el desarrollo rural o un proyecto reformista en el campo debido a
una caracteristica especifica de nuestra conformacion social: el uso de la
tierra como reserva de valor.

El acaparamiento —apropiacién indebida de tierras publicas
a través de la falsificaciéon de documentos— estd presente en todo el te-
rritorio nacional. Aunque en la Amazonia tenga mds divulgacion, el
fendmeno abarca todas las Unidades de la Federacién (UF); obedece a va-
rios intereses, desde la simple especulacion inmobiliaria hasta la venta de
recursos naturales, lavado de dinero y captacién de recursos financieros.

En 1999, la Comisiéon Parlamentaria de Averiguacion destina-
da a investigar la ocupacién de tierras publicas en la regiéon amazoénica
declard la existencia de mds de 100 millones de hectareas de tierras ilega-
les. “El proceso de registros de tierras rurales en el estado de Amazonas,
ciertamente como en otros estados de la Amazonia, presenta muchas fallas
eirregularidades”, apunta el reporte final de la Comisién Parlamentaria de
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Averiguacién (CPI), del cual se destacan los siguientes puntos:

1. La existencia de la extensa, vasta y alarmante cantidad de tierras pu-
blicas inscritas irregular e ilegalmente por particulares, muchas veces
favorecidos por acciones ilicitas ejecutadas por servidores publicos
de las comarcas del interior del estado, con eventual participacion de
integrantes del Poder Judicial y de los institutos de tierras estatales
y federales.

2. La extension del estado y la falta de fiscalizacion por parte de la justi-
ciafacilitaron la falsificacién yla multiplicacion de registros de predios
rurales con procedencia ilicita o ficticia, persistiendo problemas co-
mo duplicidad de registros y de propietarios o aun la posibilidad de
matricular un inmueble en mas de un municipio.

3.Lasactas de tierras fueron otorgadas por autoridades estatales, en des-
acuerdo con documentos legales y legitimos.

4. Ausencia de reglas para procedimientos correctivos en las notarias,
establecidas por 6rganos superiores, lo que posibilita la practica de
actos de registro publico sin la presencia de las partes involucradas,
facilitando el fraude, provocando registro de demarcacién y, en al-
gunos casos, aumentando en mas de 30 000% las dreas originales.

S. A partir del fraude, era posible crear, a través de Certificados de Po-
sesién, cadenas de propiedad sin una marca de origen legal y de
autenticidad que las comprobara.

6. Dificultad para concretar las cancelaciones de registros fraudulentos,
sea por cuenta de acciones interpuestas en el Poder Judicial o por la
apertura de nuevas inscripciones del mismo predio en otro libro de
la notaria.

Como consecuencia de esa CPI, el INCRA realizd una serie de ins-
pecciones con el objetivo de anular grandes fraudes y recuperar esas areas
para la reforma agraria. El relativo éxito inicial de esa fiscalizacién hizo
disminuir, por algun tiempo, la cantidad de tierras ilegales. Sin embargo,
continuaron las invasiones de tierras publicas y hubo nuevos casos de re-
gistro fraudulento, y muchas de las dreas recuperables permanecieron en
poder de los ocupantes por efecto de medidas cautelares de la justicia.

La invasién de tierras publicas y los intentos posteriores para
que fueran legalizadas aun constituyen la nota dominante del proceso de
ocupacion de vastas regiones de la Amazonia. Si, en primer lugar, la in-
vasion propicia la apropiacién de recursos naturales, sobre todo madera
y castafa, después abre camino a negociaciones para la instalacién de



proyectos agropecuarios que, con frecuencia, cuentan con financiamien-
to de entidades estatales.

El mapa de acaparamiento, elaborado por la Comisién Per-
manente de Monitoreo y Asesoramiento de las Cuestiones Ligadas
al Acaparamiento formada por 6rganos de la justicia, del estado, Mi-
nisterio Publico y entidades de la sociedad civil, en 2009, revela que los
titulos irregulares suman mas de 110 millones de ha, casi la extension
territorial de Para. En Sao Félix do Xingu, por ejemplo, éstos equivalen
a casi 16 veces el tamafio del municipio. Una accién encabezada por el
Ministerio Publico Federal tramita en el Consejo Nacional de Justicia
que se autorice la cancelacién administrativa —sin necesidad de accién
judicial- de dichos titulos, ya que el Tribunal de Justicia del Estado no
atendio dicho pedido.

A partir de reiteradas denuncias de acaparamiento de tierras y
de actuacion ilegal de madereras, se reinstalé nuevamente la CPI para in-
vestigar la situacion de la tierra, como el uso ilegal de ésta en la regién
amazonica. Para algunos diputados, esta nueva comision es innecesaria,
pues consideran que los esfuerzos deberian concentrarse en la aplicaciéon
de las recomendaciones de la comision anterior, finalizada en 2001.

2.7 Nuevo ciclo de concentracion agraria'y
regulacion del agronegocio

El aumento mundial del precio de los alimentos a partir de 2006 y
sus consecuencias en la economia interna de los paises importadores de
commodities agricolas provocaron enorme interés por tierras férti-
les de paises en desarrollo, especialmente en Africa y América Latina.
El supuesto de que estas tierras son abundantes y baratas en aquellos
paises ha impulsado la tendencia de adquisicién de grandes propieda-
des por los Estados que tienen poca tierra arable y por fondos privados
de inversion.

Mientras los paises importadores buscan tierra para garantizar
la seguridad alimentaria de su poblacién, los fondos de inversién con-
templan la especulacién inmobiliaria y la altisima rentabilidad de las
commodities, especialmente mediante politicas internas que incentivan
el incremento de la produccién agricola y ponen de relieve la primariza-
cion de las economias. El incentivo a los monocultivos para la produccion
de alimentos da la posibilidad para la exportacidn; el incremento de las
actividades mineras y la apuesta por los biocombustibles como matriz
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energética impulsan la tendencia hacia la valoracién de la tierra y su in-
corporacioén como reserva de valor.

La reciente investigacion del Instituto Internacional de Investiga-
cién en Politica Alimentaria (Von Braun y Meinzen-Dick, 2009) identificé
una serie de problemas en los contratos firmados entre los compradores de
tierras y los paises africanos. Se trata de contratos de compra o alquiler de tie-
rras con plazos que van de medio hasta un siglo, colocando en riesgo el ac-
ceso de pequefios agricultores a la tierra y al agua. En la mayoria de éstos,
segun el estudio, no hay garantia de contrapartidas, como transferencias de
tecnologia, inversion en la produccion, creaciéon de empleos y construccion
de infraestructura. En muchos casos no hay un centavo gastado en el alqui-
ler de las tierras y en otros los precios son meramente simbolicos.

Brasil surge con fuerza en la ruta de lo que parece ser una nue-
va fase de concentracién agraria en el mundo, basada en la expansion del
agronegocio, nueva etapa de lamodernizacién conservadora del campo. Con
su vasta y rica extension territorial, posee uno de los manantiales acuiferos
mas grandes del mundo, la mayor biodiversidad concentrada del planeta
(Amazonia), un porcentaje elevado de tierras improductivas apropiadas
por contados especuladores, uno de los mayores potenciales minerales del
mundo, politicas publicas dirigidas al fortalecimiento de la agroindustria y,
finalmente, la total ausencia de control publico sobre la adquisicién de tie-
Iras por extranjeros.

Teniendo en cuenta la presencia creciente del capital extranje-
ro en el mercado inmobiliario brasilefio, el Ministerio Publico Federal inici
una investigacion sobre el registro de predios a nombre de extranjeros en
el pais, a fin de trazar un mapa de la situacién actual de la tierra. La conclu-
sién no podria ser otra: los antecedentes disponibles son precarios, con base
en datos provistos solo por personas fisicas. Sin embargo, los datos del Servi-
cio Nacional de Catastro de Tierras identifican que 4 millones de ha son
propiedad de extranjeros. De este total, 50% se ubica en territorio amazdni-
coy el estado con la mayor presencia de propietarios de otras nacionalidades
es Mato Groso do Sul, con 800 mil ha ocupadas.

A primera vista, los relatos de adquisicién antes apuntados indica-
rian una ausencia total de regulacion sobre la insercion de personas fisicas
y morales extranjeras en la enajenacion de tierras; sin embargo, no es eso lo
que ocurre. Hay una vasta legislacion brasilena dirigida a la regulacién de la
compra de predios rurales por extranjeros, mereciendo especial mencién los
siguientes dispositivos legales:

« Constitucién Federal de 1988 (CF/88), especialmente el articulo 190.



« Ley ntim. 4.504/1974 (estatuto de la tierra), que disciplina juridica-
mente todo el régimen de propiedad nacional.

« Ley num. 5709/1971, reglamentada por el Decreto num. 74.965/
1964, que establece reglas especificas para la adquisicién de un predio
rural por extranjeros.

« Ley num. 6.634/1979, que dispone sobre la extension de los limites.

« Decreto nim. 85.064/1980, que disciplina la compra de un predio
rural y su extension.

« En términos generales, todo el régimen de adquisicién y arrenda-
miento de tierras por extranjeros posee diversos limites, amparados en
el articulo 190 de la CF/88; la norma taxativa establece que “laley re-
gulard y limitara la adquisicién o el arrendamiento de propiedad rural
por persona fisica o moral y establecerd los casos que dependeran de
autorizacién del Congreso Nacional”. Todas las disposiciones estin
dirigidas tanto a personas fisicas y morales extranjeras, como también
a brasilenas, cuyo capital social esté compuesto mayoritariamente por
extranjeros con residencia o sede en el exterior.

La reduccion de estas disposiciones a la condicién de letra muer-
ta busco legitimacion en la propia interpretacion de las normas vigentes por
6rganos ligados a la administracién publica federal en los afios noventa. Con
el objetivo de intensificar el proceso de apertura econémica del pais y privile-
giar la entrada de capital extranjero en el proceso de privatizacion, el gobierno
de Fernando Henrique Cardoso (FHC) revocd, por medio de la Enmienda
Constitucional (EC) niim. 6/1995, el articulo 171 de la Constitucién Fede-
ral, que distinguia las empresas brasilefias y de capital nacional de las extran-
jeras, otorgandoles tratamiento diferenciado y disposiciones especiales. La
revocacion tuvo una opinién controvertida por parte de la Procuraduria Ge-
neral de la Unién (AGU/LA-04/94), quien, resumidamente, entendié estar
anulando el primer parrafo del articulo 1°. de la Ley num. 5.709/1971.°

Sin embargo, sifueran aplicados todoslos dispositivos regulatorios
vigentes, gran parte de las adquisiciones de tierras por extranjeros se tendrian
que revisar o derogar. Ademds de eso, conviene recordar que la compra de
tierras con fines especulativos, independientemente de la nacionalidad del
adquirente, viola el principio de la funcién social de la propiedad.

? “Articulo 1°. El extranjero residente en el pais y la persona moral extranjera au-
torizada para funcionar en Brasil sélo podrdn adquirir un inmueble rural en la for-
ma prevista en esta Ley.

§1°. Queda, aun, sujeta al régimen establecido por esta ley la persona moral brasile-
fia en la cual participen, en cualquier titulo, personas extranjeras fisicas o morales
que tengan la mayoria del capital social y residan o tengan sede en el exterior.”
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Lo que esta en juego, no obstante, no es un conflicto xenéfobo
o nacionalista, sino la pérdida de soberania del Estado brasilefio sobre su
propio territorio, la reproduccién de un modelo de desarrollo excluyen-
te y la expansion de un nuevo ciclo de concentracion agraria. Frente a la
conformacion de grandes enclaves extraterritoriales en suelo brasileno, ;cé-
mo podra el pais, a mediano plazo, garantizar la soberania alimentaria sin
la territorial?

El control de los medios de produccién es esencial para garanti-
zar la seguridad alimentaria. Por lo tanto, mas que establecer mecanismos
publicos de control sobre la compra de predios rurales por extranjeros,
es necesario avanzar en el establecimiento de un amplio marco regulato-
rio sobre el agronegocio. Esto exigird no sélo el cumplimiento de toda la
legislacion existente, sino también marcara politicamente qué, para quién
y en qué condiciones se continuardn produciendo alimentos en Brasil.

3.Vision de mundo, representaciéon del mundo
y previsibilidad: la construccion de las
posibilidades futuras

La construccién de una sociedad concentrada en dreas urbanas se ha uti-
lizado como uno de los motivos por los cuales la reforma agraria dejé
de ser un punto relevante en la agenda de reformas del Estado. Segun
los profetas del nuevo mundo rural, autoproclamados portavoces de la
opinién publica, desaparecié de la agenda politica de todos los paises
debido a la rapida urbanizacion del mundo. En Brasil, insistir en el te-
ma de la concentracién agraria seria un sinsentido, debido a la ausencia
de demandantes de tierras y al aumento de la productividad en el campo.
Para muchos analistas, los datos han demostrado el éxito del mode-
lo hibrido en el cual la agricultura familiar convive armoniosamente con
el agronegocio. La solucion al problema del campo seria, entonces, la in-
clusién de los pequenios agricultores en una sociedad de mercado. La
puerta de entrada a este maravilloso mundo rural estd, para algunos, en
la inversion tecnoldgica.

La elecciéon de la concentracion agraria como tema-problema
evidencia nuestra discrepancia en relacién con esa concepcién omni-
presente. Lo rural no esti desconectado de lo urbano, asi como no
existen dos regimenes capitalistas disociados y estancados entre si, co-
mo si el mundo agrario fuera gobernado por la generosidad intrinseca
de los grandes con los pequenos. Los problemas del mundo campesino



dialogan con todas las esferas de la politica publica y escapan a la tram-
pa de la especializacion y las ilusiones de un universo inmévil. Mds
alla de los numeros y las tablas, interesa identificar las contradiccio-
nes y las antinomias. Al optar por un enfoque estructural en la cuestion
de la concentracion agraria, se evita la tentacion de elaborar un texto de
contenido excesivamente especulativo.

La estructura de la tierra es, al mismo tiempo, causa y conse-
cuencia de lo urbano y de lo rural que se construy6 a lo largo de la historia.
Lainterferencia en el problema estructural no es resultado de la aplicacién
de féormulas acabadas o modelos perfectos, pues lo que es deseable tam-
poco es inmune a las contradicciones.

:Cudl es el papel de la concentracion agraria sobre las condicio-
nessociales delmedio rural brasilenio? ; Cual esla dimensiény el contenido
de la cuestion agricola actual? ;Cuales son sus relaciones con las otras
dimensiones del mundo social? ;Existe demanda por continuar la reforma
agraria hoy? En caso afirmativo, ;quiénes son sus demandantes? ;Hay una
politica de reforma agraria en curso en el pais? De ser cierto, ;interfiere
en la estructura de la tierra? ;Qué mundo se estd construyendo con las
politicas que se estan implementando? ;Cudles son las posibilidades de
modificacién del cuadro actual?

3.1 El escenario inercial: en 2022, bienvenido a 1920

El financiamiento del modelo de desarrollo urbano-industrial, que revi-
samos previamente, fue sustentado por la alianza entre la burguesia
urbana y las élites rurales propietarias. El surgimiento de nuevos bloques
sectoriales hegemonicos en el proceso de desarrollo capitalista nacional
desplazé a las élites agrarias como eje central de las decisiones politicas.
Sin embargo, la concentraciéon de la tierra les garantiz6 un permanente po-
der de trueque a los hacendados.

Ante un pais predominantemente agricola y la necesidad de
conformar un proletariado urbano, uno de los ejes de sustentacion del
desarrollo capitalista brasilefio fue incentivar la migracién campo-ciu-
dad. La tendencia de despoblamiento en el campo y de superpoblacion
en las ciudades se ha mantenido constante, disminuyendo un poco su in-
tensidad en los dltimos diez afios, debido al elevado desequilibrio en la
distribucién demogréfica por el territorio. De acuerdo con proyecciones
elaboradas por la Direccién de Estudios y Politicas Sociales (DISOC), de
continuar las condiciones actuales, el cuadro de concentraciéon urbana y
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despoblamiento del medio rural se mantendra constante hasta 2022, con
una ligera pérdida en la participacion porcentual del sector rural en la po-
blacién total del pais.
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Fuentes: Proyecciones de la DISOC/IPEA.

Cabe destacar que, aunque se mantengan las tendencias actua-
les, el medio rural contribuird con menos de 5% al aumento demografico
en el periodo 2010-2022. Este cuadro es fruto de algunos factores: la ten-
dencia descendente en la tasa de natalidad, el envejecimiento de la po-
blacién en el campo, la masculinizacién del medio rural y la disminucién
significativa del nimero de jévenes. A largo plazo, las tendencias son més
preocupantes ante la disminucion del numero de jévenes y nifios en los
proximos 12 anos. Sin una politica que estimule la ocupacién equilibra-
dadelterritorio a partir delareformaagraria, el proceso de despoblamiento
del mundo rural tiende a reproducirse e intensificarse.

Los indicadores demograficos, a su vez, son determinados por
el cuadro permanente de concentracion agraria, dado que la expropiacion
de tierras de un vasto contingente poblacional significa, sobre todo, el blo-
queo a diversos derechos y la inviabilizacién de las condiciones de vida en
el campo. De acuerdo con datos del Sistema Nacional de Catastro Rural



(SNCR) del INCRA4, de los 5.18 millones de predios rurales existentes, 3.37
son minifundios. El latifundio, a su vez, estd representado por 131.6 mil
predios, que ocupan 321.8 millones de ha. Por lo tanto, mds de la mitad
de ellos estin habitados por familias sin posibilidades para reproducir-
se de forma auténoma. Por otra parte, 2.2% de los predios registrados
ocupa 56.3% del drea total. Si se considera que un propietario posee mds
de uninmueble rural, el grado de concentracion de tierras es ain mayor de
lo que las estadisticas permiten mostrar.
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Los costos sociales de ese modelo son perversos y tienden
a radicalizar los graves problemas que se tienen. Los datos del INCRA y
del censo permiten afirmar que, en términos de estructura de la tierra,
la proyeccion del escenario inercial no es mas que la extensién de una
tendencia histérica, cuyos reflejos y ejes de sustentacion son conocidos.
Para comprender qué pais se proyectard hacia 2022, serd necesario
investigar las bases a partir de las cuales el mundo rural se ha consolida-
do en el modelo de desarrollo actual.
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3.1.1 Los reflejos de las condiciones estructurales:
necesidades y carencias de la vida en el campo

El proceso de expansion de la explotacion de los recursos naturales y la
légica productivista que preside la politica agricola brasilena han ge-
nerado un pesado costo para las generaciones de hoy, que muestra una
tendencia al agravamiento en las condiciones de vida. En este estudio se
vuelven evidentes las relaciones entre el modelo de explotacion racional
del campo, con énfasis en la primarizacién de la economia, y los proble-
mas urbanos.

La intensificacién de la deforestacion en los diversos biomas
nacionales permite identificar que, pese al refuerzo del aparato fiscaliza-
dor del Estado, el drea talada en dichos espacios en el periodo 2002-2008
fue significativa, con la supresién de aproximadamente 24.5 millones de
ha (245 mil km?) de vegetacion nativa, superficie equivalente a 160 veces
el municipio de Sao Paulo.

— Toblag 2 ==

Proyeccion de la deforestacion por biomas - 2022

Deforestacion
en el periodo
Vegetacion 2009-2022 en

Vegetaciéon remanente (ha)

Biomas e oA
original (ha) relaciéon con el

2002 2008 2008
(%)

Amazonia 419.694.300 369.886.350 356.740.150 328.839.981

Cerrado 203.938.689 13.652100 10518.200 88144938 161
Caatinga 82.652.445 46.002.908 44.318.241 40.737.268 8,1
Mata Atldntica 131.546.000 10.408.458 10.201.200 9.739.882 45
Pantanal 15.000.000 13.305.000 12152.000 9.932.861 18,3

Fuentes: Ministerio del Medioambiente (MMA), Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales (Inpe), SOS Mata
Atlantica (SOSMA), IBGE y Atlas de la Cuestion Agraria Brasilefa.
Elaboracién: DISOC/IPEA

De mantenerse este ritmo, es posible que en 2022 el 4rea total
deforestada sea de 51.1 millones de ha, con impactos notables en los
biomas de Amazonia, Cerrado y Pantanal. La destruccion de las reservas
ambientales del Cerrado se ha intensificado debido al avance de los
pastizales, la soya y la cana de aztcar en toda la regién, sobre todo en los es-



tados de Sao Paulo y Goids. El Pantanal ha sido afectado por la expansion
de los pastos y por la explotacion de carbén, destinado principalmente a las
siderurgicas de Minas Gerais. La Amazonia, a su vez, ha sido fuertemente
agredida por la extraccion de madera asociada con la expansion de pastiza-
les. En todos estos casos, la supresion de las reservas de biomas estd asociada
con la intensificacién de explotaciones agropecuarias y con el abastecimiento
de materias primas para sectores industriales de peso en la economia nacio-
nal, estimuladas por las tres esferas gubernamentales.

Los impactos ambientales, a su vez, han tenido consecuen-
cias serias en las condiciones de vida de la poblacion y en las actividades
agropecuarias. De acuerdo con la investigacion de las Informaciones Bé-
sicas Municipales del IBGE, aproximadamente 90% de los municipios
brasilefios declar6 haber registrado algun suceso con impactos en el
medio ambiente entre 2007 y 2008. Mas de 40% de los municipios ma-
nifesté haber presentado escasez, contaminacién y azolvamiento en las
fuentes acuiferas de la entidad. La misma investigacion identificé que 934
municipios revelaron danos sufridos por las actividades agricolas en virtud
de agresiones al medio ambiente; a su vez, 722 de éstos alegaron que los
problemas ambientales afectaron la actividad ganadera. La naturaleza de
los problemas mencionados revela tener, en la mayor parte de los casos,
relacion directa con la intervencién humana sobre el medio ambiente y
el uso de la tierra. Ademads de eso, el significativo nimero de municipios
indica que los problemas ambientales dafian indistintamente al campo
y ala ciudad en todas las regiones del pais. No se trata de una cuestién
de politica local, sino de uno de los mas graves sintomas de un mode-
lo de desarrollo con pesados costos sociales.

Uno de los pilares de la Revolucion Verde fue la modificacion de
las técnicas agricolas y la utilizacion intensiva de insumos. Instrumentali-
zada por una légica productivista, el sector agropecuario brasilefio no
par6 de crecer. Las ganancias en la productividad fueron impulsadas por
la inversion estatal en investigacion, especialmente vinculada con los im-
perativos de estimulacion del sector agropecuario para la acumulacién
capitalista. Desde entonces, aun ante el surgimiento de alternativas en
los sistemas de produccidn, el pais ha aumentado constantemente las
importaciones de fertilizantes y plaguicidas. De acuerdo con la Agencia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANvisa), Brasil es el mayor mercado
de plaguicidas en el mundo. Entre 2000 y 2007, la importacién de és-
tos aument6 207%. El pais concentra 84% de todas las ventas de tales
agrotoxicos en América Latina y a 107 empresas dedicadas al registro
de productos y con permiso para el uso de insumos prohibidos en diver-
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sos paises. Gran parte de dichas sustancias se utilizan en la produccién de
los principales cultivos de exportacion y en los productos que componen
la canasta bésica del brasilefio.

La estrategia comunmente aplicada para el control del uso ex-
cesivo de plaguicidas acaba recayendo sobre el consumidor final de los
productos. Se parte del supuesto equivocado de que existen alternativas
alimentarias en las diferentes regiones y de que todos los consumidores
gozan de la suficiente capacidad financiera para reorientar sus elecciones.
En una sociedad en donde la mayoria de la poblacién trabajadora vive
con un salario minimo, el principal criterio de eleccion de los alimentos
es el precio. Por lo tanto, no hay otra alternativa més que la revisién de
los patrones de produccion de los alimentos, que exigen cambios en las
politicas de crédito y asistencia técnica. Su postergacion representa un
riesgo real a la salud y a la vida de la poblacién. De acuerdo con datos
del Sistema Nacional de Informaciones Téxico-Farmacoldgicas (SINITOX),
la Fundacién Oswaldo Cruz (Fiocruz) y el Ministerio de Salud (MS),
en los dltimos nueve anos, se registraron 51.9 mil casos de intoxicacién
por plaguicidas de uso agricola; de éstos, murieron 1.6 mil personas. El
ndimero de personas contaminadas es suficiente para cuestionar las formas
de explotacién y cultivo que financia la actividad agropecuaria.

Vale destacar que el riesgo para la salud aumenta a medida que
crece la capacidad de consumo. Esta es una verdad sélo parcial para la
poblacién rural. De acuerdo con informacién de la PNAD/IBGE, 2004,
aproximadamente 50% de las viviendas particulares en el drea rural pre-
sentaba algun tipo de inseguridad alimentaria. De ese contingente, la
mayoria (30.6%) sufria carencias de este tipo de moderadas a graves; o
sea, la dieta de un tercio de la poblacion del campo tiene serias restriccio-
nes nutricionales.

Otro factor llama la atencién: en la comparacién urbano-rural,
una vez mads, el campo posee el peor indicador en términos de inseguri-
dad alimentaria. La contradiccién aqui es que el lugar donde se producen
los alimentos posee un porcentaje de carencia alimentaria mayor que
la del medio urbano; es decir, el campo produce los alimentos, pero la
produccién no llega de forma satisfactoria a la mesa de los trabajadores
rurales. La ausencia de una reforma agraria es el elemento determinante
de esta situacion, pero la explicaciéon merece mas detalle.

En general, las condiciones sociales de la poblacién urbana
son mucho mejores que las del medio rural. En el periodo 2004-2008,
de acuerdo con los datos de la PNAD/IBGE, la productividad promedio
en el campo se elevo a una tasa ligeramente superior (51.3% en cuatro



afios por 47.2% en las ciudades). Sin embargo, la desigualdad de ingresos
en la relacién campo-ciudad aumentd, aun en el periodo de crecimiento
econdémico mds elevado y a pesar del incremento de mecanismos de trans-
ferencia directa de ingresos.

El porcentaje de la poblaciéon econdémicamente activa sin in-
gresos monetarios también tiene una mayor proporciéon en el medio
rural (casi 25% en 2008 por poco més de 10% en el medio urbano), con-
formando un cuadro de permanente desigualdad. La mecanizacion de la
produccién agricola tiende a disminuir el nimero de personas ocupadas
en las grandes extensiones agricolas, lo que no ocurre en la agricultura
familiar. En ésta, el propietario trabaja en su propia parcela, lo que signifi-
ca que una politica de redistribucion agraria que modifique la estructura
de la tierra no resolveria sélo los problemas del campo brasileio, sino que
ademds garantizaria trabajo a quien desee producir.

Este diagnéstico gana validez al revisar la serie historica del censo
agropecuario. Los datos han mostrado variacion negativa de la ocupacién
en los terrenos agropecuarios a lo largo de los dltimos 20 afios. Aunque
la distincion entre agricultura familiar versus agricultura empresarial s6lo
se haya adoptado en el ultimo censo, la serie histérica sobre la ocupacion
nos permite establecer una relacion directa entre la estructura de la tierra
y la generacién de trabajo en el campo. Las curvas de ocupacién y del
ndmero de parcelas de hasta 100 ha son semejantes a lo largo de toda la
serie historica del censo. De 1920 a 1985, el nimero de pequenas parcelas
pasé de 463 mil a 5.2 millones, que equivale a un incremento de 1.100%.
En este periodo, la ocupacion creci6 y llegd a 23.4 millones de personas;
a partir de ahi, el personal ocupado decreceria: se registr6 una pérdida de
30% entre 1985 y 2006.

En ese mismo periodo, el nimero de pequenas parcelas dis-
minuy6 alrededor de 15%, ya que de cada cuatro personas ocupadas
en el campo tres estin laborando en régimen de agricultura familiar; se
puede inferir que gran parte de las relaciones de trabajo perdidas en esa
etapa se dieron en razén de la disminucion significativa de las peque-
nas propiedades.

Se tiene, por un lado, una estructura de la tierra que genera
desempleo rural, y por otro, un contingente significativo de trabajadores
que laboran para la agricultura empresarial. ;Cuéles son las condicio-
nes de trabajo de 4.5 millones de personas ocupadas en alguna actividad
agropecuaria? Una de las caracteristicas sobresalientes del trabajo rural
es el alto grado de inestabilidad de las relaciones laborales. De acuerdo
con el Anuario Estadistico del Departamento Intersindical de Estadisticas
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y Estudios Socioeconémicos (DIeEsE), el ambito agropecuario posee la
segunda mayor tasa de volumen de ventas en la economia por sector de
actividad, superado sélo por el sector de la construccion civil. El mis-
mo departamento identificé en sus investigaciones sobre ingresos que el
sector rural posee los peores salarios en comparacion con todos los rub-
ros econémicos.

Por ello, este ramo no presenta sélo costos sociales y ambien-
tales, sino también un elevado costo econémico. Desde mediados de los
anos noventa, se han renegociado las deudas relativas al crédito rural.
Del monto total del endeudamiento, aproximadamente 70% es respon-
sabilidad del sector empresarial. A estos valores se deben sumar los sub-
sidios financieros, la titulacion de la deuda agricola, la renuncia fiscal sobre
productos agropecuarios, insumos y fertilizantes, la prorrogacién del
pago de las deudas de las cooperativas y los convenios establecidos entre
entidades empresariales (Confederacién Agricola y Ganadera de Brasil,
CNA; Servicio Nacional de Aprendizaje Rural, SENAR; Organizacién
de Cooperativas Brasilefias, OCB, y Sociedad Rural Brasilefia, SRB) y el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abasto (MAPA). Los valores so-
brepasan la suma de todas las inversiones destinadas a la reforma agraria y
ala agricultura familiar.

Ante este cuadro de pesados costos sociales, ambientales y eco-
ndémicos, ;cudl es elbono delmodelo de desarrollo presentado por el sector
agropecuario en el conjunto de la economia nacional? Las respuestas de
los sectores rurales son unisonas al apuntar hacia su aportacion en los
superavits de la balanza comercial. Este no es el mejor indicador, dada la
insignificante participacién de Brasil en el comercio internacional, con
poco mas de 1%. Cuando se evalda la contribuciéon porcentual de las
distintas actividades econdmicas en el valor agregado, la importancia del
sector agropecuario disminuye.
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Si la estructura de la tierra permanece intacta y todos los indi-
cadores asociados con ella no proporcionan nuevas perspectivas, ;cuéles
son las posibilidades de una reforma agraria en el contexto actual? ;Qué
se puede esperar para 2022? ;Recrudecimiento del modelo actual o una
reforma agraria como alternativa? ;Como transitar de un nuevo mundo
rural desigual y excluyente a una alternativa de democratizacién del acce-
so ala tierra y de preservacion de los recursos naturales?

3.1.2 El mundo rural entre las expansiones
y las limitaciones

De la misma forma como la estructura agraria se perpetud a lo largo de
toda la historia brasilefia, los conjuntos politicos de las élites agrarias se
reprodujeron en el tiempo. La influencia de la clase se concretiza en el ac-
ceso al crédito y en la sumision de las inversiones publicas a los intereses
privados locales. En este trabajo, el principio de justicia, que preconiza
un tratamiento desigual a los desiguales en la medida de sus diferencias,
maximiza las disparidades entre grandes y pequefios. Esto es lo que se
puede inferir del simple analisis de la grafica a continuacién.
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Evolucién del volumen de crédito programado y aplicado por cosecha
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Fuentes: MAPA/Secretaria de Politica Agricola (SPA)/Departamento de Economia Agricola (DEAGRI).

A lo largo de toda historia, el volumen de crédito disponible
para la agricultura empresarial ha sido mucho mayor que el canalizado a
la agricultura familiar. Después del periodo de caida en el volumen de las
inversiones realizadas en la cosecha 2008-2009, los recursos volvieron a
crecer para el agronegocio. La curva de crecimiento del crédito disponible
para este sector es muy superior al de la agricultura familiar, motivo por el
cual el crecimiento constante de los apoyos financieros para los pequenos
productores y beneficiarios de la reforma agraria no llega a constituir una
interferencia para el nivel de la concentracién agraria.

La politica dirigida al fortalecimiento del agronegocio se pro-
yecta hacia el futuro. De acuerdo con las predicciones del MAPA, el drea
plantada de soya debe crecer a una tasa de 1.9% al afio (aa), para alcanzar,
en 2020, 26.9 millones de ha. La cafa de azicar, a su vez, deberd elevar su
produccidn a una sustancial tasa de 4.1% aa, hasta llegar a 12.9 millones de
ha. El mismo estudio prevé un incremento de 2.7 y 2.5%, respectivamente,
para la produccion de papel y celulosa, lo que significa también el aumen-
to en el drea cultivada de eucalipto, mientras que las de frijol, arroz y trigo
decrecerdn en el periodo, a pesar de tratarse de cultivos que componen la
alimentacion del brasileno. Si se mantienen las tendencias de elevacion



real de los ingresos, el aumento en el consumo es una consecuencia légi-
ca. Ante eso, el propio MAPA pronostica, irénicamente, que en 2020
uno de los paises con mayor area cultivable del mundo deberd importar
el producto més consumido por los brasilefios de todas las clases socia-
les: frijol.

La expansion de la superficie dedicada a monocultivos pone
en jaque la posibilidad de convivencia de los dos modelos de explo-
tacion agricola vigentes. Como consecuencia de la reprimarizacion de la
economia, estos cultivos han crecido de forma vertiginosa, ganando es-
pacio en el reparto de los recursos publicos debido a su participacién en
los superavits de la balanza comercial. De acuerdo con los prondsticos,
la exportacién de commodities creci6 a tasas anuales significativas: soya,
2.9%; azucar, 3.8%; etanol, 10.7%, y celulosa, 4.1 por ciento.

Aqui reside el nudo de la cuestion: ;es posible garantizar la se-
guridad alimentaria a la poblacién brasilefia mediante la expansion de
los monocultivos? ;Estos han afectado la produccién de otros cultivos?
:Cémo armonizar la produccién excesiva de cultivos no comestibles con
la necesidad de producir alimentos diversificados, sin agotar los recursos
naturales y sin avanzar sobre las reservas de los biomas?

Los datos sobre la produccién agricola municipal explican las
contradicciones del modelo. El drea plantada de los monocultivos de expor-
tacion avanza considerablemente en relacion con la superficie ocupada por
20 diferentes productos necesarios para una buena alimentacién, desde
el punto de vista nutricional. En 2006, cinco cultivos de exportacién con-
centraban casi el triple del drea total dedicada a otros sembradios.

Sin embargo, lo que llama la atencién es que no sélo ha crecido
la diferencia de la superficie cultivada, sino que también ha disminuido, en
numeros absolutos, la siembra de una diversidad de alimentos. Es decir,
los monocultivos se expanden por la ampliacién de la frontera agricola,
al mismo tiempo que presionan y suprimen la diversificacién de varieda-
des sembradas.
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Debido a lo anterior, cabria al Estado, como en cualquier otra
actividad econdémica, ejercer su papel regulatorio. ;Cudles son, pues, los
instrumentos de regulacion establecidos en el ordenamiento juridico?
;Han mostrado efectividad las normas regulatorias?

Aunque los dispositivos normativos no sean suficientes para
transformar el mundo rural actual, su aplicacién garantiza, por lo menos,
la apertura de nuevas perspectivas, impactando a la sociedad y mejoran-
do las condiciones de vida urbana y rural. El diseno de estos instrumentos
permite visualizar lo que podria ser con base en lo que ya es. El escenario
inercial que se deline6 hasta ahora ird paulatinamente contraponiéndose a
aquel deseable, proyectado para 2022.

3.2 Los derechos y los instrumentos publicos
de regulacion: el escenario deseable y
las estructuras inalteradas

La construccién del escenario deseable pasa por la definicién del mode-
lo de desarrollo territorial que se quiere y por una evaluacion critica de la
trayectoria historica. Esa delimitacidn, a su vez, sélo se legitima a partir de



un proyecto de democratizacién de los procesos de decisiéon que garanti-
ce el poder de intervencién de los excluidos en la historia. El futuro sélo se
construye mediante las condiciones objetivas y subjetivas de los hombres
presentes; en este sentido se destaca la existencia de un punto de partida
ineludible, a través del cual una realidad diferente de la actual gana apoyo
politico: la afirmacién histérica de los derechos fundamentales y sociales
en la Carta Magna actual y la dignidad de la persona humana como prin-
cipio fundamental de todo el orden social brasileno.

El predmbulo de la CF/88 establece como finalidad del Estado
democritico la garantia del ejercicio de los derechos sociales e individua-
les: libertad, seguridad, bienestar, desarrollo, igualdad y justicia. En la
misma direccién, el articulo 3° dice que la Reptblica Federal de Brasil
tiene como objetivo la constitucién de una sociedad libre, justa y solidaria
(incisoI);la garantia del desarrollo nacional; la erradicacion de la pobreza,
la marginacién y la reduccion de las desigualdades sociales y regionales y,
finalmente, la promocion del bien de todos, prohibiendo cualquier forma
de prejuicio o discriminacion. Asimismo, el articulo 6° define el conteni-
do de los derechos sociales: educacion, salud, trabajo, vivienda, diversion,
seguridad, prevision social, proteccién a la maternidad y a la infancia y
asistencia a los desamparados.

Estos mandamientos se proclaman de forma sistemdtica en los
codigos y en la escasa legislacion como principios de interpretacién. Es,
por ejemplo, lo que prescribe el articulo 5° dela Ley de Introduccién al Cé-
digo Civil (LICC), segun el cual, “en la aplicacion de laley, el juez atenderd
los fines sociales a los que ella se dirige y a las exigencias del bien comun”.
Por lo tanto, éstas no son meras recomendaciones o frases efectistas, si-
no prescripciones dotadas de fuerza normativa, que someten a cualquier
autoridad publica y sus actos a la busqueda de sus determinaciones.

Se tiene, pues, que la ley no es un fin en si y su aplicacion debe
alcanzar los fines sociales; que todos los ciudadanos son titulares de un
patrimonio comun, inmaterial —puesto que son derechos-, aunque ma-
terializable; que el legislador constituyente no sélo apunto los principios
y objetivos de toda la organizacion politica y territorial brasilefia, sino
ademas diagnosticé los grandes problemas nacionales que se necesita
superar, y, finalmente, que todos los agentes publicos estan obligados a
perseguir el bien comun.

Sin embargo, “las leyes no bastan. Los lirios no nacen de las le-
yes”, dirfa Drummond. En un escenario donde las relaciones sociales es-
tan desequilibradasy el poder econdémico se halla fuertemente concentrado
por un grupo o una fraccién de clase, adquiere relieve el papel del Estado en
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la defensa del interés publico y en la proteccion de los derechos de la
mayoria de los desposeidos. Una de las formas clésicas de intervencién
estatal en las relaciones sociales se produce por el ejercicio de su poder
regulatorio.'’ El Estado ejerce asi su poder civilizador, resguardando el
patrimonio colectivo, protegiendo un minimo de las condiciones de exis-
tencia como punto de partida al cual se tiene que someter la parte mas
fuerte de las relaciones.

En el mundo rural, como ya se vio en el escenario inercial, la
regulacion opera en sentido opuesto. Mientras la legislacién penal se uti-
liza contra los movimientos de trabajadores sin tierra, las normas que
orientan la reforma agraria han sido saboteadas cotidianamente, fruto
de orientacion jurisprudencial selectiva en relacién con los destinata-
rios de sus prescripciones y de los mecanismos politicos que dan sustento
econdmico al agronegocio.

A pesar de los derechos sociales y fundamentales, que estable-
cen una serie de mandamientos que vinculan toda la accién estatal, la
desregulacion del agronegocio retira la fuerza normativa de los derechos
fundamentales de los trabajadores rurales, inutilizando, sobre todo, los re-
quisitos de la funcién social de la propiedad. Conviene, por lo tanto,
indicar las posibles vias de desarrollo de un mundo rural menos desigual,
estructurado sobre otro modelo de desarrollo territorial.

3.2.1 Estructura de la tierra: bases para la
construccion de un nuevo escenario

Para la construccion de los dos escenarios propuestos, primero es necesa-
rio describir una estructura de la tierra mds proxima a la realidad brasilena,
combinando informaciones de diferentes fuentes y bases de datos. Las dos
principales fuentes de informacién para analizar la estructura de la tierra
brasilena son el Censo Agropecuario 2006 del IBGE y el SNCR del INCRA.
El primero utiliza el concepto de establecimiento agropecuario, relacionado
con la unidad de tierra bajo una misma administracion. El segundo traba-
jaconla categoria de predio o inmueble rural, éste directamente ligado con
la propiedad o posesion de la tierra, concepto considerado més adecuado
para un andlisis de la estructura de la tierra brasilena. Hay, de acuerdo con
el SNCR, 5.2 millones de predios rurales en Brasil.

9 Por regulacion entiéndase aqui la prerrogativa del Estado de intervenir en la
relacion entre particulares, a partir del reconocimiento de una situacion real de
desigualdad que pone en riesgo la funcion plena de los derechos fundamenta-
les de la parte mas vulnerable.



Sin embargo, por contener solamente el registro de las propieda-
des y las tenencias rurales, el SNCR no contempla categorias relativas al
acceso precario a la tierra. De esa manera, se vuelve necesario agregar las
categorias productor sin parcela, socio y arrendatario dentro del universo de
la agricultura familiar, establecida por el IBGE. De acuerdo con el Censo
Agropecuario 2006, hay aproximadamente 565 mil establecimientos pre-
carios distribuidos regionalmente de la siguiente forma:

— Jabla 5 ==

Establecimientos bajo condiciones precarias

Region Establecimientos (#) Establecimientos (%)

Centro-Oeste 9.078

Noreste 369.231 65,4
41.653 7.4
Sureste 61.259 10,8
83.751 14,8

Fuentes: Censo Agropecuario 2006/IBGE.
Elaboracién: DISOC/IPEA

Ademas de eso, hay que considerar grupos de familias sin tierra
acampadas’ registradas por el INCRA. Se tiene, de ese modo, un retrato més
adecuado de la estructura de la tierra en Brasil. Habia aproximadamente
238 mil familias acampadas registradas por el INCRA en 2009.

Asi, se opt6 por considerar el SNCR como la base para la in-
formacion de la estructura de la tierra brasilefia, de los establecimientos
familiares precarios y de las familias sin tierra acampadas. En estos casos,
como hay una estrecha relacion entre establecimiento/inmueble con do-
micilio/familia, para fines del anélisis aqui propuesto, se considera que un
establecimiento/inmueble de esos segmentos corresponde a una familia.
Se tiene, entonces, la siguiente estructura:

* Se consideran familias acampadas aquellas que estdn organizadas en movi-
mientos sociales y que luchan por el acceso a la tierra y a la vivienda, tanto
en la ciudad como en el campo. El campamento es, por excelencia, el lugar de
organizacién y aglutinacion de un grupo sin tierra o sin techo, por lo que son
espacios de transiciéon en la lucha por la tierra y por la vivienda. Las familias
pueden permanecer acampadas durante largo tiempo hasta que regularicen su
titulacion. A estos grupos relacionados con la ocupacidon de tierras se les llama en
México “colonias de paracaidistas”. (N. del E.)
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— Tabla 4 ==

Estructura de la tierra brasilefa

Total de Area total

Grupos de drea - médulos fiscales
inmuebles (ha)

Sin drea 803.195 0
Mds de 0 a 0,5 mdédulo fiscal 2.243.796 18.737.085,45 375 3,3
Mds de 0,5 a menos de 1 mdédulo fiscal 1123101 29.596.967,86 18,8 52
Subtotal 1 4170.092 48.334.053,31 69,7 8,5
De 1a 2 mddulos fiscales 837.319 41165.050,98 14,0 7.2
Mds de 2 a 3 mdédulos fiscales 300.681 25.560.494,02 5,0 4,5
Mds de 3 a 4 mddulos fiscales 163.231 20.633.560,02 2,7 3,6
Mds de 4 a 5 mddulos fiscales 96.006 16.649.701,73 1.6 2,9

Mds de 5 a 6 mddulos fiscales 63.094 13.229.915,94 Al 2,3
Mds de 6 a 10 mddulos fiscales 145.231 45183.245,25 2,4 7,9
Mds de 10 a 15 mddulos fiscales 77.61 39196.217,67 13 6,9
Subtotal 2 1683173 201.618.185,61 281 35,3
Mds de 15 a 20 mddulos fiscales 3757 27.683.390,30 0,6 4,8
Mds de 20 a 50 mddulos fiscales 69.322 99.802.397,09 12 17,5
Mds de 50 a 100 mddulos fiscales 17.226 57.870.899,13 0,3 101
Mds de 100 a 200 mddulos fiscales 5.356 33506.588,65 0,1 59
Mds de 200 a 400 mddulos fiscales 1.346 17.262.051,27 0,0 3,0
Mds de 400 a 600 mddulos fiscales 309 7.8688.807,37 0,0 1.4
Mds de 600 mddulos fiscales 445 77.774546,69 0,0 13,6
Subtotal 3 131.575 321.788.680,50 2,2 56,3
Total 5.984.840 571.740.919,42 100 100
indice de Gini 0,83649

Fuentes: SNCR/INCRA; Relacién de Campamentos por Municipios y NUmero de Familias Acampadas/Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA); y Censo Agropecuario 2006/IBGE.
Elaboracion: DISOC/IPEA.

Los dos segmentos agregados, acampados y precarios, constitu-
yen parte de la demanda por tierra en Brasil, siendo los primeros, obviamen-
te, el grupo prioritario de la politica de redistribucién de territorios. Para
un estimado de la demanda més préximo a la realidad, se debe tomar en
cuenta que cada familia ha de tener una superficie minima que garantice su
sobrevivencia y su desarrollo econdmico; o sea, una parcela no inferior a un
modulo fiscal; menos de eso, llevaria a la reproduccion de los minifundios.



Actualmente éstos, segiin datos del SNCR, suman en todo el territorio bra-
silefio 3.4 millones de predios con una superficie total de 48.3 millones de
ha, que corresponde a 65% de los espacios registrados, pero s6lo a 8% del
total de las dreas inspeccionadas. Para resolver la cuestién de los minifun-
dios seria necesaria una superficie complementaria de 76 millones de ha, a
fin de que dichas familias tuvieran una parcela de al menos un médulo fiscal
para que superen la condicion de pequenos agricultores.

Asi, la categorizacion propuesta de los demandantes de tierra
abarca los grupos de familias acampadas, a aquéllas con acceso precario ala
tierra y a los pequenos agricultores, lo que corresponde actualmente a mas
de cuatro millones de familias, distribuidas de la siguiente manera:

— Joblag b ==

Demanda de tierra en Brasil

Total de Area propia Area minima Deéficit

Categoria inmuebles tha) necesaria (ha)

Minifundistas 3.366.897 48.334.053,31 124.458.074,00 76124.020,69

Acampados 238.223 0,00 10.832.082,24 10.832.082,24

Precarios 564.972 0,00 26.638.606,00 26.638.606,00

Fuentes: SNCR/INCRA; Relacion de Campamentos por Municipios y NUmero de Familias Acampadas/Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA); y Censo Agropecuario 2006/IBGE.
Elaboracion: DISOC/IPEA.

Cabe considerar que ese contingente de demandantes de tierras
no quedard estancado con el transcurrir de los anos. Como, en general,
cada espacio corresponde a un nucleo familiar y tal contingente tiende
a reproducirse, esto provocard que se eleve la peticion futura de tierras.
Tomando como referencia el ano 2022, se calcula que los solicitantes su-
maran 5.5 millones de familias."

Asi, en una politica de reparto agrario, la formacién de reservas
de tierra debe tomar en consideracion la reproduccién de la agricultura
familiar y, por lo tanto, evitar nuevos procesos de fragmentacién de la
propiedad que acaben por reconducir ala minifundizacién del campo. Una
estructura territorial méds equitativa es aquella que permite la reproduccién
de nuevos establecimientos familiares en condiciones tales que permi-
tan ofrecer sustento y desarrollo a las familias de los agricultores.

2 Proyeccién realizada teniendo como base la evolucion estatal del nUmero de vi-
viendas rurales entre 2004 y 2008, segUn la PNAD/IBGE.
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:Como, entonces, crear una reserva territorial para atender ple-
namente la demanda de las familias y promover una estructura agraria
desconcentrada y basada en el desarrollo de la agricultura familiar y en la
produccién sustentable de alimentos? Bésicamente, seria con la aplicaciéon
de los preceptos constitucionales de la funcién social de la tierra® en sus
dimensiones econdmica, social y ambiental. Cabria, pues, al Estado aplicar
instrumentos agiles y eficaces para la expropiacion de grandes propiedades
que no cumplan con una o mas de las tres condiciones mencionadas.

En relacion con la dimensiéon ambiental, hasta diciembre de
2009, se encontraban embargados por el Instituto Brasilefio del Medio
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (IBAMA), en virtud de
delitos ambientales, 183 establecimientos caracterizados como grandes pro-
piedades, sumando una superficie total de 1.2 millones de ha distribuidas en
13 estados.

A pesar del nimero elevado de territorios expropiados, es in-
frecuente esta medida por practicar un delito ambiental. En més de 20
afios de vigencia de la Constitucion, s6lo hasta 2009 se firmé el primer
decreto de expropiacion de una hacienda de 1.182 ha, ubicada en Minas
Gerais, por cometer delito ambiental.

Otro criterio que autoriza dicha accién concierne a la violacién
de los derechos laborales. Las condiciones precarias de trabajo en el medio
rural son conocidas desde hace largo tiempo y deberian, en teoria, autorizar
la expropiacion de los predios rurales. En la préctica, la falta de respeto a la
legislacion laboral se propagé a tal punto que la investigacion reciente de
la CNA, en conjunto con la Universidad Federal de Minas Gerais (UFMG)
y la Fundacién Getulio Vargas (FGV), constatd en visitas realizadas a po-
co més de mil propiedades que s6lo 1% de ellas cumplia con los derechos
delos trabajadores.'* Para empeorarla situacion, después de la evaluacion de
los investigadores, s6lo 12% de las haciendas corrigieron sus irregularidades.

B Eltitulo delarticulo 52de la Constitucién Federal prescribe, en el orden aqui descrito,
que todos los brasilefios y extranjeros residentes tienen derecho a la inviolabilidad
del derecho a la vida, a la libertad, a la igualdad, a la seguridad y a la propiedad. A
su vez, el inciso XX del indice | del mismo articulo sefiala que la propiedad atenderd
a su funcion social. Esta misma disposicién aparece en el articulo 170, inciso IlI, del
indice |, segun el cual la funcién social de la propiedad es principio general de la
actividad econdmica. El término reaparece cinco veces en la Constitucion indicando
su condicién de principio: funcidén social de la ciudad (articulo 182, titulo); funcion
social de la propiedad urbana (articulo 182, § 2°) y funciéon social de los inmuebles
rurales (articulos 184, titulo, 185, pdrrafo Unico, y 186 e incisos).

“ Ese resultado, ademds de sugerir que 99% de esas haciendas podrian sufrir
expropiacion por incumplimiento de la dimension laboral de la funcion social de
la propiedad, confirma lo que numerosos estudios han reiterado: el problema de la
persistencia de las relaciones de trabajo precarias en el medio rural.



Sin embargo, lo que la CNA diagnosticé entre sus pares es de
conocimiento publico y notorio; los datos del Sistema de Inspeccion y
Salud en el Trabajo para el sector agricola muestran una cantidad crecien-
te de notificaciones y actuaciones a lo largo del tiempo. Como el Estado
no tiene recursos para fiscalizar todos los territorios, es probable que el
namero de violaciones sea exponencialmente superior al identificado. Si
se toma en consideracién que, segiin datos de la PNAD/IBGE 2008, 43%
delos empleados del ramo agricola son temporales, no parece improbable
una alta tasa de reincidencia.

Las condiciones de trabajo empeoran atin mas cuando se trata de
la expansion de algunos sectores de la agricultura empresarial. El avance
del agronegocio canaveral sitia nuevamente al pais ante las tragedias de
su pasado: trabajadores emigrantes del noreste, seducidos por “gatos”,"®
repiten la misma historia de las generaciones pasadas en direccién al sur
del pais. El trabajo en los latifundios es comtinmente recompensado por
un régimen salarial basado en metas de produccion, el cual ha obligado
a los trabajadores a someterse a extensas jornadas laborales en condicio-
nes degradantes.

Lo que ocurre en el interior paulista son formas contempora-
neas de trabajo esclavo.'® En resumen, el propietario que esclaviza comete,
en general, cuatro delitos tipificados en el Cédigo Penal (Brasil, 1940):
reduccién de alguien a la condicién analoga de esclavo (articulo 149), frus-
tracion de derechos laborales mediante fraude o violencia (articulo 203),
exposicion de la vida o la salud de otro o peligro directo e inminente de-
rivado del transporte en condiciones ilegales (articulo 132, parrafo tinico)
y soborno de trabajadores con el fin de llevarlos de una localidad a otra del
territorio nacional (articulo 207). Ademés de eso, Brasil es signatario de
dos convenciones internacionales'” que lo comprometen a incorporar en su
ordenamiento juridico tanto el reconocimiento de la existencia de trabajo
esclavo en su territorio, como la obligacién a erradicarlo.

5 Los “gatos” son personas que se encargan de reclutar mano de obra para que
labore en distintas actividades agropecuarias; éstos son contratados por hacen
dados para que convenzan a los trabajadores de realizar tareas a precios muy
bajos y en condiciones deplorables. (N. del E.)

¢ Por trabajo esclavo contempordneo se entiende “aquel en que el empleador
sujeta al empleado a condiciones de trabajo degradantes, incluso en cuanto al
medio ambiente en que realizard su actividad laboral, sometiéndolo, en general, a
constrefiimiento fisico y moral, que va desde la deformaciéon de su consentimiento
al celebrar el vinculo laboral, pasando por la prohibicion impuesta al obrero de
rescindir del vinculo; todo motivado por el interés mezquino de ampliar los lucros
a costa de la explotacion del trabajador” (Sento-Sé, 2001: 27).

7 Se trata de las convenciones num. 29/1930 y num. 105/1957, ambas de la Or-
ganizacién Internacional del Trabajo (OIT).
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Ante la gravedad de la infraccién cometida, era de esperarse
que un ordenamiento que tiene entre sus pilares la dignidad de la persona
humana estableciera sanciones econdémicas capaces de demostrar el re-
pudio del pais a practicas inaceptables de explotacién inhumana en pleno
siglo XxX1; desgraciadamente, no ha sido asi. En este sentido, desde hace casi
diez anos se tramita en el Congreso Nacional la Propuesta de Enmienda a
la Constitucién (PEC) ntim. 438/2001, la cual propone la expropiacién de
predios rurales cuyos propietarios emplean trabajo esclavo. De acuerdo con
las informaciones del Ministerio del Trabajo y Empleo (MTE), desde 2003
fueron notificados aproximadamente mil agronegocios porla explotacién de
trabajo esclavo. En términos porcentuales, la mayor parte de los trabajado-
res en situacion andloga a la esclavitud fue rescatada mediante actividades
financiadas por el Estado y que impulsan la expansion de la frontera agricola
en el pais.

La dimensién econdmica de la funcién social de la tierra es la tinica
que ha sido aplicada efectivamente por la politica de la reforma agraria, con la
relativa aceptacion de los juzgados. Esto implica el uso de indices de explota-
cién y productividad de los predios rurales, mediante los cuales se les clasi-
fica como productivas o improductivas. La actualizacién de dichos indices,
desfasados desde 1975, incrementaria sobremanera las reservas de tierra
susceptibles de expropiacion para fines de una renovacién de la distribucién
territorial. Aun con los desfasados indices actuales, segtin datos del SNCR,
estan clasificadas como improductivas 66 093 grandes propiedades, suman-
do una superficie de 176 millones de hectareas.

— Jablg 6 ——=

Grandes propiedades improductivas

Area total (ha)
Centro- Oeste 17.993 52.735.388,97

Regién Total de inmuebles

Noreste 14.312 32.326.830,30
15.498 74.992.262,32
Sureste 1.664 11198.542,09
6.626 4.672.246,85
Brasil 66.093 175.925.270,54

Fuentes: SNCR/INCRA
Elaboracién: DISOC/IPEA.



Aun admitiendo una interpretacion amplia del concepto de fun-
cion social de la propiedad de la tierra, en el sentido de que ésta no se
aplica individualmente a un predio rural especifico y si al conjunto de los
actores involucrados en el mundo rural brasileno, se constata que la actual
estructura territorial brasilefia es intrinsecamente lesiva a ese precep-
to constitucional, ya que es extremadamente inicua y, por ello, injusta. La
concentracion agraria en manos de una minoria impide la reproduccion
de la pequeno predio familiar de forma sustentable, con lo que prolifera
la constitucién de minifundios y se expulsa a grandes contingentes po-
blacionales hacia las ciudades. Ademads de ello, son inherentes a la gran
propiedad los monocultivos agricolas de gran escala, altamente me-
canizados y dependientes de insumos quimicos, capaces de causar serios
impactos ambientales y sociales, como promover el despoblamiento del
campo, por ser eliminadores de mano de obra.

A partir de esa constatacion, en 2000 se sometid en el Congreso
Nacional una iniciativa popular, la PEC nim. 287, que proponia la fija-
cién de un limite maximo de 35 moédulos fiscales para la propiedad de la
tierra. Actualmente, segtin datos del SNCR, existen 84 594 predios rurales
que exceden tal nivel, ocupando una superficie de casi 348.6 millones de
ha. Tal propuesta se encuentra actualmente archivada en el Congreso,
pero de llevarse a cabo permitiria la liberacién de reservas de tierra por
208.6 millones de ha.'®

Mediante la informacién disponible, se buscé identificar los
stocks de tierras susceptibles de ser utilizados para atender la demanda
de tierra actualmente existente. Estos pueden ser mayores, si se toma
en cuenta la actualizacién de los indices de productividad y si existieran
datos sobre la superficie de los predios que hacen uso de trabajo esclavo
y se identificaran los establecimientos agropecuarios que no cumplen las
normas que rigen las relaciones de trabajo. Adelante, se presenta la rela-
cién reserva/demanda de tierra para cada unidad de la Federacién.

5 De estos, sélo 21 538 no estdn clasificados como improductivos. Los demas es-
tarian sujetos a desapropiamiento por el criterio de productividad.

Capitulo 6: Reforma y concentracién agrarias

299




Perspectivas de la politica social en Brasil

(
=)
&)

= Tablag 7 ==

Relacion demanda/stock de tierras

nda de tierra Stock de tierra (ha) Stock/demanda
i . e Inméviles de Tlle
-fr:r.:illi:: nAerce:sqm:ir;"("(?) iml;;\rr::::teijos md's cos em;::‘gos Stockiel Sy
ekt ambientales
RO 50.950 1.304.28315 264239272 229.872,00 20.265,00 289252972 1588.246,57
AC 23.687 1.089.881,77 2.980.946,97 382.278,00 4.879,00 3.368103,97 227822220
AM 62.412 3.610.227,90 22.079.400,41 40.68100 132.071,00 22.252152,41 18.641.924,51
RR 20.554 747533,09 6.474.055,56 3560,00 0 6.477.615,56 5.730.082,47
PA 109.935 497757424 3152703738 3119.094,60 144.045,00 34.790176,98 29.812.602,74
AP 4656 119.766,22 429.560,16 14.857,00 0 444.417)6 324.650,94
TO 28.818 124762138 8.858.869,13 911.822,00 14140,00 9.764.83113 853720975
MA 172.861 8.829.200,22 8.403.643,67 537543,00 173700 8.942.923,67 113.723,45
Pl 140.821 6.812.700,37 7.450.778,00 294.980,00 475.047,00 8.220.805,00 1.408104,63
CE 242547 10.095.443,68 830.306,39 108.905,00 3.982,00 943193,39 -9152.250,29
RN 5391 1.790.542,96 792.329,38 5283470 10.271,00 855.435,08 -935107,88
PB 17.431 3.818.980,52 854.624,66 52.378,50 10.334,00 917.337,36 -2.901.6436
PE 203.296 6.477.474,07 678.025,57 110.889,60 0 78891517  -5.688.558,90
AL 61994 2109.408,03 243104,81 75.244,30 0 318.349,11 -1.791.058,92
SE 84.255 2.844.256,85 176.085,24 33.307,60 0 209.392,84 -2.634.864,01
BA 541.824 21.097.751,79 12.897.932,38 1211.222,00 177105,00 14.286.259,38 -6.811.492,41
MG 552.901 12.468.305,77 6.997528,26 1.936.375,30 0 8.933.903,56 -3534.402,21
ES 77102 942.539,85 727.305,88 198.869,80 0 926.175,68 -16.364,17
RJ 61705 734.809,05 464.724,57 191.662,80 0 656.387,37 -78.421,68
SP 264503 3.095.672,48 3.008.983,38 17.585.440,90 408 20594.832,28 17.499159,80
PR 364.000 3.852.583,74 1.950.479,67 1.368.761,20 0 3.319.240,87 -533.342,87
scC 237362 230810113 1153.702,45 56418160 0 1.717.884,05 -590.217,08
RS 472881 5.553.901,71 1568.064,72 1.688.756,10 0 3.256.820,82 -2.297.080,89
MS 50.510 1.615146,59 4.742.612,72 10.290.580,00 0 15.033192,72 13.418.046,13
MT 75127 4.017.262,68 41548.774,44 5.997189,00 272.465,00 47.818.428,44 43.801165,76
(c]e] 82554 1742.903,60 6.259.310,94 3.027629,20 0 9.2866.940,4 754403654
DF 11.495 290.836,08 1864.690,88 27146,00 0 211.836,88 -78.999,20

Fuentes: SNCR/INCRA; Relacion de Campamentos por Municipios y NUmero de Familias Acampadas/Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA); y Censo Agropecuario 2006/IBGE.
Elaboracién: DISOC/IPEA.

Mediante la tabla 7, se constata que en 14 estados —todala regién
sury casila totalidad de las regiones sureste y noreste— el stock identificado
no cubriria plenamente la demanda de tierra de las respectivas familias. En



los demads estados, proporcionaria a los demandantes un drea mayor que
el minimo, correspondiente a un médulo fiscal.

Para la construccién del escenario deseable, se acepta la premi-
sa de mantener a las familias en sus estados de origen, evitando de esa
manera los grandes flujos poblacionales. Asi, a 74% de los solicitantes, las
reservas de tierra identificadas en sus estados no les permitirian superar la
condicién de pequenos productores.

Obviamente, como ya se menciond, dichos excedentes territo-
riales en Brasil son mucho mayores que los calculados. De aplicarse
mecanismos eficaces de verificacién de cada una delas cuestiones previstas
en la Carta Constitucional para la evaluacién individual de la funcién
social de la propiedad, y considerando los comportamientos actuales
de los grandes propietarios de tierras, habria condiciones para promo-
ver la dotacién plena a los actuales demandantes de tierras. Sin embargo,
la aplicacion de los criterios para dicha evaluacion, por si misma, no ga-
rantizard un nuevo modelo agrario para el pais basado en la agricultura
familiar, la seguridad alimentaria y la sustentabilidad ambiental. En ultima
instancia, se podrian hacer cumplir las legislaciones laboral y ambiental,
como también alcanzar los patrones minimos de productividad exigidos y
mantener, al mismo tiempo, la concentracion agraria imperante.

Para un cambio real en la estructura de la tierra brasilena resulta
necesario que el Estado considere que la funcién social es un principio
colectivo y, complementariamente, individual, ya que el ordenamiento
territorial altamente desigual y concentrado estd en franca contradiccion
con tal premisa constitucional, debido a que impide el desarrollo de la
mayoria de los agricultores familiares que poseen poca tierra y son los
principales productores de alimentos. De eso se deduce que, para alcanzar
un paradigma justo en la distribucion de la tierra, la principal motivacion
para una politica de reestructuracién agraria debe ser el combate a la
concentracion rural.

Siguiendo esa direccion, se simulé una redistribuciéon de
la superficie entre los grupos, de modo que ninguno de los predios
tuviera menos de un médulo fiscal, sustrayendo territorios a los grupos
clasificados como gran propiedad —superior a 15 médulos— de forma
proporcional a su participacién actual en esa categoria. De ese modo,
los territorios que tienen mds de 600 mddulos fiscales, por ejemplo, los
cuales representan actualmente 24% del drea de las grandes propiedades,
contribuyen con 24% (27.4 millones de ha) de la superficie necesaria para
atender a la demanda de tierra. A continuacion, se presenta la simulacién
de un modelo territorial para 2022.
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== Jabla & ==

Simulacidon estructura de la tierra con redistribucion de dreas

Grupos de drea - médulos fiscales ‘ in.';::’e';zs ‘ Al'e(:;t;tal InmEJ;;:Ies —
De 1a 2 modulos fiscales 5.007.41 203.093.813,22 83,67 35,52
Mds de 2 a 3 modulos fiscales 300.681 25.560.494,02 5,02 4,47
Mds de 3 a 4 médulos fiscales 163.231 20.633.560,02 2,73 3,61
Mds de 4 a 5 médulos fiscales 96.006 16.649.701,73 1,60 2,91
Mds de 5 a 6 médulos fiscales 63.094 13.229.915,94 1,05 2,31
Mds de 6 a 10 médulos fiscales 145.231 45183.245,25 2,43 7,90
Mds de 10 a 15 moédulos fiscales 77.61 39.196.217,67 1,30 6,86
Mds de 15 a 20 médulos fiscales 3757 17.910.869,22 0,63 313
Mds de 20 a 50 moédulos fiscales 69.322 64.571125,96 116 1,29
Mds de 50 a 100 médulos fiscales 17.226 3744187741 0.29 6,55
Mds de 100 a 200 moédulos fiscales 5.356 21.678.418,75 0,09 3,79
Mds de 200 a 400 médulos fiscales 1.346 11168.369,69 0,02 1,95
Mds de 400 a 600 méodulos fiscales 309 5103.977,35 0,01 0,869
Mds de 600 médulos fiscales 445 50.319.332,98 0,01 8,80

T
Indice de Gini 0,54457

Fuentes: SNCR/INCRA; Relacion de Campamentos por Municipios y NUmero de Familias Acampadas/Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA); y Censo Agropecuario 2006/IBGE.
Elaboracién: DISOC/IPEA.

Se nota que sélo si se atiende la demanda actual de tierra y se
supera la condicién de latifundios de millones de establecimientos ru-
rales, habria una dréstica reduccién de la desigualdad en el campo. Para
ilustrar lo anterior, el indice de Gini, actualmente en 0.84, se reduciria a
0.54. La superficie promedio de los predios con hasta cuatro médulos
fiscales subiria de 29 a 45.6 ha. Por otro lado, el drea promedio de las gran-
des propiedades pasaria de 2.4 mil ha a 1.6 mil.

Una politica de redistribucién de tierras del modo propuesto no
se justifica s6lo por el alcance de un nivel mas equitativo y democratico
de la estructura territorial. Destinar mds superficie para la agricultura
familiar propiciarfa un aumento del valor de la produccion en el cam-
po. Segun el Censo Agropecuario 2006, el valor bruto de la produccién
obtenido por la agricultura empresarial fue de R$358.26 por ha, mientras
que el de la agricultura familiar alcanza R$677.48. Esto se deriva de la
diferencia intrinseca entre esos dos modelos: mientras el primero trabaja



con economias de escala y necesita grandes dreas para lograr ganancias,
el segundo lo hace mediante la diversificacién y optimizacion del costo
de la produccién por hectdrea a fin de hacer econdmicamente viable su
pequena parcela rural. Por lo tanto, distribuir terrenos de modo que se
pueda crear una estructura agraria fundada en el modelo de la agricultura
familiar significa aumentar el valor de lo producido en el campo vy, al
mismo tiempo, proveer de alimentos el mercado interno.

3.2.2 Nuevas dimensiones de la cuestion agraria:
las tierras tradicionalmente ocupadas

Desde la década de los setenta, los movimientos sociales en el campo han
consolidado nuevas formas de organizacién y reivindicacién, a partir del
proceso de autoidentificacién colectiva basado en formas distintas de vida
y de relacién con la naturaleza. El ascenso politico de dichos grupos se
refleja en su reconocimiento por parte de la CF/88 y en las convenciones
internacionales ratificadas por Brasil."”

El proceso de desarrollo capitalista en el campo brasilefio no
sblo afect6 a miles de familias sin tierra asentadas en el pais. A pesar de
su incorporacién normativa, las personas y las comunidades tradicionales
se ven hoy fuertemente afectadas por los desastres ambientales, las gran-
des obras publicas, la invasion de sus territorios tradicionales por grandes
acaparadores ilegales y especuladores, ademds de los bloqueos rutina-
rios al acceso a recursos naturales imprescindibles para el desarrollo de
sus actividades productivas.

De acuerdo con Almeida (2008), estas poblaciones viven en
una superficie total de 178 millones de ha, aproximadamente 20% del
territorio nacional (tabla 9).

° Las personas y comunidades tradicionales fueron juridicamente reconocidas en
los articulos 68, 231,232 del Acto de las Disposiciones Constitucionales Transitorias
(ADCT) de la Constitucion Federal; por la ley que instituye el Sistema Nacional de
Unidades de Conservacion (Ley num. 9.985/2000, articulos 17 y 18); por el Decreto
num. 6.040/2007, que instituye la Politica Nacional de Desarrollo de las Personas
y Comunidades Tradicionales; por la ratificacion de la Convencion num. 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo y por la convencién relativa al patrimonio
mundial, cultural y natural y otros dispositivos estatales y municipales.
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— Jabla 9 ==

Personas y comunidades tradicionales

Area habitada NUmero de
(millones de ha) familias

Indigenas 734127
Quilombolas 30 2.000.000
Seringueiros 3 36.850
Seringueiros y castanheiros 17 163.000
Quebradeiras de coco-de-babagu 18 400.000
Atirgiolos por barragens - 1.000.000
Fundos de pasto - 140.000

Fuente: Almeida (2008).

En los dltimos afos, los movimientos campesinos han inten-
sificado la reivindicacién de sus derechos, ya reconocidos en términos
juridico-formales. El avance de los procesos de deslinde, el gran numero
de comunidades cimarronas y el sustancial aumento de las poblaciones
autoidentificadas a través de factores étnicos, culturales e historicos lo-
cales han despertado la reaccién de los hacendados. Dichas personas y
comunidades desarrollan y reproducen un modo de vida sustentable y ar-
monico con la naturaleza, pues dependen de ella para sobrevivir. Deben
tener sus derechos garantizados por el Estado, de modo que se evite que el
avance de la frontera agricola afecte sus territorios.

4. Factores condicionantes de los escenarios

Premisa: una vez que exista el reconocimiento del cardcter central de la
reforma agraria como politica publica de distribucién del patrimonio —vi-
vienda y trabajo— y de la agricultura familiar como opcién democratica y
sustentable para el desarrollo, con equidad social y respeto al medio am-
biente, ;qué hacer?

4.1. Requisitos de la funcién social de la propiedad

El principio de la funcién social de la propiedad fue introducido en la le-
gislacién brasilena por la EC num. 10/1946 y revalidado en noviembre de



1964, al inicio del periodo militar, por la Ley nim. 4.504/1964, que en
su articulo 2° aseguraba “a todos la oportunidad de acceso a la propiedad
de la tierra, condicionada por su funcién social”. Esa norma fue adop-
tada por la Carta Magna de 1988 en su articulo 186, que establece los
criterios que componen la funcién social de la propiedad rural. Dicho
reconocimiento no concierne sélo a las cuestiones relativas a la politica
agricola y agraria, pues también se menciona entre los derechos y las ga-
rantias fundamentales del articulo S (inciso XXIII) y entre los principios
generales de la actividad econdmica (articulo 170, inciso I11).

La adopcién del principio de la funcién social de la propiedad
en el ordenamiento juridico no estd en contradiccién con la defensa de la
propiedad privada, aunque senale limites precisos a la tradicién civilista-
privatista, asumida en el Cédigo Civil de 1916, que, en lineas generales,
concebia la existencia del Estado a partir de la necesidad de proteger la
propiedad privada. Incorporado ala Constitucion de otros paises a lo lar-
go del siglo XX, el principio de la funcién social de la propiedad marcé el
advenimiento de la época histérica que se decidi6 llevara el nombre de
“era de los derechos sociales”. Tal funcién no restringe el ejercicio del de-
recho de propiedad; al contrario, integra el contenido de ese derecho y
constituye el fundamento de su garantia.’® La propiedad que no cumple
su funcidén social no hace justicia a la proteccion juridica.

La doctrina de esta funcién social conjuga el estatuto juridico
del derecho de propiedad con el concepto econdmico de la misma, que
senala su cardcter de patrimonio a partir del cual se pueden generar bienes
socialmente utiles o de valor social. Al atribuir tal destino a la propiedad
rural, la ley brasilena le reconoce a esta tltima la condicion de factor de
produccion esencial para el desarrollo socioeconémico del pais, tanto
por los bienes que la tierra es capaz de producir —alimentos y materia
prima para la industria— como por el trabajo necesario para la generacién
de dichos bienes. La tierra deja de ser concebida exclusivamente como
mercancia o reserva de valor, para ser considerada como productora de
ingresos en funcién del trabajo. La funcién social de la tierra valoriza el
trabajo en relacion con el capital*' y confiere primacia a la imagen del pro-
ductor sobre la del propietario, no para penalizar la propiedad privada,
sino para asegurar que su titular dé a ella un destino productivo. El interés
social, mencionado en el articulo 184 de la Constitucion Federal como

29 Leccion dada por el constitucionalista Silva (2006: 274).

2 La tesis fue tomada de la obra de Gil (1969: 213). Para un andlisis profundo del
papel de la funcion social de la propiedad en el ordenamiento juridico brasilefio,
consuUltese el libro de Falcdo (1995).
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razén de expropiacion para fines de reforma agraria, es el medio por el cual
un predio improductivo se redistribuye a fin de alcanzar su funcién social.

Dicho principio incide también sobre las pequenas y medianas
propiedades rurales, pero éstas, como las productivas, no son suscepti-
bles de expropiacién. Sélo los territorios cuya drea es superior a 1S modu-
los fiscales, tal comolo definela Ley niim. 8.629/1993, se pueden expropiar
por incumplimiento de su funcién social. El conjunto de predios rurales
con extension superior a ese limite corresponde a 2.64% del total de los
registrados en el INCRAy abarca 51.4% de la superficie total del pais.

Los requisitos de dicha funcién social de la propiedad rural,
definidos en el articulo 186 de la Constitucion, son el aprovechamiento
racional y adecuado; la utilizaciéon apropiada de los recursos natura-
les disponibles y la preservacién del medio ambiente; la observancia de
las disposiciones que regulan las relaciones de trabajo y la explotacion que
favorezca el bienestar de los propietarios y trabajadores. La propia funcién
social de la tierra es cumplida cuando esos requerimientos son atendi-
dos simultineamente.

4.1.1 Aprovechamiento racional y adecuado

De acuerdo con el §1° del articulo 9° de la Ley num. 8.629/1993, se
considera racional y adecuado el aprovechamiento que alcanza un Grado
de Utilizacién de la Tierra (GUT) igual o superior a 80% y un Grado de
Eficiencia en la Explotacién (GEE) igual o superior a 100%. El GUT se
obtiene de la relacién entre el drea efectivamente utilizable y la super-
ficie aprovechable total del predio.”” El GEE se calcula de la siguiente
manera: para productos vegetales, se divide la cantidad recolectada del
producto entre el indice de rendimiento establecido por el INCRA para la
microrregiéon homogénea en donde la propiedad estd ubicada; parala ga-
naderia, se divide el total de cabezas del hato entre el indice de loteo fijado
por el mismo instituto para la zona ganadera donde se localiza el predio.
El GEE se obtiene de la suma de los resultados relativos a la produccién
vegetal y ganadera dividida entre el drea utilizada y multiplicada por 100.*

22 E| area aprovechable del inmueble resulta de la diferencia entre el drea total y la su-
perficie no aprovechable. El INCRA clasifica como no aprovechables las dreas ocupadas
con instalaciones, excepto aquellas que atienden a fines productivos -invernaderos,
cementerios, entre otros-, superficies no aptas para explotacion, areas bajo explotacion
mineral, zonas protegidas por ley ambiental y de preservacion permanente.

23 No pierde la calificacion de productiva la propiedad que, por caso fortuito o fuerza
mayor, deje de llenar, en el respectivo afo, el GEE fijado para su producto o su actividad.



Conforme lo determina el articulo 11 de la Ley num. 8.629/1993, los indi-
ces de productividad se deben actualizar periédicamente con la finalidad
de adecuarse al desarrollo técnico del sector agropecuario. La exigencia
legal se vincula con el concepto de propiedad productiva y su finalidad
es formar criterios técnicos que permitan medir la productividad de un
predio rural; en caso de que no cumpla con su funcién social, la propiedad
se declara improductiva y se considera susceptible de expropiacion.

Esos indices no estin actualizados y han estado vigentes 29
anos. El 6rgano competente para calcularlos y realizar las revisiones de
la evaluacion, el INCRA, emprendié varios intentos de aplicar la previsiéon
legal que vuelve obligatoria la actualizacién. Los indices en vigor toman
como referencia los datos del Censo Agropecuario 1975 y traducen los
patrones de produccion de la época.

Aunque esté prevista en la ley la determinacion de revisar pe-
riddicamente los indices, la falta de un periodo especifico y de las con-
diciones en las que se hard la actualizacién dificultan su aplicacién. El
mads reciente proyecto de reajuste de los indicadores, elaborado en 2009
por técnicos del INCRA/MDA, y del mapa ofrece pardmetros adecuados
para suplir esa laguna. En sintesis, se pueden adoptar tres criterios para la
agricultura:

a) Se consideraria como base de calculo el universo de las actuales infor-
maciones disponibles, abarcando una serie histérica de diez afos y
excluyendo del promedio los afios atipicos, marcados por graves de-
sastres naturales;

b) Los municipios serfan distribuidos, en cada microrregién, segtin los
niveles de productividad y el nuevo indice se obtendria por la pro-
ductividad promedio del primer cuartil (25%) en esa distribucién, y

c) El nuevo indice no podria ser menor que el vigente ni mayor que el
doble de éste. El primer criterio —relativo a la base de célculo- valdria
también para la ganaderia, y los pardmetros de productividad serfan
derivados del tercer decil para el GUT y del séptimo decil para el GEE
de la distribucion de los municipios, segun los indices promedios de
loteo —ntimero de cabezas del hato por drea— de cada zona ganade-
ra. Seria deseable que la declaracion legal, referente a la actualizacion
de los indices, contuviera instrucciones de efecto semejante que im-
primieran sistematicidad a su ejecucion.
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4.1.2 Utilizacién adecuada de los recursos naturales
disponibles y preservacion del medio ambiente

El §2° del articulo 9° de la Ley num. 8.629/1993 define como adecuada la
explotacion de los recursos naturales que mantiene el potencial productivo de
la propiedad. El requisito compromete al propietario a promover métodos
de conservacién y recuperacion del suelo y a utilizar con responsabili-
dad insumos que degradan la fertilidad de la tierra. La preservacién del
medio ambiente, referida en el §3° del mismo articulo, hace referencia al
mantenimiento delas caracteristicas propias del medio natural, del equilibrio
ecolégico delapropiedad y dela calidad de vida de las comunidades vecinas.

Tal exigencia permite alargar el concepto de funcién social y
alude a una funcién socioambiental de la propiedad. Esta se reafirma en
el articulo 225 de la CF/88, que reconoce a todos el derecho a un medio
ambiente ecoldgicamente equilibrado e impone al poder publico y a la
colectividad el deber de defenderlo y preservarlo para la presente y para
las futuras generaciones. La misma ley, que reglamenta las prescripciones
constitucionales relativas a la politica agraria, excluye del concepto de su-
perficie agricola aprovechable alas zonas de preservaciéon permanente y alas
que estdn protegidas por leyes ambientales, como las reservas legales.

Las zonas de preservaciéon permanente por imposicion legal,
cuya proteccion se define en el articulo 2° del Cédigo Forestal (Ley nim.
4.771/1965), son espacios destinados a la proteccién de las aguas y los
suelos y estd prohibida su explotacion de cualquier tipo. Se consideran de
conservacion permanente los bosques riberefios, aquella vegetacién ubi-
cada alrededor de las lagunas, de reservas de agua naturales o artificiales,
de manantiales, en la cima de montafias, sobre todo en altitudes elevadas,
cuestas, marismas y especialmente en dunas y manglares, asi como en el bor-
de de canteras y mesetas.

Ademis de éstas, el codigo establece como dreas de preservacion
permanente creadas por decreto publico, también prohibidas a cualquier
explotacion, las que atienden a objetivos ambientales especificos como
atenuar la erosion, formar dreas de proteccion a lo largo de carreteras y
vias férreas, proteger sitios de valor cientifico o histérico, mantener el
ambiente necesario para la vida de las poblaciones silvicolas y proteger
especies en peligro de extincion, entre otros. Las dreas de reserva legal, a
su vez, corresponden a un porcentaje de la superficie total de un predio ru-
ral destinado a la proteccion de la biodiversidad y a la conservacién de los
procesos ecoldgicos. La vegetacién comprendida en la zona de reserva legal
no se puede deforestar.



Las disposiciones del Cédigo Forestal respecto de la reserva legal
fueron modificadas en parte por la Medida Provisoria (MP) 2.166-67/2001,
que ampli6 los porcentajes de las zonas bajo proteccién: 80% en el caso
del drea forestal en propiedad en la Amazonia Legal;** 35% para predios
en el Cerrado. Dentro de los limites de dicho territorio, el propietario esta
autorizado para compensar, en otra drea de la cuenca, un méximo de 15%
de ese total, en tanto cumpla con la restriccion en 20% de la superficie de su
propiedad—, y 20% para los predios rurales de otras regiones. La ley obliga
al propietario a notificar el drea de reserva legal al registrar el predio. De
acuerdo con la MP, la localizacién de esta reserva la debe aprobar un 6rga-
no oficial, con base en criterios como la divisién econdmico-ecoldgica, el
plan del complejo hidrografico, el plan director municipal, otras divisiones
ambientales y la funcién social de la propiedad.

Sin embargo, el Proyecto de Ley (PL) nim. 6.424/2005, en curso
en el Congreso Nacional, pretende introducir alteraciones en el Cédigo Fo-
restal que pondrian en riesgo las reservas legales de la Amazonia Legal y de
la selva nativa que ellas albergan; el principal objetivo de la propuesta es per-
mitir que 30% de las reservas legales de la region puedan ser reconstituidas
mediante la plantacién de especies exéticas como, por ejemplo, las palmdceas.
El cambio permitiria el avance a gran escala en la regién del monocultivo de
dendé,” materia prima para la produccién de biocombustibles. En términos
practicos, reduciria la reserva legal en la Amazonia de 80% a 50%, en vista
de que la introduccion de especies exdticas no favorece la preservacion del
ecosistema forestal ubicado en los predios rurales, y, al contrario de lo que
predican los hacendados, no garantizaria la preservacion de la Amazonia. El
aceite de dendé, extraido de la palma, es el segundo mas comercializado en el
mundo, después del de soya.

Si se aprueba, la modificacién propuesta en esta iniciativa res-
tringirfa la aplicacién del principio de la funcién social de la propiedad
para los procesos de expropiacion. El retroceso que la medida provocaria
a las politicas de reforma agraria tendria un impacto particularmente
negativo en un momento en el que se celebran los primeros dos casos
en la historia del pais de expropiaciéon por incumplimiento de las leyes
ambientales —el de la Hacienda Nova Alegria, en Felisburgo (MG), y el de
la Hacienda Escalada do Norte, en Rio Maria (PA).

24 La Amazonia Legal es un drea que engloba nueve estados brasilefios pertene-
cientes a la cuenca amazoénica y a las zonas donde se desarrolla la vegetacion
amazonica.

25 E| dendezeiro es un tipo de palma originaria de Africa occidental, pero fue na-
turalizada en Brasil; su tamafo puede llegar hasta 30 metros de altura; contiene
semillas y frutos de los cuales se extrae el aceite de dendé.
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4.1.3 Observancia de las disposiciones que regulan
las relaciones de trabajo

Se establece en el §4° del articulo 9° de la Ley nim. 8.629/1993 que el
cumplimiento de las normas que regulan las relaciones de trabajo in-
volucra no sélo el respeto a las leyes laborales y a los contratos colectivos
de trabajo, sino también el acatamiento de las disposiciones que rigen los
contratos de arrendamiento y sociedades rurales. Las relaciones de traba-
jo en el campo son reguladas por la Ley nam. 5.889/1973, parcialmente
modificada por la nim. 11.718/2008, que, a su vez, revocd enmiendas
hechas al dispositivo original por la MP ndm. 410/2007. Esta autoriza-
ba dispensar la firma del “documento oficial de trabajo” para los contratos
de hasta dos meses de los trabajadores rurales, lo que, dando aparien-
cia de legalidad a una relacion de trabajo precaria, permitia disimular una
situacion de semiesclavitud bajo la imagen de un contrato temporal. La
Leyntim. 11.718/2008 corrigid esa distorsion, tornando obligatoria la for-
malizacion del trabajador temporal y asegurdndole una remuneracion
equivalente a la del trabajador rural permanente.

La regulacién de la relacién laboral en el campo tiene preci-
samente por objetivo impedir la explotacion del trabajo esclavo. La ley
determina que los lugares de prestacion de servicios en el campo deben
atender alasnormas de seguridad e higiene, y fija, respectivamente, en 20
y25%los descuentos por concepto de vivienda y suministro de alimentos
sanos y vastos, a precios de mercado, aplicables al salario del empleado.
Otro dispositivo util para el combate al trabajo esclavo, incluido por
la Ley ndm. 11.178/2008 en la nim. 5.889/1973, determina que sélo
el productor rural, persona fisica directamente dedicada a la actividad
agroecondmica, podrd contratar trabajadores a corto plazo; esta regla
inhibe la actuacion de los intermediadores de mano de obra rural —los
“gatos”—, usados por propietarios rurales para reclutar trabajadores en
otras regiones o en periferias urbanas, posteriormente sometidos a
condiciones laborales andlogas a las de un esclavo. Ni la ley reformada
ni el pacto acordado a mediados de 2009 por empleados fabriles con el
gobierno federal han suspendido la practica del pago a destajo, adoptada
en los canaverales, que somete a los trabajadores a jornadas exhaustivas
y sujeta su remuneracion al peso de cana cortada.

Definida como crimen contra los derechos humanos, la explo-
tacion de trabajo esclavo se trata como un caso de falta de respeto a la
regulacion laboral, a efectos de caracterizar el incumplimiento de la fun-
cién social de la propiedad. Este tema se aborda mas adelante, pero es



oportuno observar que la violacién de las normas que rigen las relaciones
laborales no se confunde con el uso de trabajo esclavo.

La frontera entre el delito y el incumplimiento de la obliga-
cion laboral es bastante tenue en el medio rural. La existencia de una
ley especifica, como la PEC nim. 438/2001, delimitaria esa distincién
y, a la par del supuesto de expropiacion por infraccién al principio de la
funcién social, harfa también susceptible de expropiacion —sin derecho a
indemnizacién- el predio donde se sometiera la existencia de personas
a condiciones semiesclavistas de trabajo.

4,14 Explotacion que favorezca el bienestar de los
propietarios y de los trabajadores

Atender las necesidades basicas de los que trabajan la tierra, el reco-
nocimiento de las normas de seguridad laboral y la convivencia pacifica
son los elementos que, segtin el parrafo 5° del articulo 9° de la Ley num.
8.629/2003, definen la idea de bienestar contenida en este instrumen-
to juridico. Aunque su formulacién no lo mencione expresamente, estos
requisitos podrian, en un caso concreto, servir de fundamento para la
proposicién de acciones de expropiacion de predios en donde la ins-
peccién constatara la utilizacion inadecuada de plaguicidas. Tanto las
irregularidades en el manejo y aplicacion, que contrarian las normas
de seguridad en el trabajo, como el abuso de agrotoxicos —en casos de
violacion del limite permitido y del empleo de sustancias prohibidas-,
podrian figurar entre las razones para justificar la expropiacion de un
predio rural por causas de interés social, paralos fines de la reforma agraria.

Brasil es el mayor consumidor mundial de plaguicidas y la no-
tificacién de casos de intoxicacion es, de modo general, menor que el
nimero presumible que ocurre en realidad. La confrontacién de los da-
tos del SINITOX, de la FIOCRUZ, con los datos del Censo Agropecuario
2006, del IBGE, revela esa disparidad: mientras el SINITOX registraba,
en 2006, 6.3 mil intoxicaciones, el censo, cuyo levantamiento es de ori-
gen declaratorio, constaté que en 25 mil agronegocios habia ocurrido
al menos un caso de intoxicacién por plaguicidas. El numero de los es-
tablecimientos rurales que reportan la utilizacién de éstos crecidé 53%
de 1996 a 2006.

Los érganos competentes para registrar y autorizar el uso de pla-
guicidas son el MAPA, el IBAMA y la ANVISA. Esta ultima es responsable
por la clasificacion toxicoldgica de éstos y por la fijacion de limites de uso
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e intervalo de seguridad —entre la aplicacién y la comercializacion- para
cada cultivo agricola. La adulteracién quimica de los compuestos y el uso
de sustancias prohibidas pueden causar cincer y desregulacién endocrina
en trabajadores rurales y consumidores, ademas de contaminar animales
y al medio ambiente.

El Censo Agropecuario 2006 constaté que de 5.2 millones de
comunidades rurales en el pais, 1.5 millén utiliza plaguicidas; en 56.3%
de estos casos, la aplicacién del veneno se hace sin orientacion técnica.
El método de aplicaciéon mds comun es la atomizacién manual, adoptado
en 84.7% de los lugares que relatan casos de intoxicacion; el atomiza-
dor, acoplado a la espalda, expone al aplicador al riesgo de derrame y
de contacto directo con sustancias toxicas. Segtn el censo, es poco sig-
nificativo el numero de sitios que adoptan practicas alternativas, como el
control bioldgico (1.3%), la quema de residuos agricolas (0.9%) y el uso
de repelentes, caldas o anzuelos (7.8%), capaces de sustituir o aminorar
la utilizacion de plaguicidas. Procesos caracteristicos de la agricultura or-
génica o agroecoldgica registran también una baja adhesion (1.7%).

El entendimiento de que el empleo indebido de plaguicidas re-
presenta un caso de incumplimiento de la funcién social de la propiedad
podria no s6lo ampliar las posibilidades legales de expropiacion por causa
de interés social, sino también estimular a los propietarios a cumplir con
los pardmetros oficiales que regulan el uso de sustancias quimicas en la
agricultura y a conocer y aplicar, en alguna medida, los métodos agroeco-
légicos de cultivo.

4.2 El limite maximo de propiedad como
instrumento de regulacién del mercado agrario y
de democratizacion del acceso a la tierra

La demanda histérica de los movimientos sociales que militan en fa-
vor de la democratizacién del acceso a la tierra y de la reforma agraria
es la institucion de un limite maximo para la propiedad, lo cual tiene
por objetivo eliminar el latifundio por extension, considerando que la
concentracion de grandes dreas rurales en manos de una minoria es in-
trinsecamente adversa a la idea de funcién social de la propiedad. La
fijacion de ese limite sefialaria un criterio regulador del mercado agrario,
operando, a la manera de los mecanismos que inhiben la formacién de
monopolios en otros sectores productivos, como un principio normativo
capaz de modificar el patrén dominante de la estructura agraria brasilefia,



marcada por una fuerte polarizacién entre, por un lado, la persistencia y
el avance del latifundio y, por otro, la proliferacién de minifundios. Esas
dos modalidades de propiedad rural son expresiones del problema de la
concentracion agraria, y la reforma agraria, tal como advertia el Estatu-
to de la Tierra, en el §2° del articulo 11, debera procurar la erradicacién
de ambos.

La experiencia en otros paises para establecer limites maximos
a la propiedad ha variado segin sus respectivas estructuras de la tierra y
dimensiones territoriales. De modo general, se puede decir que la rea-
lizacién de una reforma agraria es una etapa comun en la trayectoria de
los paises desarrollados, aunque ésta no siempre se haya efectuado en to-
das partes con los mismos modelos. En Europa, donde pricticamente no
existen propiedades rurales de extension superior a 500 ha, algunos paises
adoptaron un limite méximo de la propiedad (por ejemplo, Bulgaria,
30 ha), mientras otros constituyeron érganos de control del mercado de
predios agricolas (en Francia, donde las propiedades tienen un tamaio
promedio de 7 ha y acttian instituciones especificamente enfocadas a lle-
var a cabo la planeacién territorial).

En Sudamérica, paises como Perti, Uruguay, Chile y Bolivia
han practicado politicas semejantes de delimitacion del drea de las pro-
piedades rurales; en Chile, por ejemplo, ese limite varia de 80 hasta
300 ha, para las tierras de peor calidad, y en Bolivia un plebiscito realizado
el afio pasado establecié como limite méximo la extensién de S mil ha.
En Coreadel SuryJapén figuran disposiciones de otro género; enla prime-
ra, por ejemplo, el gobierno propuso recientemente extender el limite de 3
a20 ha de superficie por propiedad rural. En Estados Unidos, donde se ha
registrado en los ultimos afios un aumento de la concentracién agraria, el
proceso de colonizacién del interior del pais, modelado por el Homestead
Act (1862), obedecié igualmente a un limite de 4rea a ser ocupada por
cada familia: 65 hectarea.

Asimismo, en Brasil, un proyecto de ley que intentara fijar
limites a la propiedad de la tierra no seria una excepcién histdrica. Las
cartas regias del 27 de diciembre de 1695 y 7 de diciembre de 1697, que
regulaban la concesiéon de asignaciones, establecian que no deberian
exceder un territorio igual a 2 400 y 1 800 ha, respectivamente, teniendo
en cuenta “que no se cultivardn las tierras por la mayor parte y por en-
contrarse muchos moradores sin fecha alguna”.** Un permiso del S de
octubre 1795 determinaba que las tierras muy proximas a las capita-
les, “donde es maés frecuente el comercio y mucho mayor el numero de

26 Carta Regia de 27 de diciembre de 1695 (apud Pinto Junior y Farias, 2007).
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moradores”, no se podrian conceder en tamano mayor a 1200 ha, a fin de
que hubiera “entre todos los dichos moradores la igualdad que merecen”.
Esos dispositivos estuvieron vigentes por poco tiempo y la Ley de Tierras
de 1850, que promovi6 la mercantilizacién de la tierra al disponer que la
unica via de acceso a la propiedad de la misma seria la compra, no sélo
reforzo el vinculo entre patrimonio y poder politico, sino también operd la
conversion magica de tierras improductivas en reservas de valor, que estd en
la base del problema brasilenio de la concentracion agraria.

Si, por un lado, es posible atribuir a las raices histéricas de la co-
lonizacién el patrén concentrador de la estructura agraria del pais, por
otro, la persistencia y aun el agravamiento de esa estructura se explican en
buena medida por el proceso de transformacién técnica de la produccién
agricola, ocurrido en la segunda mitad del siglo XX, que, privilegiando
la gran propiedad a través de una politica de créditos alimentada por
fondos publicos, mantuvo inalterado el régimen de concentracion de
tierras. Conocido como modernizacién conservadora, ese proceso, en
pleno funcionamiento, expulsé mano de obra agricola y actualizd, bajo el
nombre de agronegocio, el histérico modelo de explotacion caracteriza-
do por la gran propiedad de los monocultivos dirigidos a la exportacién.
Ese modelo se ha especializado en batir récords de cosecha y en hacer
proliferar la pobreza en el medio rural. Para mostrar la correlacion entre
la estrategia econdémica que prestigia el agronegocio y el aumento de la
miseria en el campo, bastard mencionar el ejemplo de Campos Lindos: el
municipio de Tocantins, que encabeza la lista de los mas pobres del pais
y que, en 2008, recaud6 al menos US$ 78.5 millones de délares con la ex-
portacion de soya.

Los movimientos sociales rurales y las entidades defenso-
ras de la reforma agraria, reunidos desde 2000 en el Foro Nacional por la
Reforma Agraria y Justicia (FNRA), han promovido una campafia en favor
del establecimiento de un limite maximo para la propiedad de tierra. Su
objetivo es insertar en el articulo 186 de la Constitucién Federal un in-
ciso que fije en 35 modulos fiscales —esto es, 35 veces el tamano de una
pequena propiedad del mismo municipio—*" el tamano de los terrenos ru-
rales. Segtin la propuesta, todas las superficies mayores a ese limite serfan
incorporadas al patrimonio publico y destinadas a la reforma agraria.

27 De acuerdo con el §2° del articulo 50 de la Ley nim. 6.746/1979, el mddulo fiscal
de cada municipio se determinardtomando en cuenta: a) el tipo de explotaciéon pre-
dominante; b) el ingreso obtenido en ese tipo de explotacién; c) otras explotaciones
existentes en el municipio que, aunque no predominantes, sean significativas en fun-
cion delingreso o drea utilizada, y d) el concepto de propiedad familiar.



Se estima que la aprobacion de esa enmienda liberaria apro-
ximadamente 200 millones de ha para la reforma y afectaria a poco mads
de 50 mil propiedades rurales, aproximadamente 1% del total. El FNRA
planea realizar, en septiembre de 2010, un plebiscito de iniciativa popular
para definir el limite de la propiedad de la tierra.

4.3 Costos de la expropiacion: el impacto de los
intereses compensatorios sobre el valor de
las indemnizaciones por interés social

Conforme el articulo 15-A, aumentado por la MP num. 1.774-22/1999 —y
sus subsecuentes reediciones— al decreto de Ley num. 3.365/1941, son
llamados compensatorios los intereses destinados a reparar la pérdida del
ingreso sufrida por el propietario cuando, habiendo una resolucion pre-
via sobre la posesion en el curso de una accién de expropiacion por interés
social, haya divergencia entre el precio depositado en juicio por el INCRA
y el valor del bien fijado en la sentencia, mediando la asesoria de algtn
perito especializado. En su version original, el texto determinaba que los
intereses compensatorios deberian incidir, a una tasa anual méxima de
6%, sobre la diferencia eventualmente verificada entre esas estimaciones,
hasta el pago de la indemnizacién dictada por decisién final conforme a
derecho. Arbitrada esta ultima, el retraso en el finiquito responsabilizaria
al Estado por el pago de intereses moratorios al propietario que hubiera
sufrido la pérdida del bien. E1 §20 del referido articulo dispensaba al ente
publico de pagar intereses compensatorios cuando el predio poseyera
grados de utilizacion de la tierra y de eficiencia en la explotacion iguales
a cero.

Tres puntos esenciales de esa ley fueron sujetos a revisién a
peticién del Supremo Tribunal Federal (STF), en el juzgado de Accién
Directa de Inconstitucionalidad (ADIN) ntim. 2.332-2/DF, en 2001. En
su decision preliminar, evocando el principio constitucional de la justa y
previa indemnizacion, el STF suspendié la determinacion legal que fijaba
en 6% la tasa de intereses compensatorios. Con eso, se volvi6 a considerar,
como parametro de indexacién de los intereses compensatorios, la tasa
anual de 12%, prevista en el sumario 618 del STF de 1984. El tribunal fir-
mo el dictamen de que la base del célculo de esos intereses seria la diferen-
cia entre 80% del precio ofertado en juicio y el valor del bien definido
en sentencia. Finalmente, el STF reconocid como inconstitucional la no
incidencia de intereses compensatorios en los casos de expropiacion de
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predios cuyo grado de productividad fuera nulo; en otros términos, la
eventual improductividad del inmueble no excluye al expropiante del pago
de las clausulas compensatorias. La decision tuvo por base el principio de
que laindemnizacién opera no sélo para reparar la pérdida del ingreso del
bien, sino para compensar la propia pérdida del bien sin haber recibido un
precio justo.

La interpretacién del STF volvié dominante la jurisprudencia
que, prevaleciendo sobre el contenido normativo de la MP, ha adoptado
la tasa de 12% aa, a titulo de aplicacion de los intereses compensatorios.
El INCRA ha adoptado sucesivas veces, sin éxito, las decisiones que ha to-
mado el referido tribunal. La consecuencia objetiva de larestauracién dela
alicuota de 12%, derivada de la suspension judicial de la tasa de 6% previs-
ta en la MP, es el aumento de los costos derivados de la reforma agraria
en el pais. En 2006, por ejemplo, de los R$160 millones utilizados por el
instituto en procesos de obtencion de tierras a través de la expropiacion
de predios rurales, aproximadamente 50% se gasté en el pago de intereses
compensatorios. El aumento real de esos costos, resultante de la aplica-
cién de la tasa de 12%, no se puede ponderar rigurosamente sin tomar en
cuenta la disparidad, desde el punto de vista macroeconémico, entre el
momento en que se f1j6 aquella alicuota —en aquel ano, la inflacién superd
la marca de 200%- y la situacion actual, que registra una inflaciéon de 6%
aa, aproximadamente. Como el célculo de indemnizacion presentado en
los informes técnicos del INCRA es frecuentemente contestado en jui-
cio, en especial en las regiones donde el mercado de tierras es dindmico,
la recurrencia de los casos de diferencia entre el precio ofrecido por el
Estado y el valor del bien fijado en sentencia tiende a volver regla —y no
una eventualidad- la cobranza de interés compensatorios.

Aunque fundamentada en el principio constitucional de la in-
demnizacidn justa para el propietario, cuyo bien fue expropiado por un
acto unilateral del Poder Ejecutivo, no deja de parecer incongruente que
se paguen intereses a titulo de compensacién por las ganancias suspendi-
das que genera la explotacion de predios improductivos, sobre todo si
éstos tienen un indice de productividad nulo. La propiedad que genera
ganancias es productiva y, por definicion, no es susceptible a acciones
de expropiacion.

La MP que alterd el decreto de Ley num. 3.365/1941 ya habia
realizado modificaciones en la generacién de intereses compensatorios,
relacionandolos no con la ganancia, sino con los ingresos. La suspension
por parte del STF del dispositivo que excluia del derecho a recibir dichos
intereses a las propiedades con grados de uso de la tierra y explotacién



econdmica iguales a cero acaba por imponer una inflacién artificial y ex-
cesiva a los costos de la reforma agraria. Al considerar sdlo ese aspecto
juridico-legal, un predio de 10 mil ha en donde existiera un patio cul-
tivado de legumbres o donde pastara una pareja de vacas produciria
ingresos y, por consiguiente, su propietario se harfa acreedor a los in-
tereses compensatorios en caso de sufrir un proceso de expropiacion. La
hipotesis, a pesar de ser exagerada, sirve para ilustrar cémo un mecanismo
de aplicacion restricta, como los intereses compensatorios, puede generar
una interpretacion contraria a la ley y subordinar la realizacién del interés
social a la defensa del derecho absoluto de la propiedad.

El Cédigo Civil prevé en el articulo 404, parrafo unico, el pago
de interés moratorio con funcién de reparacion de dafios, el cual puede
recibir un complemento financiero si se prueba que el valor indemnizado
no es suficiente para cubrir el perjuicio sufrido. Esta situacién no sélo viola
laley de usura® (decreto de Ley num. 22.626/1933), sino que configura
un auténtico enriquecimiento sin causa, plenamente vedado por la co-
dificacion civil.

Una investigacion reciente emprendida por la Procuraduria Fe-
deral del INCRA demostrd que los intereses compensatorios representan
un gasto anual de aproximadamente R$500 millones; alrededor de 49%
del cual es pagado en las acciones de expropiacion. Esto significa que
por cada R$2.00 empleados en indemnizaciones, R$1.00 se destina al
pago de intereses. Considerandose los demds intereses retribuidos a los
propietarios rurales —-moratorios y remuneratorios—, el porcentaje de gas-
tos se eleva 62% respecto del valor de las indemnizaciones, que equivale a
casi dos tercios del total.

No es superfluo sefialar que los intereses crecen mientras los
procesos de expropiacion se tramitan en las cortes, lo que anima a los pro-
pietarios a usar instrumentos juridicos dilatorios. Ademds de eso, la ley
autoriza al expropiado a recibir, antes de la conclusion del proceso, 80%
del valor depositado en la forma de Titulos de la Deuda Agraria (TDA).
Los intereses son cobrados sobre el total de la indemnizacién contestada.
En esos términos, la demora procesal interesa al expropiado, quien pasa
a ser propietario de titulos publicos de alta liquidez y rentabilidad. En
2009, de todo el presupuesto de R$950 millones para obtencién de tierras,
la Unién pagé R$126 millones por intereses compensatorios derivados de
procesos de anos anteriores. De acuerdo con un estimado del INCRA, ese
recurso permitiria asentar a 2.1 mil familias en 42 mil ha de tierra.

2 Decreto-ley que define como ilegal la cobranza de tasas de interés superiores al
doble de la tasa legal.
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En un ambiente econdmicamente estable, no hay ningtn ins-
trumento financiero con este nivel de rentabilidad. El Poder Judicial no
solo duplica los gastos publicos con indemnizaciones desproporciona-
les, sino que premia con ellas las formas de violacién de la funcién social
dela propiedad, debido alas cuales se realiza la expropiacion. Por lo tanto,
no falta seguridad juridica a los propietarios de tierras.

4.4 La explotacion del trabajo esclavo:
la PEC num. 438/2001

Conocida como PEC del trabajo esclavo, ésta engloba a la ndm. 232, pre-
sentada en 1995 enla Cdmara de Diputados por el diputado Paulo Rocha,
y la nim. 57, del senador Ademir Andrade, aprobada en segundo turno
por el senado federal en 2001. Como los contenidos de las propuestas
eran equivalentes y la segunda ya habia sido aprobada por los senadores,
ésta, al ser enviada a la Cdmara de Diputados, fue adherida a la propuesta
de 1995 y se pasé a tramitar bajo el registro num. 438/2001. La en-
mienda propone reformar el articulo 243 del texto constitucional, cuyo
enunciado determina la expropiaciéon inmediata de las tierras en donde
sean localizados cultivos ilegales de plantas psicotrépicas y la subsecuente
reversion del drea en asentamiento de colonos, con vistas a la produccién
de productos alimenticios y al cultivo de especies medicinales. La PEC
num. 438 da una nueva redaccién al dispositivo, argumentando como
causa de expropiacion del predio la constatacion de explotaciéon de trabajo
esclavo, estableciendo el destino especifico del drea a la reforma agraria,
con el asentamiento prioritario de los trabajadores liberados.

Esta propuesta fue aprobada en primer turno por el pleno
de la Cdmara en agosto de 2004. Ese éxito se explica en gran medida por
la conmocién publica que sigui6 al asesinato, en enero de aquel afo, de
tres auditores y un chofer al servicio del MTE, en el municipio de Unai
(MG). El grupo sufrié una emboscada al intentar fiscalizar propiedades
rurales en la regién por denuncia de trabajo esclavo. Desde entonces, sin
embargo, la propuesta aguarda la votacion a dos vueltas. Pero, en virtud
de alteraciones incluidas por miembros de la bancada de los hacendados,
con el intento de extender los efectos punitivos de la enmienda a predios
urbanos en donde sea cometido el uso de trabajo esclavo, la PEC deberd
retornar al senado después de su definitiva aprobacién en la Cdmara.

Las entidades asociadas de los propietarios rurales y sus re-
presentantes parlamentarios condenan publicamente la explotacién del



trabajo esclavo y se empenan en divulgar a los productores las exigencias
necesarias para la formalizacién del vinculo con los empleados. Por otro
lado, los liderazgos de dichos grupos a veces han buscado deslegitimar las
inspecciones de los fiscales del MTE en agronegocios y creado dificultades
para la aprobacién de la PEC nim. 438. En 2005, por ejemplo, los miem-
bros de la Confederacién Nacional Agricola y Ganadera intervinieron en
favor de los intereses de la destileria Gameleira, en Confresa (MT), para
asegurar la conclusion de los trabajos de cosecha en la propiedad en donde
habian sido liberadas 1 003 personas sometidas a trabajo esclavo. Dos
anos después, el rescate de 1 064 personas reducidas a condicion anédloga
a la de esclavo en la hacienda Pagrisa, en Ulianépolis (PA), provocé la
reaccion de algunos senadores que, en defensa de la empresa, viajaron a
la regién a fin de proceder a una evaluacion externa, refutando el parecer
de los fiscales del MTE.

La preservacion del derecho de propiedad como valor ab-
soluto —por lo tanto, colocado sobre el interés social o incluso de los de-
rechos humanos- y la preocupaciéon de mantener el status quo de la clase
de los terratenientes explican por qué las entidades y los representantes de
los hacendados se exponen al riesgo de defender la parcela diminuta de los
propietarios que, explotando el trabajo esclavo, no sélo practican competen-
cia desleal en el mercado, ya que no tienen costos laborales, sino ademads
causan perjuicio a la imagen del sector agricola brasilefio en el pais y en
el exterior. Segtn el politélogo Leonardo Sakamoto,” la explotacion del
trabajo esclavo contempordneo se ha constituido como medio de acu-
mulacién primitiva de capital, integrado al proceso de modernizacion
técnica de la produccioén y conjugado con la expansion de la frontera
agricola. No se trata de un resquicio de las relaciones arcaicas de trabajo en
el campo; las acciones fiscales del MTE registran casos de trabajo esclavo
en latifundios que cuentan con alta tecnologia y cuya produccién estd
destinada tanto al mercado interno como a la exportacién. En algunas
haciendas, se han identificado pistas para los aviones de los hacendados,
y no es raro que el tratamiento del ganado incluya raciones balanceadas,
vacunacién y control de natalidad con inseminacién artificial.

Sakamoto (2007) observa que las haciendas en donde se explota
el trabajo esclavo participan en cadenas productivas de gran importancia
econdémica. Como el nimero de propiedades donde el delito ocurre es
pequeno, en comparacién con la extension de los mercados en que ellas se
insertan, y puesto que las empresas que compran de las haciendas y ven-

2% Autor de la tesis de doctorado Los accionistas de la “Casa-grande”: la reinvencién
capitalista del trabajo esclavo contempordaneo (2007).
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den alaindustria y al consumidor trabajan, de modo general, con diversos
proveedores, el producto sucio del trabajo esclavo acaba por mezclarse en
la comercializacién con la produccién socialmente responsable. La cade-
na productiva del trabajo esclavo tiene ramificaciones en la produccién
de carne bovina, alcohol —en la etapa de cosecha de la cana-, acero —en
las carbonerias que surten a las usinas de arrabio—, algoddn y soya, para
desmontar el drea de plantacién.

Entre 1995 y 2009, se rescataron 36 169 trabajadores en 2 485
predios inspeccionados por la Divisién de Fiscalizacién para la Erradica-
cion del Trabajo Esclavo del MTE.*® Los trabajadores reducidos a la con-
diciéndeesclavosson,engeneral, reclutadosporunintermediario, el “gato”,
en regiones distantes al sitio de la prestacién del servicio. Segun datos de
laSecretarfa de Inspeccién del Trabajo (SIT) y dela Comisién Pastoral dela
Tierra (CPT),* del total de 1 738 casos registrados entre 2003 y 2009, 59%
estan relacionados con la ganaderia. S6lo en esa actividad se liberaron, a
lo largo de esos anos, casi 10 mil trabajadores semiesclavizados, utilizados
principalmente en la deforestacion parala apertura de dreas para el ganado
—tarea llamada limpieza de selva virgen— y para retirar arbustos y maleza,
el corte del juquid. La labor se hace manualmente e involucra la aplicacién
de herbicidas toxicos, pero los trabajadores no disponen de los equipos de
proteccién recomendados por la ley o son forzados a contraer deudas para
hacer uso de ellos y otros instrumentos de trabajo. A esto se suman los gastos
por alojamiento, alimentacion y otros mas que el trabajador se ve obligado
a finiquitar y funcionan, junto con la intimidacion fisica y la retencién de
documentos, como medios de restriccion de la libertad.

La explotacion del trabajo esclavo frecuentemente se hace
acompanar de delitos de acaparamiento de tierras y de dafios al medio
ambiente. La region de la Amazonia Legal registra las mayores incidencias
de esclavitud, y los estados en donde se ubica la mayor parte de las
propiedades que integran la lista sucia del MTE son los mismos que
destacan en los registros de devastacion forestal; considerando datos de
2003 a 2009, Pard y Mato Groso responden, respectivamente, por 26.5%
(8 436 personas) y 12.10% (3 851 personas) del nimero de trabajadores
rescatados.” Segun la coordinacion del Proyecto Nacional del Combate

30 Fuentes: reportes especificos de la Division de Fiscalizacion para la Erradicacion
del Trabajo Esclavo, DETRAE/MTE. Actualizado el 10 de diciembre de 2009.

“'De acuerdo con los datos de la CPT y de la SIT, s6lo 62% de los casos denunciados
son fiscalizados.

32 Datos de la CPT -recoleccién y procesamiento- actualizados el 26 de noviembre
de 20009.



al Trabajo Esclavo de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
aproximadamente 60% de las propiedades en donde auditores fiscales
encuentran personas en condiciones andlogas a las de esclavos no tiene
registro en el INCRA. Cuando la tierra es piblica, como ocurre en la gran
mayoria de los casos, el INCRA puede solicitar la reintegracion de la po-
sesion del drea y destinarla a la reforma agraria.

Los casos de trabajo esclavo multados por la fiscalizacién y con-
firmados después del proceso administrativo pueden suscitar, por parte
del INCRA, el pedido de expropiacion del predio, para fines de reforma
agraria, con base en el incumplimiento de la regulacién laboral, que inte-
gra el principio de la funcién social de la propiedad.

Dicha prevision legal es considerada insuficiente e inadecuada
tanto para cohibir la explotacion del trabajo esclavo como para volver
mas efectiva la politica de la reforma agraria. Estrictamente hablando,
la utilizacién de mano de obra sometida a condiciones de semiescla-
vitud no constituye una cuestion laboral, sino se trata de un delito contra
los derechos humanos, objeto de convenciones internacionales de las
cuales Brasil es signatario y tipificado en el articulo 149 del Cédigo Pe-
nal, que corresponden a las hipétesis de trabajo forzado, servidumbre
por deudas, jornada exhaustiva y trabajo degradante. Aun asi, la accién
de expropiacion por inobservancia de los requisitos de la funcién social
impone al INCRA la obligacion de indemnizar el propietario, y dado que
el valor de la reparacion es con frecuencia contestado judicialmente, el
proceso de adquisicion de la tierra es caro y lento. Con la aprobacién de
la PEC, las propiedades en donde fuera encontrado trabajo esclavo serfan
expropiadas sin importar la indemnizacion al propietario.

4.5 Los impasses juridicos en torno del mecanismo de la
resolucion de la posesion

No existe una indefinicién legal en cuanto a los presupuestos juridicos
exigidos y al plazo fijado para que el INCRA, en la condicién de 6rgano
federal ejecutor de la reforma agraria, resuelva la posesion del predio cuya
expropiacion es objeto de accion judicial. Al despachar la peticion inicial
de esa accidn, el juez, mediante el articulo 6° de la Ley Complementaria
nam. 76/1993, debe conceder hasta 48 horas para la resolucién sobre
la posesion en favor del Estado. La norma no delega al arbitrio del juez
esa decision: aquélla determina que la posesién sea aprobada en acto
continuo después del recibimiento de la accién. La peticion inicial, segun
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la ley, estard acompariada de la documentacion relativa a la identificaciéon
del predio, del decreto presidencial que la declara ser de interés social
para fines de reforma agraria, ademds del laudo de revision y evaluacién
administrativa, elaborado por el INCRA, y de los comprobantes de de-
posito en juicio y del lanzamiento en TDA del valor ofrecido para la in-
demnizacién al propietario, referentes respectivamente al pago por la
mejoras utiles y necesarias y al pago por la tierra limpia.

El cumplimiento de dichos requisitos es condicién para aceptar
la peticion inicial y deberfa garantizar la concesion de la resoluciéon de la po-
sesion, sobre todo porque, al depositar previamente en juicio el pago de la
indemnizacién, el INCRA compromete una parte de su presupuesto y deja
de poder disponer de esa cldusula para otros fines. No es sélo para evitar
el desperdicio de recursos publicos que la ley establece que el proceso de
expropiacion de predio por interés social para fines de reforma agraria obede-
ce un proceso sumario, con el diferimiento inmediato de la resolucion sobre
la posesion; en efecto, la resolucion no finaliza la accién judicial ~dado que
el valor de la indemnizacién y el laudo oficial que atestigua la improductivi-
dad del drea son susceptibles de contestacion por el expropiado—, pero ésta
permite que el INCRA pueda iniciar los trabajos de asentamiento.

Como ejemplo de lo que sucede en los casos de expropiacién
por utilidad publica, en donde el propietario no tiene derecho de alegar
la inutilidad de la obra por la cual su predio serd expropiado, el articu-
lo 9° de la Ley Constitucional (LC) nim. 76/1993 establece que, en la
contestacion relativa a las acciones de expropiacion para fines de reforma
agraria, no cabe al afectado discutir el interés social declarado median-
te decreto presidencial.”® Si, eventualmente, quedara comprobado que el
predio cumplia la funcién social, no por eso el interés social que justifi-
cala expropiacion deja de existir; en esas circunstancias, la indemnizacion
ala que se hard acreedor el propietario se debera pagar, segtin la Ley num.
4.132/1962, en efectivo y por tnica vez, y no mds, en los términos de la
Ley ntim. 8.629/1993, en TDA (para tierra limpia) y en efectivo (para
mejoras realizadas). Esa conversién no tiene aplicacidon automatica,* y

33 En el articulo “Ley agraria: cuidado con el optimismo”, Abramovay, Carvalho Filho
y Sampaio (1993:100-105) desarrollan esa comparacion.

34 En “La legislacion y los impasses de la politica agraria”, Aimeida, Storel Filho y Moraes
(2005:67-84) defienden el incremento de un cuarto parrafo al articulo 12 de la Ley num.
8.629/1993, a fin de convertir, en accién de expropiacion por interés social en la forma
de la Ley num. 4132/1962, las acciones de expropiacion que establezcan, en definitiva,
el cumplimiento adecuado del inmueble de su funcidén social. Segun la propuesta de los
autores, el propietario, en ese caso, podria concurrir a, ademads de la indemnizacién en
efectivo y en parte Unica que la Ley nUm. 4132/1962 le garantiza, una indemnizacion por
pérdidas y dafos, con base en el articulo 37, §6° de la Constitucion.



las decisiones judiciales que suspenden la resolucién de posesién dada
al INCRA no determinan la reintegracién en beneficio del propietario
y acaban por provocar un doble prejuicio al erario publico, ya que los
asentados son obligados a desocupar el predio, dejando atrés el trabajo
iniciado, por lo que el Estado tendrd que asumir nuevamente los costos
de adquisicion de tierras, de instalacion del proyecto, de asistencia técnica
y otras politicas agrarias en favor del mismo grupo.

Las decisiones judiciales que dan causa a tales situaciones, ge-
nerando inseguridad juridica y agravando conflictos preexistentes, tienen
su origen, la mayoria de las veces, en el desconocimiento por parte de
los magistrados de la determinacién legal que prevé la concesién de re-
solucion de la posesion. Esa circunstancia se explica, en parte, por el
predominio jurisprudencial de la interpretacion privatista del derecho
de propiedad y por las contradicciones en la reglamentacién del proce-
so de expropiacion. La interpretacion privatista desentona con el es-
tatuto que el ordenamiento juridico reconoce en ese derecho.

La proteccién, garantizada por la Constitucién a la propiedad,
no es absoluta: se condiciona al cumplimiento de la funcién social. Si,
realizada la revision técnica, se constata que el predio rural no cumple su
funcioén social, se le decreta como drea de interés social para fines de re-
forma agraria, y la Union puede proponer su expropiacion.

La legislacién que reglamenta el proceso, en particular la Ley
nam. 8.629/1993, ademds de la propia CF/88, crea serios obstdculos para
la transferencia de la tierra al Estado. La exigencia de indemnizacién pre-
via, y no sélo justa, como afirmaba la EC nim. 1/1969 en su articulo 161,
tiene a menudo la justificacion para la no concesion de la resolucion de la
posesion en favor del expropiante en los casos donde el expropiado objete
el valor de la reparacién. Sin embargo, por ley, la negacién del propietario
no tiene poder de interrumpir la accién expropiatoria; se le reconoce el
derecho de disentir sobre la indemnizacién y postular una cantidad mds
justa desde su punto de vista,* pero, declarado el interés social sobre la
propiedad —a partir del laudo del INCRA—, no deja de perder la posesién
sobre el drea en favor de la Unién.

Porotrolado, prevalece en el Poder Judicialla concepcién de que
las acciones declaratorias de productividad, propuestas por los propieta-
rios contra las revisiones del INCRA, tienen precedencia sobre las acciones
de expropiacion. Presentando laudos periciales divergentes a los elabora-
dospor el INCRA se busca demostrarla productividad del predio yjustificar

% Aunque esté en desacuerdo con el valor de la indemnizacién, el propietario tiene
derecho de elevar hasta 80% la cantidad depositada.
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un pedido de tutela anticipado a través de una medida preliminar, antes de
que el INCRA entre en juicio por la accién de expropiacién. Concedida
la accién preliminar, el juicio por expropiacién queda suspendido hasta
que se valore la declaratoria.*® El procedimiento, ademds de impedirle al
INCRA la posesion del predio, provoca una exhaustiva discusion judicial,
lo cual impide la instauracién del mecanismo procesal sumario previsto
por la ley. El propietario puede interponer una serie de acciones dilatoras
con el intento de disimular la ociosidad en que se encuentra el inmueble
y obtener la conclusion de la accidn, por transcurso del plazo, del decreto
de expropiacién.”” La premisa segtin la cual la expropiacién por interés so-
cial debe constituirse en un instrumento de intervencién 4gil del poder
publico sobre la estructura agraria cae enteramente por tierra.

La interpretacion judicial que hace que la etapa de instruccién
sea mas relevante que la propia proposiciéon de accién expropiato-
ria subvierte el orden de juicio definido en la LC num. 76/2003, ademas
de contrariar formalmente el articulo 18 de la norma, el cual establece
el cardcter preferencial de las acciones de expropiacion de un predio ru-
ral, por interés social, para fines de reforma agraria, en relacién con
cualquier otra accion referente al mismo inmueble. Tal supuesto surge del
estatuto superior de laley complementaria, como el que rige el proceso de
expropiacion, sobre la ley ordinaria, aplicable a las acciones declaratorias.
Finalmente, la negativa por parte de los magistrados de que el INCRA tome
posesion de las dreas que son objeto de expropiacion, aun satisfechas las
condiciones legales y las decisiones tomadas en favor de la suspension
de la resolucién de la posesion obtenidas por el Estado, confirman la
persistencia de la concepcidn privatista del derecho de propiedad, en de-
trimento del reconocimiento de su funcién social, y hieren, a veces, el
principio de la prevalencia del interés publico sobre el privado.

¢ Algunos propietarios, anticipdndose a cualquier providencia del INCRA, proponen
acciones cautelosas para impedir la revision inicial.

37 La constataciéon es referida por Almeida, Storel Filho y Moraes en el articulo “La
legislacion y los impasses de la politica agraria” (2005: 67-84). Los mismos autores
proponen aumentar un quinto parrafo al articulo 15-A de la Ley num. 3.365/1941,
en el que se haga referencia expresa a la resolucion del INCRA de la posesiéon del
inmueble después del despacho, por parte deljuez, de la peticion inicial, desde que
es comprobado el depodsito de la indemnizacién ofertada.



4.6 El Impuesto Territorial Rural (ITR) como
instrumento de politica de la tierra

ElImpuesto Territorial Rural fue instituido porla Constitucién Federal de
1891 bajo la responsabilidad de los estados miembros. Las constituciones
de 1934, 1937 y 1946 repitieron el mismo diseno institucional, modi-
ficindolo s6lo en 1961, con la aprobacion de la EC nim. 5, que transferia
la responsabilidad por la recaudacién del impuesto a los municipios. En
1964, con la promulgacion de la Enmienda nam. 10, el impuesto volvié a
ser responsabilidad de la Unién.

La aprobacién del Estatuto de la Tierra fue un avance en términos
de regulacién del ITR, atribuyéndole funcién extrafiscal. A partir de aquel
momento, el impuesto seria utilizado como instrumento auxiliar de la po-
litica de desconcentracion agraria. El titulo del articulo 47 establecia que el
poder publico podria valerse de la tributacién progresiva de la tierra como
incentivo para el desarrollo rural. Para la fijacién de una justa indemniza-
cién se deberia “tomar en cuenta el valor declarado para efecto del Im-
puesto Territorial Rural, el valor constante en el registro e incrementado de
las mejoras con la correcciéon monetaria por peligro razonable, concluida
en la forma de la legislacion especifica y el valor comercial del mismo”
(articulo 19, §2°, a). El proceso de expropiacién ponderaria, para efectos
de indemnizacidn, criterios de progresividad y regresividad en funcién del
tamario, grado de utilizacion y de eficiencia; valor de la tierra limpia y demds
datos sobre el predio presentados por sus propietarios, titulares del dominio
util o poseedores de cualquier titulo, considerandose, en todo caso, el drea
rural total del mismo propietario. La informacién se deberia declarar obli-
gatoriamente para fines de registro y fijacion del ITR adecuado.

Ademis de los gravamenes establecidos para diferentes rangos
de superficie, los predios improductivos serian gravados con tasas anuales
progresivas. Esa prevision cohibiria el uso especulativo de la tierra y serviria
como instrumento efectivo de busqueda de la funcién social de la propiedad.

Sin embargo, en més de 100 afios de vigencia, el ITR nunca se
aplicé como tributo fiscal ni cumplié los objetivos extrafiscales que le
fueron atribuidos. Una nueva version de éste entrd en vigor a partir de la
edicion delaLey nim. 9.393/1996, regulando lo que habia sido reglamen-
tado por la antigua redaccion del Estatuto de la Tierra. La prevision del
incremento anual de las tasas del impuesto en el caso de mantenimiento
por improductividad de la tierra fue retirada, obstruyendo la posibilidad
del Estado de penalizar su uso especulativo y, a través de él, de hacer valer
el principio de la funcion social.
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El capitulo mds reciente de la historia del ITR fue la reglamen-
tacion del articulo 153, §4°, inciso III de la CF/88, que preveia la posibili-
dad de transferencia de la cobranza y fiscalizacién del ITR a los municipios
mediante convenio de éstos con la Unién. Sin embargo, una vez mds, no
surtio efectos en términos regulatorios.

Los impuestos sobre la propiedad poseen una participacion in-
significante enla cargatributarianacional. Tomando comoreferencia2008,
las contribuciones sobre la propiedad —urbana y rural- representan 3.45%
del total recaudado. La exigua participacién de éstos en la recaudacion no
es fortuita, pues reafirma el cardcter sagrado de la propiedad privada en
Brasil; es decir, la proteccion legalizada de la concentracion de riquezas,
sustentada por parte de la sociedad que genera mayor recaudacion via
impuestos indirectos.

La descomposicion de los impuestos sobre la propiedad revela
qué tan escasa es la participacion del ITR en el conjunto del sistema. De
acuerdo con la Secretaria de Hacienda, la participacién del impuesto en la
recaudacion de los tres entes federativos no sobrepasa 0.04% del monto.
El tributo incidente sobre la propiedad de los vehiculos es 41 veces mayor
y el del Impuesto Predial y Territorial Urbano (IPTU) 30 veces. Incluso
las transferencias patrimoniales consiguen sobrepasar el valor recaudado
con el ITR. En la recaudacion de los impuestos incidentes sobre la propie-
dad inmobiliaria, el ITR representa s6lo 3.2% del total. El contraste entre
el ingreso derivado del ITR y los valores elevados de las indemnizacio-
nes judiciales arbitradas en favor de los propietarios en los procesos de
expropiacion para reforma agraria revela una contradiccion flagrante: por
un lado, la depreciacién del valor de la tierra, a niveles inferiores a los de
mercado, para fines de tributacién sobre la propiedad privada; por otro
lado, superestimacion del valor de la tierra, superior ala del mercado, para
fines de expropiacion por interés social.

El gran porcentaje de evasion, combinado con la ausencia de fis-
calizacion y de control del territorio por el Estado, muestra que el problema
del ITR no es de orden necesariamente tributario, sino de ocultacién con-
sentida por el Estado. De esto, resulta el aumento del descontrol sobre el
territorio y la precariedad de los registros publicos sobre la propiedad, es-
pecialmente de las tierras publicas. Por lo tanto, no se tiene cémo calcular
con precision los valores que se dejaron de recaudar alo largo de esos afios,
asi como los posibles efectos sobre la estructura agraria.

A pesar de ello, el alto nimero de propiedades improductivas
proporciona indicios del potencial recaudatorio y de la cantidad de re-
cursos que podrian financiar la politica de la reforma agraria.



5. Consideraciones finales

De acuerdo con las proyecciones demogréficas del IPEA, habrd aproxima-
damente 35 millones de brasilefios viviendo en dreas rurales en 2022.
Ese contingente representard aproximadamente 17% de la poblacion bra-
silefia total estimada para el ano del bicentenario de la independencia,
aproximadamente la misma proporcién observada en el presente. Para
darse una idea de la magnitud del universo demografico rural, basta notar
que si hoy los brasilefios que viven en el campo, aproximadamente 30
millones—, constituyeran un pais aparte, éste seria el cuadragésimo con
mas poblacién del mundo y el tercero de Sudamérica, detrds del Brasil
urbano y de Argentina. La dimensién numérica del Brasil rural seguird
siendo, en 2022, bastante significativa, ylas desigualdades yla pobreza que
marcan a la poblacién del campo continuardn representando una cues-
tién social dramadtica, cuyas raices histéricas estin enmaranadas con la
cuestion agraria brasilena.

La concentracién agraria en el campo es el principal factor de
pobreza rural, siendo, por eso, el principal desafio a superar de la sociedad
brasilena en los préximos 12 anos. Para eso, es necesario que el Estado asu-
ma el compromiso constitucional de promover la igualdad de derechos
y la ciudadania, tarea que le impone el deber de hacer cumplir plenamente
la funcién social de la tierra. El punto de partida es realizar una amplia
redistribucion de tierras destinada ala mayoria de los agricultores familiares,
a los contingentes de trabajadores rurales sin tierra y a las comunidades y
pueblos tradicionales, los cuales deben tener sus territorios reconocidos
y protegidos.

Sin embargo, las medidas no se resumen a la distribucién de la
tierra; es indispensable consolidar un nuevo modelo de politicas publicas
para el ambito rural brasilefio que esté dirigido a la produccién sustenta-
ble de alimentos, priorizando el mercado interno.

Este estudio propuso un escenario de cambio estructural a partir
delos datos actualmente disponibles sobre larealidad rural y dela tierra del
pais. De acuerdo con datos del INCRA, existen hoy en Brasil 5.2 millones
de predios rurales. De éstos, 3.4 millones son minifundios; es decir, tienen
menos de un médulo fiscal de drea. Ellos representan 65% del numero
total de predios registrados, pero ocupan sélo 8% del drea rural total. Por
otra parte, las grandes propiedades rurales, con una superficie superior a
15 médulos fiscales, ocupan 56.3% de la superficie cultivable total, aun-
que correspondan a s6lo 2.2% del nimero total de predios. Si se suma el
grupo de minifundistas a las 238 mil familias establecidas y registradas
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por el INCRA y a las 565 mil familias de agricultores con acceso precario
a la tierra —productores sin parcela, socios y arrendatarios, segun las
categorias del Censo Agropecuario 2006—, es posible estimar la actual
demanda potencial de tierra en mds de 4 millones de familias. El
stock de tierras necesario para suplir esa demanda, de modo que cada
familia disponga de una propiedad con una superficie de, minimo, un
modulo fiscal, seria de alrededor de 114 millones de hectéreas.

:Cémo se puede componer dicho stock? Las simulaciones
aqui presentadas demuestran que la aplicacién concreta de los precep-
tos constitucionales de la funcién social de la tierra, en sus aspectos
ambiental, social y econémico, permitirian realizar una profunda refor-
ma en favor de la democratizacién de la propiedad rural. Adoptando la
dimension econdmica de la funcién social —el aprovechamiento racional
y adecuado, cuyos indices no son actualizados desde 1975-, la tinica que
ha sido relativamente observada por el Poder Judicial en los procesos de
expropiacion por interés social para fines de reforma agraria, serfa posi-
ble identificar en el registro de predios rurales del INCRA 66 mil grandes
propiedades improductivas, que juntas suman una superficie de 176 mi-
llones de ha. Aproximadamente 70% de las propiedades que componen
ese conjunto tiene mas de 35 médulos fiscales de extension; es decir, estan
por encima del limite de propiedad propuesto por la PEC num. 287 y por
la actual campana del Foro Nacional de Justicia y Reforma Agraria. Si se
contabilizan las dreas del otro 30% de los predios que exceden esa marca,
se sumarian al total S0 millones de hectareas.

Finalmente, considerandolasgrandes propiedadesbajo embargo
del IBAMAy, por eso, susceptibles de expropiacidn, seria posible aumentar
1.2 millones de ha al total, y llegar a un stock potencial total de tierras para
reforma agraria de 227 millones de ha. Conforme se mostrd, tal cantidad
se distribuye de modo desigual en el territorio del pais, lo que provocaria
un déficit de tierras disponibles en relacién con el nimero de familias en
los estados de la region sur y en casi todos los de la regién sureste —con
excepcion de Sao Paulo- y noreste — salvo Maranhao y Piaui. Ademds de
eso, la demanda total de familias para 2022, estimada con base en la evo-
lucién estatal del nimero de viviendas rurales en 5.5 millones, coloca ala
politica de reforma agraria y a los instrumentos juridicos en la necesidad
de garantizar la reproduccién social de la agricultura familiar.

La liberacién de esas tierras depende, sobre todo, del efecti-
vo cumplimiento de los requisitos de la funcién social de la propiedad,
pero otras medidas, tanto de caracter estructural, de conformidad con los
principios constitucionales —como la aprobacién de la PEC del trabajo



esclavo y la fijacién de un limite méximo a la propiedad (puesto que el
latifundio es, en si, carente de funcién social) -, como de caricter juridico-
legal —como la abolicién de los intereses compensatorios y la simple
concesion, por los jueces, de la resolucién de posesion, tal como la ley lo
determina—, podria aumentar sobremanera el conjunto total de tierras dis-
ponibles para asentamientos de la reforma agraria.

La relacidn de los asentamientos con el desarrollo no es directa,
lineal, sino modulada por tensiones que se expresan en el modo de vida
y en la manera de insercién de los asentados en contextos regionales ex-
tremadamente diversificados. ;Cudles son los recursos necesarios para la
estructuracion productiva de los asentamientos? ; Cuales son los principales
obstéculos para que eso ocurra? ;Qué alternativas organizativas y de ges-
tién de los asentamientos se deben incentivar? ;Gestion colectiva de la
tierra y del conjunto de los medios de produccién en los asentamientos, o
individual? No hay respuesta tinica para esas preguntas; ellas deben ser en-
caradas a la luz de cada experiencia y en los limites de las especificidades
locales. Los distintos grados de capitalizacion y los diferentes patrones
de acumulacién capitalista en cada contexto regional posibilitan la emer-
gencia de coyunturas disimiles, con impactos diferenciados sobre la
estructuracion productiva de los asentamientos. Permanecer como pro-
ductor de subsistencia, sumando a esa condicién la busqueda de trabajo
fuera del asentamiento, frustra los suenos de muchas familias y causa el
abandono de los predios. De ahi la importancia de analizar el entorno de
los proyectos de asentamiento, con vista a formular estrategias y politicas
de integracidn con otros agricultores familiares. Esa tarea involucra, cier-
tamente, la creacion de medios de regulacion del agronegocio, no sélo
desde el punto de vista de sus relaciones con la agricultura familiar, sino,
sobre todo, de su divisidn territorial.

Sin embargo, el acceso ala tierra deberia ser sélo el inicio del pro-
ceso de inclusién. Ademds de las acciones de capacitacién y elevacion de
la escolaridad de la poblacion rural, se debe pensar en politicas publicas
capaces de dinamizar la produccién de los asentados y de los agricultores
familiares y promover su insercién en el mercado. Este esfuerzo requiere el
perfeccionamiento y la expansion de politicas de estimulo a la instalacién
de agroindustrias de beneficio, vinculadas con cooperativas o asociacio-
nes de productores; politicas crediticias que permitan al productor rural
dinamizar su produccién —como es el caso del Programa Nacional de
la Agricultura Familiar; politicas de garantia de compra publica de la
produccién —por ejemplo, el Programa de Adquisicion de Alimentos—
y una politica de asistencia técnica y extension rural publica, universal y
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eficaz que convierta la actividad del agricultor en modelos de explotacion
menos dependientes de insumos quimicos, cuyos precios son controlados
por multinacionales monopolistas y cuya utilizacién puede ser nociva para
el consumidor y el productor. Como alternativa a una agricultura domina-
da por commodities, por los grandes monocultivos que, con financiamien-
to del Estado, producen exclusivamente para el mercado externo y se
sujetan a las oscilaciones del precio y la demanda de éste, la reforma agraria
se presenta como una etapa fundamental para la construccién del modelo
agricola dirigido a la produccién de alimentos de mejor calidad para el
mercado interno, teniendo como horizonte de referencia la valoraciéon
del trabajo, la seguridad y la soberania alimentaria del pais.
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Capitulo 7

T rabajo y riesgos sociales en Brasil

Introducciéon

El objetivo de este capitulo es analizar los desafios para la extension vy,
eventualmente, universalizacion de la proteccion social ante la gran hete-
rogeneidad de relaciones de trabajo en Brasil. Esta ultima expresa, por un
lado, la distribucién desigual de los salarios y, por el otro, la gran disparidad
de ingresos y condiciones de trabajo entre los propios asalariados.

Es importante diferenciar desde ahora entre los conceptos de se-
guridad social y proteccién social, los cuales se utilizardn en el transcurso
del texto. Cuando se emplee el término seguro social, serd en su sentido mas
estricto, entendiéndose como la garantia contra riesgos que imposibiliten a
los trabajadores obtener ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades
basicas' por medio del trabajo. Como veremos, tales riesgos estan ligados
tanto con la capacidad individual para el trabajo (edad y salud), como conlas
condiciones del mercado. En ese sentido, la nocion de seguro social remite a
la proteccién de los trabajadores contra situaciones ajenas a su trabajo.

La proteccion social, a su vez, se puede definir como la garantia
de determinados derechos, independientemente del nivel de ingresos o de
la participacién en el mercado de trabajo de los beneficiados. Esta tiene un
sentido mds amplio; abarca situaciones laborales y no laborales, y va mds
alla de los beneficios de la seguridad y asistencia social, asi como de los
servicios relacionados con ellos, aplicindose incluso a la regulacién social
del trabajo (horario laboral, remuneracién, contratacién y liquidacién).

En lo referente a las relaciones de trabajo, se hard distincién entre
trabajadores asalariados y no asalariados. En este anilisis, los primeros son
individuos que venden su fuerza de trabajo a cambio de una remuneracion,
subordindndose ala autoridad de empresas, organismos publicos o familias.
En el grupo de los no asalariados estdn aquellos que ejercen por su cuenta’

"El tipo y el nivel basico de necesidad varia de acuerdo con el momento histérico
y el contexto cultural.

2El concepto de autonomia estd asociado con la idea de no sumisién del trabajador
al mando de terceros. Es verdad que en situaciones concretas pueden aparecer
serias dificultades para medir si el trabajo se ejecuta de modo independiente
o no. En estos casos, algunos aspectos se pueden tener en consideracion, por
ejemplo, cémo trabaja, en donde y como se remunera. De acuerdo con el pri-
mer aspecto, se puede considerar la insercion del prestador de servicios en la
estructura organizativa del beneficiario de la actividad; si presta servicios segun
las instrucciones y bajo el control de otra persona; si el servicio se debe ejecutar
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actividades mercantiles en nichos de mercado a los cuales las empresas
capitalistas no tienen pleno acceso, por carecer de ventajas, intereses o ca-
pacidad de maniobra. Una conclusion de esto es que, mientras que en las
relaciones laborales remuneradas hay una nitida separacién entre capital
y trabajo, —puesto que aquél puede ser legalmente responsabilizado por
la remuneracién y por las condiciones laborales de los empleados—, en las
relaciones no asalariadas los ingresos y las condiciones provienen tanto de
la propiedad de los instrumentos de trabajo como del mismo propietario, lo
que también los diferencia de los empleadores capitalistas.

Es necesario tener en cuenta que dichas categorias fueron cons-
truidas en términos puramente logicos; en realidad, las situaciones son
mucho mas fluidas. Aun asi, se busca demostrar que a partir de éstas es
posible relacionar la estructura del mercado de trabajo con los riesgos
sociales asociados con el empleo y demostrar como éstos varian en cali-
dad e intensidad de acuerdo con la insercién en esa estructura. Con base
en eso, se apuntara que la extension de la cobertura de la proteccién social
implica no sélo la inclusiéon de nuevos afiliados a la seguridad social, si-
no también la modificacién de las categorias de riesgo. Ademas de eso,
se argumentard que reflexionar sobre la cobertura —actual y futura— de la
proteccién social implica considerar el papel de la regulacién del traba-
jo. Esto se hard mas necesario en la medida en que haya mas desigualdad
en el mercado de trabajo, en términos de ingreso, condiciones y garantias
laborales. Tomando en cuenta la evolucién diferenciada de la proteccién a
los trabajadores rurales, este texto se concentrara en el andlisis del merca-
do laboral urbano.

personalmente por el trabajador en un horario determinado; si es de cierta du-
raciéon y tiene cierta continuidad o requiere disponibilidad del trabajador; si quien
encomienda el trabajo proporciona herramientas, materiales y maquinas, entre
otras cuestiones. De acuerdo con el segundo criterio, se puede considerar si se
brinda el servicio en la empresa beneficiaria de la actividad, en un local controlado
por ésta o en el lugar indicado o aceptado por quien solicita el empleo. Finalmente,
se puede considerar si el prestador de los servicios se encuentra en una situacion
de dependencia econdmica; sila remuneracién se da periddicamente, representan
do la Unica fuente o fuente principal de ingresos del trabajador; si hay pagos en
especie, tales como alimentacion, vivienda o transporte; si se reconocen dere
chos como el descanso semanal y las vacaciones anuales. Ademas de eso, si el
pago considera el trabajo que se efectUa en horario nocturno o en domingos y
dias festivos.



1. Formacion del mercado de trabajo brasilefio y
cobertura limitada de la proteccién social

La proteccion social contra los riesgos tipicos del trabajo asalariado se
construyé anticipadamente en Brasil, debido al avance del proceso de in-
dustrializacion. Las primeras leyes laborales fueron instituidas en los afios
treinta, cuando la poblacién del pais era atin predominantemente rural y la
economia, agroexportadora; es decir, los trabajadores asalariados urbanos
eran una minoria, aunque en expansion.

En ese comienzo, el disefio de la proteccidn social tuvo una ins-
piracion nitidamente bismarckiana, pues se enfocaba més a controlar el
movimiento obrero que se empezaba a organizar, que a crear un sistema
con cobertura de derechos. Dos aspectos materializaron dicha orien-
tacion: el primero era la afiliacién al seguro social a través de empleos
formales, excluyendo todos los demds. Los empleados formales urbanos,
ademds de las garantias previstas en la legislacion laboral -relativas a
remuneracion, jornada y otras—, tenian acceso a prestaciones de salud
y seguridad social. Sin embargo, éstos eran al principio una minoria de
la poblacién trabajadora; los trabajadores rurales, las empleadas do-
mésticas y los trabajadores independientes, en especial, quedaron ex-
cluidos de la cobertura tanto de los derechos laborales como de una
pension. El segundo aspecto fue la articulacion entre la proteccién so-
cial del trabajo y el control de las formas de autoorganizacién de los
trabajadores, a través de una estructura sindical burocratizada y con am-
plio poder de intervencién por parte del Estado, y de una legislacion
de huelga bastante restrictiva. En conjunto, tal combinacién tenia como
objetivo disolver los conflictos entre empleadores y empleados median-
te la intervencion estatal.

El papel central asumido por el Estado en ese modelo de pro-
teccion social no garantiz6 uniformidad en su cobertura, aun en el dmbito
urbano. Con la intencién de evitar el costo de la seguridad social y man-
tener la flexibilidad en la gestion de la mano de obra, los empleadores
frecuentemente contrataban —y aiinlo hacen- trabajadores al margen dela
legislacion (informales). El grado de libertad para tal practica varié alo lar-
go del territorio y de las ocupaciones, de acuerdo con el poder de los
empleadores frente a los sindicatos, asi como de la inspeccién y la Justi-
cia del Trabajo (JT). Categorfas de empleados con escasa organizacién
y dispersos por el territorio tendian a ser menos formales que otras, en
las cuales los sindicatos eran mds activos y las instituciones del Estado
estaban mds presentes.
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Ademads de la incapacidad de los sindicatos y las instituciones
publicas para garantizar el cumplimiento de la legislacion, otro factor
que limit6 el alcance del empleo formal fue la rdpida urbanizacién que
se llevo a cabo a lo largo del periodo de industrializacién. La migracion
de la poblacién rural hacia las ciudades, debido a la ausencia de cualquier
posibilidad de reforma agraria, presion6 un mercado laboral relativamen-
te limitado, en el cual la demanda de trabajadores en la industria, los
servicios especializados y la administracién publica era inferior a la can-
tidad de personas que buscaba empleo. En consecuencia, disminuyeron
los salarios y las condiciones laborales de los empleados, al mismo tiem-
po que se expandid el segmento de trabajadores independientes y de
pequenos negocios, los cuales, a pesar de su baja productividad, oferta-
ba parte importante de los bienes y servicios consumidos por familias y
hasta por empresas. El resultado de ese proceso, que duré todo el periodo
de desarrollo, fue que en 1981 poco mds de 40% de los trabajadores eran
empleados formales o funcionarios publicos, mientras los demds eran in-
formales o autoempleados (Cardoso Jr., 2001: 23-24).

La expansion del universo de los empleados asalariados, que fue
el principal mecanismo de ampliacién de la cobertura del seguro social
durante el periodo del desarrollo nacional, se revirti6 a lo largo de las dé-
cadas de los ochenta y los noventa.

En parte, eso se debid a la reducciéon de la demanda de traba-
jo de las empresas capitalistas a causa del estancamiento econdémico que
marcaria el ciclo 1980-1999, caracterizado por cortos momentos de re-
cuperacion. Sin embargo, principalmente a partir de 1992, se notaron
también los efectos de la reestructuracion productiva, que redujo em-
pleos directos en sectores con alto grado de organizacién laboral y pro-
teccion social —industrias y bancos, entre otros—, substituyéndolos con
ocupaciones precarias en sectores de servicios subcontratados. Muchas
veces, las pricticas de subcontratacion abolieron totalmente el vinculo
asalariado modelo, permitiendo que los empleadores ignoraran los limi-
tes de la legislacion laboral. Esa tendencia fue registrada por el aumento
del numero de empleados informales y de trabajadores independientes
en las principales investigaciones sobre el empleo. En ese contexto, no
parecia haber posibilidad de expandir la proteccion social basada en la
contribucién y en el empleo formal.

Paralelamente, ocurrié un incremento de los derechos sociales
antes restringidos a los empleados formales. A partir de los anos setenta,
hubo iniciativas legales que ampliaron progresivamente el alcance de estos
derechos. Tal proceso gand fuerza con la Constitucion Federal de 1988



(CE/88), que iguald los derechos de trabajadores urbanos y rurales en su
articulo 7°, y cred un principio diferenciado de afiliacién a la seguridad
para estos ultimos.’ Posteriormente, fueron extendidas a los trabajado-
res domésticos algunas de las garantias de los asalariados formales. En
el mismo sentido, la universalizacién de algunas politicas, tales como
la atencién médica o el establecimiento de prestaciones para garantizar
pensiones no contributivas para adultos mayores y discapacitados con po-
cos ingresos, fortaleci6 en gran medida el vinculo entre empleo formal y
acceso a los derechos sociales.

El resultado general fue la aproximacion de otros estatus labora-
les al empleo urbano modelo, pero preservando importantes diferencias
en cuanto al grado de proteccion social, con lo que se formé un diseno
de proteccién hibrido. Hay prestaciones y servicios que se volvieron uni-
versales, ya que cualquier persona puede tener acceso a ellos. Gran parte
de las politicas contintia siendo meritocrética, en el sentido de que, tanto
el acceso como el tipo de beneficio, el servicio otorgado depende de la in-
sercion previa en el mercado de trabajo. Finalmente, hay un importante
componente residual, condicionado a la prueba de medios.

Por ejemplo, en el caso de los asalariados informales, los que
tienen contratos temporales y los trabajadores domésticos, practicamente
no existe la proteccion contra el desempleo. En el campo de la seguridad
social, se abri¢ la posibilidad de la contribucién individual para los no
asalariados, pero eso no resolvié el problema de las personas sin capaci-
dad de realizar aportaciones, especialmente en el medio urbano.* Incluso
la proteccion para los adultos mayores, para quienes la cobertura es ma-
yor, estad relacionada con un sistema de afiliaciéon contributiva —y que,
por lo tanto, depende de la previa insercion en el mercado de trabajo-y
con un sistema residual, a través del Beneficio de Prestacion Continuada
(BPC). Ademés de eso, el problema de la proteccién contra la pérdida del
ingreso laboral sigue siendo relevante, especialmente para la Poblacion
Econémicamente Activa (PEA).

A partir de 2004, se observé la reanudacién del crecimiento
econémico y, con él, la generacién de un gran numero de empleos for-
males en tasas superiores al crecimiento de la ocupacién total; mientras
ésta crecidé 10% entre 2004 y 2008, el nimero estimado de empleados
formales —excluyendo domésticos— aumentd casi 25%, al mismo tiempo
que el monto de empleados informales y de trabajadores independientes

> A este respecto, véase a Jaccoud (2009: 9).

4 Ya que en el medio rural esas personas se podrian catalogar como asegurados
especiales.

Capitulo 7: Trabajo y riesgos sociales en Brasil

339




Perspectivas de la politica social en Brasil

(@)
=
o

practicamente no se alter6.” O sea, no s6lo se volvieron a crear puestos de
trabajo debido ala demanda de las empresas capitalistas, sino que también
hubo un proceso de formalizacién.® Consecuentemente, crecio la afilia-
cién a la seguridad social, demostrando que los procesos de contratacién
al margen de la regulacién del empleo no son inexorables, sino que estin
condicionados a los ciclos econdmicos.

A pesar de eso, no hay como asumir que en un futuro préximo
el crecimiento econdémico, aun promoviendo la generacién de nuevos em-
pleos formales, garantice la universalizacién de la proteccién social o la
homogeneidad de la ofrecida. Es necesario recordar que los segmentos
capitalistas dindmicos generan demandas —directas o indirectas— de tra-
bajo no asalariado o formas de contrataciéon que se alejan de la regla-
mentacién modelo, y que no implicardn la misma cobertura social que el
empleo formal asegura. Aun en el universo de los empleos formales, se am-
paran situaciones bastante dispares, incluso en lo referente a la garantia de
los derechos laborales y al acceso a la proteccién social, como se verd con
mas detalle a continuacion.

2. Mundo del trabajo y categorias de riesgo

Se considera que la relacion entre el mundo del trabajo y la proteccion
social se puede definir por dos grandes variables. La primera respecto a las
caracteristicas de las ocupaciones existentes; no sélo el tipo de actividad
realizada, sino también su nivel de remuneracidn, la duracién de los em-
pleos, la forma como se insertan en la estructura productiva, las normas
laborales vigentes y el grado de observancia de éstas. La segunda se refiere
alos riesgos sociales relacionados con el trabajo. Aunque éstos se puedan
definir de manera bastante genérica, su incidencia y sus efectos sobre los
trabajadores varian de acuerdo con las caracteristicas de las ocupacio-
nes. Por ejemplo, los trabajadores de los sectores de la construcciéon o
el transporte estin mdas propensos a accidentes laborales, no sélo por
causa del tipo de actividad que ejercen, sino también por su capacidad de

> Variaciones calculadas a partir de los datos de la Investigacién Nacional por
Muestra de Viviendas (PNAD), presentadas en IPEA (2009), seccidon 2, p. 23.

® Se plantearon diferentes hipodtesis sobre cémo los factores explicarian la re-
lacion entre crecimiento econdmico y formalizacién del empleo en los afios
recientes. Existen dos trabajos con visiones diferentes, el primero detalla varias
contribuciones de la accion gubernamental y el segundo enfatiza el crecimiento
del tamafo promedio de las contrataciones formales, véase respectivamente a
Cardoso Jr. (2007) y Corsuil, Mora y Ramos (2009).



organizarse y exigir mejores condiciones de trabajo. Las diferencias entre
los gruposlaborales, porlo tanto, hacen referencia tanto a su vulnerabilidad
alos riesgos —dadas las caracteristicas de las labores— como a su cobertura
contra éstos dentro del sistema de proteccion social.

La proteccion social se instituy6 teniendo como referencia
la que existe contra los riesgos del trabajo asalariado. Fue el surgimien-
to de una clase de trabajadores formales, dependiente del empleo como
forma de garantizar la subsistencia y, por lo tanto, sujeta a muchas pri-
vaciones cuando se carece de un empleo de este tipo, lo que impulso el
advenimiento de sistemas de seguro social y, después, de seguridad que
buscaban cubrir esos riesgos, sobre todo la pérdida de ingresos deriva-
da de esa condicion. Progresivamente, tales sistemas incorporaron otros
segmentos —agricultores propietarios, trabajadores independientes, en-
tre otros—’ para algunas de las prestaciones ofrecidas —especialmente
jubilaciones y pensiones—, en la medida en que algunos riesgos eran
comunes a trabajadores asalariados y a aquéllos con ocupaciones tipica-
mente no asalariadas. Sin embargo, el trabajo asalariado continué siendo
la referencia central de los sistemas de proteccion social.

Los riesgos propios de los trabajadores asalariados estdn aso-
ciados con las condiciones de incapacidad para el ejercicio del trabajo
y, por consiguiente, con la pérdida de la capacidad de generar ingresos
a través del empleo, ya sea por motivos fisicos (maternidad, accidentes,
enfermedad, invalidez y vejez) o por falta de oportunidades (desempleo
involuntario). La seguridad social, en general, proporciona un ingreso
que sustituye al salario, de forma temporal o permanente. En este pro-
ceso de institucionalizacion de la proteccion social, el publico meta de la
intervencion social dejé de ser el pobre o la pobreza y pasé a ser el trabajo
y el trabajador.

Cabe senalar que este disefio asume que en general los salarios
son suficientes para garantizar las necesidades bésicas de los emplea-
dos. Esa premisa se basa en la existencia de otras instancias —fuera de la
seguridad social- que aseguran el nivel de esos ingresos, por ejemplo,
la institucion de un salario minimo (SM).

La extension de las prestaciones a los trabajadores no asalaria-
dos se hizo incorpordndolos a las categorias de riesgo, tradicionalmente
organizadas para los trabajadores asalariados, las cuales son andlogas en
algunos casos, pero no en todos. En este proceso, que ya enfrentaba una
serie de problemas por la baja cobertura de los trabajadores asalariados,

7 En el caso de algunos paises escandinavos, eso paso, incluso, al mismo tiempo,
que la inclusion de los asalariados. Al respecto, vease a Baldwin (1990).

Capitulo 7: Trabajo y riesgos sociales en Brasil

w
=~
i




(O8]
N
[\®]

Perspectivas de la politica social en Brasil

varios riesgos sociales relacionados con las actividades no asalariadas
permanecieron sin ser amparados por el sistema de proteccién social
brasileio. Teniendo en cuenta tal escenario, la incorporacién de una
parte significativa de trabajadores en este sistema s6lo puede ocurrir
a través de la categoria riesgo de pobreza, argumento que se desarrolla-
rd mds adelante.

En las ocupaciones no asalariadas existe el riesgo de incapaci-
dad fisica, al igual que en las asalariadas, pero la imposibilidad econémica
para generar ingresos no se presenta de la misma forma. En teoria, tales
trabajadores tienen las condiciones para ejercer su quehacer sin los me-
dios proporcionados por el empleador capitalista. El riesgo de pérdida o
insuficiencia de ingresos se deriva de su relacién con el mercado y de la
preservacion de sus instrumentos de trabajo.®

De esta manera, no puede decirse que estd fuera del objetivo
de la seguridad social el proteger a los trabajadores no asalariados contra
riesgos asociados con la actividad productiva y, por lo tanto, relaciona-
dos con la propiedad de sus instrumentos de trabajo. Justamente porque
los ingresos de los trabajadores provienen de su trabajo y de los instrumen-
tos utilizados, la proteccién social adecuada para ellos implica asumir
riesgos ligados con su actividad productiva y con su insercién en el mer-
cado laboral.

Un ejemplo de esta medida es el seguro de desempleo en la
modalidad de pescador artesanal, creado en 1992. Su otorgamiento se
vincula con el decreto del periodo de proteccién ambiental, durante
el cual la pesca estd prohibida. Es decir, se trata de una interrupcién in-
voluntaria de labores, pero que no tiene origen en un despido porque no
hay subordinacién a ningtin empleador.

Por otro lado, no hay duda de que incorporar las vicisitudes
de la actividad econdémica en la idea de riesgo tensiona las fronteras de la
seguridad por dos motivos, minimamente. En primer lugar, las medidas
de proteccion social normalmente buscaron separar tanto las condicio-
nes laborales como la satisfaccion de necesidades de los trabajadores de
la situaciéon econdémica de sus empleadores o del ciclo econdémico en
general. Ejemplos de ello son la garantia de que no se reduciran los
salarios, las restricciones al despido injustificado, las indemnizaciones

® Se optd por la utilizacion del término instrumentos de trabajo, en lugar de
capital o medios de produccion, pues se entiende que la utilizacion de estos
dos Ultimos seria inapropiada para expresar la idea de que se estd tratando de
trabajadores, no de capitalistas, propietarios de medios de produccién. Cabe se-
Aalar que con el concepto instrumentos de trabajo se hace referencia no sélo a
mdquinas o herramientas, sino a todos los recursos utilizados en la produccion
de bienes o servicios.




para trabajadores de empresas en quiebra, los contratos colectivos con
cobertura amplia, el acceso a servicios sociales universales y gratuitos,
y otros.

Entre mayor cobertura tenian, los asalariados se volvian relati-
vamente mas inmunes a los riesgos tipicos de la actividad capitalista enfren-
tados por sus empleadores. No obstante, muchas medidas de flexibilizacién
laboral buscaron restituir a los empleadores la posibilidad de determinar las
condiciones de trabajo y, asi, de condicionarlas a las caracteristicas de la em-
presa al momento del ciclo econémico.

En segundo lugar, se diluy¢ la frontera entre lo que es la protec-
cién social y la promocién de la propia actividad econémica. La reposicion
del ingreso de esos trabajadores a veces estd ligada con la preservacion de
sus instrumentos laborales. Por ejemplo, un seguro contra la pérdida de la
cosecha se puede entender como una medida de proteccion social dirigida a
los agricultores y también como una politica de apoyo a la produccién agri-
cola, en la medida en que asegura, por lo menos, parte del recurso invertido
por el agricultor. En otras ocasiones, la garantia de ingresos depende de la
intervencion en el mercado, por ejemplo, mediante programas de garantia
de compra. Simultdneamente, se establecen un nivel minimo de ingresos
para el productor y una politica de apoyo a la comercializacion.

Esa reflexién gana mayor importancia en el caso brasilefio, de-
bido tanto al alcance relativamente limitado de los salarios como a las
grandes disparidades en las condiciones laborales entre los asalariados.
Al contrario de los principales paises capitalistas, la mayor parte de los
empleados no asalariados en Brasil son, en realidad, trabajadores con in-
gresos muy bajos e inestables, y no profesionales especializados. El tra-
bajo independiente no configura una forma de insercién autosuficiente en
el mercado laboral, y si un reflejo de la falta de oportunidades de empleo
asalariado para la poblacién econémicamente activa. Lo mismo se puede
decir para la mayoria de los pequenos empleadores; el gran nimero de no
asalariados no es senal del empuje de las microempresas, y si de la oferta
limitada de puestos de trabajo asalariados.

Consecuentemente, no se trata de atraer hacia el sistema publico
una porcién de la poblacidn que tiene las posibilidades para protegerse del
riesgo de forma privada o a través del mercado y que se resiste a integrar-
se en el mismo sistema con otros grupos con mayores grados de riesgo.’
Al contrario, la mayoria de los trabajadores no asalariados poco podra
aportar a la seguridad social, pero posiblemente demandara prestaciones

? Contrario a lo que histéricamente ocurrid en los paises desarrollados y de lo que
pasa actualmente en otros servicios sociales en Brasil, como educacion y salud.
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sustanciales, dado que sus condiciones laborales son peores y estan pro-
pensos a tener ingresos insuficientes para satisfacer sus necesidades. Ade-
mas de eso, en vez de haber un hecho claramente definido que genere la
pérdida temporal del ingreso laboral —como la liquidacién-, hay diversas
situaciones que pueden comprometer el ejercicio de la actividad.

En ese sentido, se argumentd que actualmente la incorpora-
cién de dichos trabajadores en el sistema de proteccion social brasile-
fio ha obedecido, generalmente, a las politicas publicas de combate a la
pobreza. Esto significa que la no incorporacién de los riesgos sociales
involucrados en las actividades no remuneradas por el sistema de pro-
teccion social, y la consecuente situacion de desproteccién de los tra-
bajadores, les ha llevado a la condicién de pobreza, siendo amparados
por la politica publica sélo ex post.'

Tan importantes como las diferencias entre trabajadores asa-
lariados y no asalariados son las disparidades entre las diversas categorias
de ellos. Aunque, de modo general, el generar empleos asalariados haya
producido la homogeneizacion de las diferentes categorias del mundo
laboral," en Brasil persistieron desigualdades importantes dentro del tra-
bajo remunerado. Grosso modo, éstas provienen de tres factores:

1. Las garantias dadas por la ley son diferenciadas de acuerdo con de-
terminados estatutos —funcionarios publicos, trabajadores rurales y
empleados domésticos tienen legislaciones propias— y formas de
contrato (por plazo determinado, tiempo parcial, temporal, a térmi-
no, independiente y por cosecha, ademds de las subcontrataciones).

2. Incluso en el contrato laboral estandarizado por la Consolidacién
de las Leyes del Trabajo (CLT), la corta permanencia en el empleo
impide el cumplimiento de algunos periodos obligatorios para tener
acceso a diversas prestaciones.

3. Haygrados variados de efectividad de las normas laborales, segtin el
nivel de organizacion de los trabajadores y la actuacion de la fisca-
lizacién gubernamental.

Es pertinente destacar en el caso de los asalariados que, aun
en ausencia de proteccion social, hay siempre un empleador que se pue-
de corresponsabilizar, asi como un conjunto de derechos usuales del

' Sobre el significado y las implicaciones del fortalecimiento de la categoria riesgo
de pobreza en los sistemas de proteccidn social, véase el capitulo “Perspectivas
para el sistema de garantia de ingresos en Brasil” de esta publicacién.

" SegUn la ya clésica interpretacion de Castel (1998).



trabajo remunerado que se pueden reivindicar en la justicia. En el caso
de los no asalariados, independientemente del nivel de ingresos que ob-
tuvieron, existen caracteristicas especificas de la relacién de éstos con
sus instrumentos y con el mercado laboral cuyos riesgos no pueden ser
compartidos con la empresa o con un empleador que sea persona fisica."?
Por lo tanto, es relevante considerar el mundo del trabajo a partir de esas
dos categorias.

Debido a esto, es importante destacar los riesgos asociados a
los asalariados y a los no asalariados. Finalmente, se limitard el andli-
sis a los riesgos de incapacidad, temporal o permanente, para ejercer
una actividad econémica y de insercion productiva precaria, temporal o
permanente." La incidencia de éstos implica la incapacidad de obtener
ingresos mediante el trabajo o la insuficiencia de ingresos para cubrir
las necesidades bdsicas. O sea, se argumenta que el llamado riesgo de
pobreza existe como consecuencia de una situacién de desproteccién
social asociada con una serie de riesgos sociales anteriores.

Hay varias razones por las cuales estos riesgos ocurren; es-
quemadticamente, se puede decir que se derivan de las condiciones en
las cuales los trabajadores venden o usan su fuerza de trabajo (riesgos la-
borales) o, en el caso de los no asalariados, de las condiciones mediantes
las cuales sus instrumentos les posibilitan generar y apropiarse de valor
(riesgos del mercado).

La incapacidad temporal de ejercer una actividad productiva
estd ligada a tres situaciones diferentes. La primera es la del desempleo
recurrente, tipica en trabajadores con empleos de alta rotacion; este caso
supone que los desempleados son capaces de encontrar otra oportunidad
laboral con relativa rapidez. La segunda, respecto a trabajadores que al
principio estdin empleados o normalmente ejercen determinada activi-
dad, pero que por cualquier motivo —accidente, enfermedad, cuidado
de los hijos u otro- estin temporalmente alejados del empleo. Dicha si-
tuacion abarca tanto a asalariados como a no asalariados. Finalmente, la
tercera es tipica de estos ultimos: se trata de la imposibilidad de continuar
ejerciendo su actividad. Esto puede ocurrir por una variedad de factores:
a) aquella actividad no se puede realizar mas; por ejemplo, el comer-

2Mas adelante, se detallardn casos excepcionales, por ejemplo, el de los trabajadores
independientes, que estdn subordinados sélo a una empresa o un empleador.

° Entendemos como precarias las ocupaciones cuyas condiciones de trabajo
y de remuneracion estdn por debajo de los niveles minimos establecidos por la
regulacién del contrato estandar: jornada entera, por plazo indeterminado, re-
muneraciéon igual o superior al salario minimo y de base profesional y protecciéon
contra riesgos a la salud.
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cio ambulante en ciertos puntos de la ciudad, los servicios de transporte o
porque est4 fuertemente determinada por factores estacionales; b) el tra-
bajador no consigue mantenerse en el mercado debido al aumento en la
competencia, y c)la pérdida de equipos o insumos por eventos fortuitos
—accidentes, robos, entre otros—, por aprehension publica (en caso de acti-
vidades ilegales) o por deudas.

Generalmente, se entiende que la imposibilidad permanente
para ejercer una actividad productiva proviene de la transicién a la vida
poslaboral. Esto se puede dar en funcién de una incapacidad fisica para
el trabajo, en virtud de la edad o por motivos de salud, derivados o no del
ejercicio laboral. Sin embargo, la misma circunstancia puede surgir tam-
bién por la ausencia de oportunidades o medios para ejercer el trabajo.

En el caso de los asalariados, eso ocurre cuando el desempleo
se extiende a tal punto que no hay més opcién que incorporarse a las va-
cantes abiertas, desempleo que puede ser de larga duracién. En cuanto a
los no asalariados, algo similar sucede cuando no pueden ejercer mas su
actividad y son incapaces de encontrar otra ocupacion. En ambos supues-
tos, el punto clave es silas personas son capaces de cambiar a otra actividad
econdmica; en caso negativo, se volveran incapaces de obtener ingresos a
través del trabajo, aunque estén fisicamente aptas para ello.

Sin embargo, quienes logran ingresos a través del trabajo pue-
den enfrentarse con el hecho de que éstos son tan precarios que resultan
insuficientes para satisfacer sus necesidades bésicas. Una vez mais, ese
riesgo, denominado riesgo de la insercién precaria, puede ser temporal. En
cuanto a los asalariados, eso puede estar relacionado con la naturaleza
temporal del puesto laboral (contratos atipicos) o con el hecho de que se
trata de un empleo de alta rotacidn, que aceptan mientras consiguen uno
mejor. Respecto a los no asalariados, los ingresos pueden ser temporal-
mente insuficientes teniendo en cuenta su alta volatilidad, en vista de
factores estacionales o de la eventualidad de la demanda por el bien del
servicio ofrecido.

Es posible que esa insercién precaria no sea temporal, sobre
todo cuando los trabajadores estén confinados a empleos con bajos in-
gresos y tengan poca movilidad; es decir, que sean incapaces de migrar
a otras ocupaciones. Esta serfa la situacién tanto de empleados con sa-
larios reducidos —y con poca capacidad de elevarlos a través de la accion
colectiva— como de los no asalariados que se emplean en actividades de
baja productividad o que son incapaces de apropiarse del valor produci-
do, en general, debido a la dependencia de intermediarios. Ejemplos
del primer caso serian los empleados domésticos, mientras que varias



categorias de trabajadores independientes —recolectores de material re-
ciclable, costureras— ejemplifican el segundo."

La complejidad para incorporar todos esos riesgos, como preo-
cupacion de las politicas de proteccion social, es grande. Ademas de eso,
queda claro que no hay forma de modificar el sistema de proteccién so-
cial sin considerar aspectos relacionados con la regulacién social del traba-
jo.Las transferencias ptblicas pueden complementar el ingreso del trabajo;
al hacerlo, se asume que corresponde a las politicas de proteccion social
garantizar un nivel minimo de ingresos y, en un sentido mds amplio,
satisfacer las necesidades basicas. Sin embargo, ésta es solo una de las
formas de proteccion social; otra es intervenir en la determinacién de
los ingresos laborales mediante la fijacion de un salario minimo, ingresos
profesionales, garantia de precios minimos de venta, oferta laboral por
el Estado, entre otros. Tales medidas, aunque estén fuera del objetivo de
la seguridad, son fundamentales para proteger a los trabajadores cuyos
ingresos son mds bajos e inestables. Ante esta complejidad, y una serie
de caracteristicas historicas estructurales del mercado de trabajo brasile-
fo, el sistema de proteccion social incorporé todas esas dimensiones en
una unica categoria: el riesgo de pobreza. Limitada a ésta, la proteccion
social ignora situaciones del mundo del trabajo que son causa de pobreza,
enfocdndose Gnicamente en sus consecuencias.

“ Esa situacién corresponde a lo que fue denominado en documentos de la Orga-
nizaciéon Internacional del Trabajo (OIT) como “pobres que trabajan” (working poor).
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= Cuadro 1 ==

Tipos de riesgos

Incapacidad
temporal de
ejercer actividad
productiva

Relacién con
el mundo
laboral

Incapacidad
permanente de ejercer
actividad productiva

Riesgos de trabajo
Riesgos de trabajo
Desempleo de larga

Desempleo duracion
Empleo temporal Incapacidad fisica
asalariado Inactividad para el trabajo
temporal por (portadores del virus
accidente, de inmunodeficiencia

enfermedad, etc. adquirida y adultos

mayores)

R
Riesgos de trabajo iesgos de frabajo

Incapacidad fisica para

Inactividad
temporal por el trabajo
P P (portadores del virus
accidente,

de inmunodeficiencia
adquirida y adultos
mayores)

Trabajadores

enfermedad, etc.
no

dos
Riesgos de mercado

Exclusion de la actividad por motivos legales o

Insercion

Riesgos de
trabajo

Bajo salario en
empleo
temporal y/o con
perspectiva de
modalidad

Riesgos de
trabajo
y de mercado

Inestabilidad y/o
estacionalidad de
rendimientos por
fluctuaciones de
mercado

precaria temporal

Insercién
precaria
permanente

Riesgos de trabajo

Bajo salario en
empleo sin
movilidad y con
baja capacidad de
organizacion
colectiva

Riesgos de trabajo
y de mercado

Bajos rendimientos
debido a la baja
productividad y
a la dificultad de
apropiarse del
valor generado

de mercado

Pérdida de equipos, insumos, etc.

Fuente: elaboracién de los autores.

3. Condiciones de trabajo y riesgos sociales

La exposicion realizada revela que laacentuada heterogeneidad del merca-
do de trabajo brasileno implica enormes desafios para la implementacién
de un sistema de proteccion social més adecuado ala situacion del pais. La
promesa de incorporar alos trabajadores de forma homogénea en empleos
formales parece aun muy distante de la realidad brasilefia, lo que impone
al Estado la tarea de regular las relaciones laborales que se generan dentro
del aparato productivo brasileno, como proteger a la clase trabajadora de
riesgos sociales, sea cual sea su insercién en el mercado laboral. Parece
claro que las distintas maneras de participar en este mercado implican:
a) diferentes tipos de riesgos sociales a ser cubiertos y b) diversos gra-
dos de incidencia de estos riesgos. En ese contexto, queda de manifiesto
la dificultad de construir un sistema de seguro social uniforme, que con-
temple a todos los trabajadores a través de mecanismos semejantes.



A partir del corte analitico propuesto en este estudio —asalaria-
dos y no asalariados—, esta seccién intenta explicar los principales
riesgos sociales involucrados en cada una de las condiciones labora-
les, asi como el grado de proteccién o desproteccion asociado a ellas.
Se espera que tal sistematizacion contribuya a la reflexion sobre los
desafios que debe superar el sistema de proteccidn social brasilefio."

Por lo tanto, se utilizardn datos de la Investigacién Nacional
por Muestra de Viviendas (PNAD) 2008 y, desde luego, se resaltard que
las estadisticas de empleo disponibles en el pais limitan seriamente el ané-
lisis que se pretende hacer en este estudio. Las condiciones de asalariados
y no asalariados se demarcaron como categorias analiticas para el andli-
sis de los riesgos asociados al mercado laboral y, consecuentemente, del
diseno de la seguridad social. Esta perspectiva objetiva resalta que el mo-
do como se da la subordinacién del empleo en cada tipo de situacion
laboral es el aspecto fundamental a considerar en cualquier andlisis sobre
el mercado de trabajo brasilefio.

Las categorias estadisticas tradicionalmente utilizadas en las in-
vestigaciones sobre empleo no favorecen este aspecto, con respecto al
contenido de la relacién laboral, puesto que generalmente estin delinea-
das por la forma juridica como se establece ese vinculo. Por ejemplo, el
enfoque usual de las estadisticas trata homogéneamente el universo diver-
so de los trabajadores independientes —que comprende desde activida-
des de subsistencia hasta situaciones semejantes al empleo disfrazado-,
donde el trabajo se subordina a la autoridad directa de empresas, organis-
mos publicos o familias, pasando por labores de prestacion de servi-
cios especializados.

Del mismo modo, los empleados formales, sean subcontrata-
dos, temporales, independientes, por plazo determinado, por cosecha o a
término, estdn igualmente clasificados como trabajadores con contrato,
a pesar de las evidentes manifestaciones de que es significativamente
diferente el tipo de relacion laboral y, por consiguiente, de riesgos socia-
les y grados de proteccion involucrados en cada una de esas situaciones.

Sin embargo, esas limitaciones no serdn superadas en este es-
tudio porque no hay informacion estadistica nacional disponible para rea-
lizar los cortes necesarios.’® De cualquier modo, es relevante sefalar
cudl seria la lectura que se considera mds adecuada para comprender el

° No se abordard en este estudio a los trabajadores rurales, debido al objetivo del texto.

' Es importante sefialar que la relacion de subordinacion directa del trabajo no es
obvia o facilmente identificable, en el caso de que las metodologias de investigaciéon
sobre empleo quisieran obtenerla. La implementacion de tal concepto exigiria un
esfuerzo para delimitar fronteras que, en realidad, son bastante diluidas.
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fenémeno y las implicaciones de la acentuada heterogeneidad del merca-
dolaboral brasilefio, asi como aclarar la metodologia adoptada en este tra-
bajo, dadas las limitaciones que imponen las informaciones estadisticas.

Concluyendo, la categoria de asalariados comprende a todos
aquellos que venden su fuerza de trabajo a cambio de una remuneracién
en una relacién de subordinacion directa'” a la autoridad de empresas, del
Estado o de familias. Esto es:

1. Empleados formales, siendo importante distinguir en este grupo a
aquéllos subcontratados y contratados a través de contratos atipicos
(temporales, independientes, por plazo determinado, por cosecha o
a término).

2. Empleados informales.

3. Trabajadores independientes cuya labor estd directamente subor-
dinada a la autoridad de empresas, del Estado o de familias, tales
como empleados contratados como personas morales, a domicilio
o consultores especializados, entre otros.

4. Funcionarios publicos y militares.

Trabajadores domésticos formales o informales.

@

Lo que da identidad a ese grupo, cabe destacar, es el hecho
de existir un empleador que se puede responsabilizar legalmente por
las condiciones en que se realiza el trabajo y por el producto generado,
absorbiendo parte de los riesgos asociados con la actividad productiva.
Por ejemplo, como se menciond anteriormente, el principio de que no
se reducird el salario tiene como objetivo proteger al trabajador del ries-
go provocado por las oscilaciones de la economia e inestabilidades del
mercado, reforzando el hecho de que dicho riesgo debe ser asumido por
el empleador.

El grupo de los no asalariados comprende actividades bastante
heterogéneas, no restringiéndose a situaciones de bajo ingreso ni tam-
poco a estrategias de sobrevivencia. En general, tales actividades establecen
relaciones directas o indirectas de complementariedad y competencia
con empresas capitalistas; su desempefio se encuentra subordinado a la
dindmica econdémicay asociado con el grado de dominacién y explotacién
al que estin sometidos alo largo de la cadena productiva. Entre este grupo
de trabajadores estdn:

7 La subordinacién directa consiste en el deber del trabajador de someterse a las
o6rdenes de su empleador, dentro de los limites del contrato.



1. Trabajadores independientes, excluyendo a aquellos que tienen su
trabajo subordinado a la autoridad directa de empresas, del Estado
o de familias, distinguiéndose segtin el grado de estructuracion de
la actividad y la forma como se insertan en la dindmica productiva.

2. Empleadores de pequena escala,'® que se diferencian segun el grado
de estructuracion de la actividad y cémo se insertan en la dindmi-
ca productiva.

Considerando las informaciones disponibles en las principa-
les investigaciones sobre el empleo en el pais, se definieron como
trabajadores asalariados los formales —sin distincién entre atipicos
y subcontratados-, informales, funcionarios publicos, militares y em-
pleados domésticos. Segun la PNAD 2008, el total de personas en esta
condicién es de 52.7 millones (66.5% de la PEA); es pertinente destacar
que este numero se encuentra subestimado porque no se incluyeron los
clasificados como independientes cuyo trabajo estd directamente subor-
dinado a empresas, familias o el Estado.

Se definieron como no asalariados a todos los que trabajan de
forma independiente y a los empleadores con hasta cinco empleados;"
es también importante destacar que muchos de ellos no son trabajado-
res independientes, pero su forma de trabajo estid determinada por el
contratante. Dicho esto, el total de no asalariados, segtin la PNAD 2008,
es de, maximo, 16.4 millones (20.7% de la PEA).

Aparte de esas categorias, esta seccion analiza la situacién de los
trabajadores sin remuneracién y de los desempleados; es decir, de aque-
llos que estan privados de una ocupacién que les proporcione ingresos.
En este caso, la PNAD 2008 sefiala que aproximadamente 6.4 millones
(8.1% dela PEA) estén desempleados y unos 2.8 millones son trabajadores
sin remuneracién (3.5%), como se observa en la imagen a continuacion.

'8 El hecho de que el individuo sea propietario de algunos instrumentos de trabajo,
mediante los cuales consigue ofrecer algunos empleos -formales e informales-,
no es condicion suficiente para que sea considerado un capitalista. Mientras no
haya una clara separacion entre capital y trabajo, o, en otras palabras, en tanto la
rentabilidad del emprendimiento esté asociada con la participacion del propietario
en el proceso de produccion, éste continuard dependiendo de su propio trabajo y,
por lo tanto, estd sujeto a los riesgos que enfrentan los demas trabajadores.

9 La muestra utilizada para definir empleador de pequefa escala es reconocida-
mente arbitraria. La condicién de trabajador no asalariado, desde el punto de
vista tedrico, no debe ser concebida por el tamafo del emprendimiento, sino por
la particular divisién técnica y social del trabajo que se establece en éste. En la
operacionalizacién del concepto, se admite que esa division tiende a establecer-
se por el nUmero de personas ocupadas. Ademds de eso, éste es la muestra
frecuentemente utilizada en las estadisticas y en las investigaciones que versan
sobre la economia informal.
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3.1 Trabajadores asalariados

Del total de asalariados en dreas urbanas brasilefas, 30.3 millones, cerca
de 57.5%, son empleados formales y estan ocupados, prioritariamente,
en la industria manufacturera y de la construccién (31%) y en el sector
del comercio y servicios (21%). Otros 5.8 millones (11% del total) son
funcionarios publicos o militares, incluidos en la administracién publi-
ca y en actividades de educacidn, salud y servicios sociales. O sea, de
los 52.7 millones de asalariados, cerca de 36.1 millones (68.5%) forman
parte del grupo tradicionalmente considerado como protegido. Cuando se
hace referencia a los 79.3 millones de trabajadores que componen la PEA
urbana, este grupo representa s6lo 46% del total.

Usualmente, es verdad que dicho grupo de trabajadores presen-
ta menor riesgo de insercion laboral precaria que los demas asalariados,
ya sea porque el ingreso que obtienen es relativamente mayor o porque es
mas estable.”® El riesgo de desempleo también tiende a ser menor, ya que el
despido de esos trabajadores exige, en general, el cumplimiento de algunas
obligaciones por parte del empleador. Ademas de eso, estan potencialmen-
te cubiertos por el seguro de desempleo, en caso de liquidacion injusti-
ficada, y por la prevision social, en el supuesto de recesion laboral temporal
y permanente, provocada por accidentes, maternidad, enfermedad, vejez
u otros.

En primer lugar, hay que destacar que 1.6 millones de tra-
bajadores formales (cerca de 5% del total) son empleados domésticos,
los cuales cuentan con un acceso limitado a los derechos laborales: no
tienen derecho a una jornada de trabajo de 44 horas semanales, horas
extras, adicionales, subsidios familiares, Fondo de Garantia por Tiempo
de Servicio (FGTS) ni seguro de desempleo,”' entre otros. Ademds de eso,

29 Una mayor estabilidad en el ingreso de los trabajadores estd asociada como,
minimo, a tres factores: a) la CF/88 asegurd que no puede reducirse el salario
(articulo 7° inciso V1), a no ser en el caso de acuerdo o convencion colectiva; b)
los trabajadores registrados cuentan, generalmente, con mayores niveles de or-
ganizacién sindical, y ¢) la calidad de los empleos registrados tiende a ser mayor.

2" La Ley nUm. 10.208/2001 permitié que el empleador doméstico incluya, facultati-
vamente, a su(s) empleado(s) en el FGTS, lo que les garantiza el derecho al
beneficio del sequro de desempleo con el valor de un salario minimo por un periodo
no mayor a tres meses. Entonces, si, por un lado, el surgimiento de esta ley amplié la
proteccion social a los trabajadores domésticos, por otro lado, la no obligatoriedad
de la inscripcion en el FGTS, como las restrictivas reglas de acceso al beneficio del
seguro de desempleo, reforzaron la condicién de inferioridad del trabajo doméstico
en relacion con las demds ocupaciones. Cabe sefalar también que sélo en 2006,
a partir de la Ley num. 11.324, los empleados domésticos alcanzaron el derecho a
vacaciones anuales remuneradas durante 30 dias con, por lo menos, un tercio mas
de su salario normal; estabilidad para las embarazadas y prohibicion al empleador
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el modelo de relaciones laborales mediado por relaciones interpersona-
les conforma una situacién de acentuada asimetria entre las partes y
de dificil control y fiscalizacién, ya que, por un lado, los empleados do-
meésticos raramente estan sindicalizados y, por otro lado, el Ministerio
del Trabajo y Empleo (MTE) tiene pocos instrumentos para actuar en
la fiscalizacion de esta relacion laboral. Todos esos factores contribuyen
a que los trabajadores se expongan a mayores riesgos sociales, asociados
con una grave situacion de desproteccion.

Desde el punto de vista de la remuneracién, los ingresos pro-
medio de los trabajadores domésticos son los mds bajos entre los la-
borantes. En este contexto, es significativo el porcentaje de empleados
domésticos que vive en casas que no exceden un ingreso per capita de
medio SM. Considerando sélo los ingresos de los integrantes de cada
domicilio, cerca de 16.8% de los trabajadores domésticos formales labo-
ra en viviendas con ingresos per cépita inferiores a medio SM. Después
de las transferencias relativas a jubilaciones, pensiones y beneficios de
prestacion continuada, ese porcentaje cae a 11.7%. En otras palabras,
este contexto evidencia que la insercién productiva en el mercado labo-
ral formal no garantiza la emancipacion social del trabajador doméstico
y de su familia.

Sobre el empleo doméstico, es interesante observar que el pro-
medio de tiempo laborado es relativamente alto si se compara con otras
ocupaciones formales. Sin duda, la estabilidad laboral es una caracteristica
positiva de cualquier relacion de trabajo; sin embargo, cabe destacar dos
aspectos: en primer lugar, en este caso puede estar asociada, en alguna
medida, con la poca movilidad y la ausencia de perspectivas de ascenso
social por parte del empleado, y, en segundo, puede ser una manifesta-
cién de su gran sumision ante las 6rdenes de su patron.

Los trabajadores de la construccidén parecen conformar otro
grupo de empleados que, a pesar de tener un contrato formal, revelan
senales de desproteccion social. En total, son 1.8 millones de trabajado-
res formales (5.8% del total) los que se encuentran en ocupaciones que
se caracterizan por tener una elevadarotacién de mano de obra e intensas
jornadaslaborales. En promedio, los trabajadores dela construccién sélo
se encuentran trabajando practicamente la mitad del tiempo que el resto
de los empleados formales. Ademds, existe una alta tasa de ellos que es-
tan ocupados, como méximo, por tres meses, lo que puede indicar que
en ese sector son utilizados los contratos cortos como un mecanismo

doméstico para efectuar descuentos en el salario del empleado por suministro de
alimentaciéon, vestido, higiene o vivienda.



para que los empleadores evadan las normas y reglas vigentes para el
contrato oficial.*?

En relacién con la jornada, el promedio de horas semanales tra-
bajadas (44.8 horas) es superior al limite previsto por la Constitucién
Federal. Es importante observar todas esas caracteristicas porque ofrecen
indicios de que los riesgos de desempleo, de inactividad temporal por ac-
cidente o enfermedad y, por consiguiente, de insuficiencia temporal de in-
gresos son mayores para estos empleados.

Por otro lado, el acceso a las prestaciones sociales tiende a ser
menor, ya que la légica contributiva termina excluyendo justamente a
aquellos trabajadores con mas dificultades para permanecer empleados.
Para tener acceso al beneficio minimo del seguro de desempleo (tres
partes), por ejemplo, el trabajador debe comprobar un vinculo laboral de
cuando menos seis meses en los 36 meses que antecedieron alafecha de su
liquidacién. Para gozar del derecho al seguro por enfermedad, presta-
cién concedida al asegurado incapacitado para laborar por enfermedad o
accidente por mds de 15 dias consecutivos, el trabajador tiene que haber
contribuido a la previsién social por 12 meses, minimamente.*®

Analizando el ingreso familiar de los empleados de la cons-
truccion, se nota que la conquista del empleo formal, de hecho, no ha
significado una situacién desahogada en cuanto a percepciones para los
hogares de los laborantes. Si se consideran sélo los ingresos por concep-
to de trabajo de los integrantes del domicilio, es evidente que casi un
cuarto de los trabajadores habita en viviendas cuyo ingreso familiar per
capita es inferior a medio SM. Después de otorgar las prestaciones re-
lativas a jubilaciones, pensiones y de prestacién continuada, ese valor cae

22 La legislacién laboral brasilefia admite que la contratacion de un trabajador se
realice a través de un contrato de experiencia con duracion maxima de 90 dias.
Durante ese periodo, el trabajador no tiene derecho al aviso previo ni a la in-
demnizacion de 40% sobre el depdsito del FGTS, y la estabilidad provisional se
limita al periodo de vigencia del contrato de experiencia. A pesar de no haber
estadisticas que midan su aplicacion, sin duda es la modalidad de contratacion
por tiempo determinado mdas utilizada en Brasil. La informacién disponible en el
Registro General de Empleados y Desempleados (CAGED) ofrece una dimensién
del uso de esta modalidad de contratacion: cerca de 20% del total de liquidados
permanecen menos de tres meses en el empleo.

23 Ese plazo no serd exigido en el caso de accidente de cualquier naturaleza (den-
tro del trabajo o fuera de é1) o de enfermedad profesional o laboral. También tendra
derecho al beneficio sin la necesidad de cumplir el plazo minimo de contribucién,
y siempre que disponga de un seguro, cuando al inicio de la incapacidad el
trabajador presente tuberculosis activa, lepra, enfermedad mental, neoplasia
maligna, ceguera, pardlisis irreversible e incapacitante, cardiopatia grave, mal de
Parkinson, espondilo artrosis espondilitis, nefropatia grave, enfermedad de Pa-
get en etapa avanzada (osteitis deformante), SIDA, contaminacion por radiacion
-comprobada por un informe médico- o algun padecimiento grave en el higado.
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a 20.1%, revelando que ese publico es potencialmente demandante de
acciones en el drea de la asistencia social.

A pesar de que aqui el objetivo es analizar solo las dreas urba-
nas, esto no significa que las actividades agricolas fueran excluidas de
este estudio. Segtin la PNAD 2008, casi 1 millén de trabajadores urbanos
formales (3.2% del total) esta ocupado en este sector econémico, el cual
también revela grandes sefiales de desproteccion social. En él se registran
las més largas jornadas de trabajo (en promedio, 47.2 horas semanales) y
el promedio de tiempo de ocupacién, probablemente debido ala naturale-
za estacional de las actividades agricolas, es bajo también?* (27 meses).
Asi, se infiere que los riesgos de desempleo, de inactividad temporal por
accidente o enfermedad y, por consiguiente, de insuficiencia temporal
de ingresos, también son altos para esos trabajadores, con los mismos
problemas de acceso a la seguridad social destacados anteriormente.
Considerando sélo el ingreso laboral de los integrantes de cada vivienda,
se observa que 27.7% de los trabajadores vive en hogares cuyo ingreso
familiar per cépita es inferior a medio SM, y ese porcentaje baja a 24%
después de las transferencias de fondos de jubilaciones, pensiones y be-
neficios de prestacién continuada.

Realizadas dichas consideraciones sobre los grupos de traba-
jadores formales, aparentemente mas desprotegidos, cabe destacar que
la informacién disponible no permite dimensionar el conjunto de los
subcontratados, temporales, independientes, por plazo determinado y a
término que componen el universo de los trabajadores con contrato. Ca-
da una de esas modalidades de contratacion formal involucra situaciones
que generalmente combinan mayores riesgos sociales y menor cobertura
de las politicas de proteccién social. Los trabajadores subcontratados, por
ejemplo, son mds numerosos entrelos empleados formales atipicos. A pesar
de tener garantizadoslos mismos derechos, histéricamente asegurados por
el registro oficial o carnet de trabajo, por lo general cuentan con menores
remuneraciones y peores condiciones laborales que sus semejantes, en el
mismo ramo econémico al que se vinculan juridicamente. Ademds de eso,
frecuentemente se encuentran dispersos en muchas empresas y sus res-
pectivos sindicatos poseen poca presencia. En las companias en donde

24 Los contratos de trabajo temporales son bastante utilizados en las activida
des agricolas. La Ley num. 5.889/1973, por ejemplo, autoriza la utilizaciéon de
los contratos de cosecha, que vinculan su término con la época de plantacién o
cosecha. Excluyendo esta forma de contratacion formal por plazo determinado,
se usan innumerables formas de contratacidn no convencional en el campo,
tales como la sociedad, las cooperativas de trabajo, el trabajo integrado y la in-
termediacién de la mano de obra (contratistas), que, en la mayoria de los casos,
deben ser clasificadas como relaciones de empleo asalariadas disfrazadas.



trabajan por su cuenta, no estdn protegidos por sindicatos o asociaciones
que representan a los demds trabajadores, siendo excluidos de acuerdos
colectivos, prestaciones asistenciales y de salud y reparto de utilidades,
entre otros ejemplos. Es decir, son situaciones que muchas veces se
alejan de la seguridad y la proteccién que se espera proporcione un con-
trato oficial.

Sobre los trabajadores formales, cabe resaltar que la conquista
del empleo formal, aun en otras categorias no destacadas en este estudio
como desprotegidas, no garantiza una situacion desahogada en términos
de ingresos para las familias de aquéllos. Cerca de 13.5% de los emplea-
dos formales vive en hogares cuyo ingreso laboral per cépita no rebasa
medio SM. Considerando también los ingresos de jubilaciones, pensio-
nes y beneficios de prestacién continuada, dicho valor baja a 10.3%. Es
importante subrayar que no se trata de un grupo especifico de personas
que permanece estdticamente en esta condicion. La rotacion del mercado
laboral brasilenio es alta para practicamente todos los trabajadores. En
ese contexto, los protegidos pueden venir a emplearse en condiciones poco
favorables. En esta intermitencia, la cantidad de trabajadores desprotegi-
dos contra riesgos sociales puede ser bastante superior a lo que los retratos
del mercado laboral dejan ver.

Por otro lado, el andlisis de los datos disponibles sobre los servi-
dores publicos y los militares revela que estos 5.8 millones de trabajadores
—que representan 11% del total de los asalariados o 7.3% de la PEA- cuen-
tan con una proteccién social mas amplia. El ingreso promedio y mediano de
esos empleados (R$1 820.00 y R$1 000.00, respectivamente) es significativa-
mente mayor que el de los empleados formales; la jornada de trabajo es mds
corta (en promedio, 37.4 horas semanales) y la estabilidad en el empleo ga-
rantiza una situacién bastante diferente en el mercado laboral. Mientras el
promedio de tiempo de ocupacién para los empleados formales es de 35
meses, para los servidores publicos y los militares es de 140 meses, por lo
que, como se menciond, existen importantes desigualdades en el trabajo
asalariado, las cuales son conformadas por la propia accién del Estado.

En relacién con los trabajadores informales, ellos suman 16.6 mi-
llones, aproximadamente 31% del total de los asalariados y 21% del total
de los econémicamente activos. Sin duda, entre el conjunto de asalaria-
dos, éstos son los que estin mds desprotegidos. El riesgo de desempleo e
insuficiencia temporal de ingresos es acentuadamente mayor que entre
los formales, lo cual se puede inferir a partir del promedio de tiempo de
ocupacion (de sélo 18 meses, frente a 35); de la alta tasa de empleados con
maximo tres meses de ocupacion, (20.5%, mientras que esa tasa para los
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formales era de 7.6%), y de los bajisimos ingresos, resaltindose que 43%
de ellos obtienen un ingreso mensual menor a un salario minimo. Desde el
punto de vista de la cobertura de los riesgos sociales, tales trabajadores no
tienen acceso al seguro de desempleo y, en su gran mayoria, carecen de de-
recho a alguna prestacion provisional, ya que sélo 15% es contribuyente.
La jornada laboral reducida, a su vez, puede ser reflejo de una significati-
va cantidad de trabajadores con tiempo parcial y, también, de prestado-
res de servicios con insuficiente numero de horas contratadas, como es el
caso de los empleados domésticos que trabajan por dias.

Por otro lado, sobre el empleo doméstico, se nota que la situa-
cién de precariedad y desproteccion social que involucra esta actividad
laboral se destaca atin mas cuando se toma como referencia el trabajo
informal. Las personas que se ocupan en servicios domésticos (4.2 mi-
llones) representan un cuarto de todos los asalariados informales, re-
cibiendo, en promedio, salarios equivalentes a 75% del salario minimo.
Dos tercios de los trabajadores domésticos informales reciben un valor
inferior al establecido como minimo en la Constitucién.

En este contexto, el nivel de contribucién a la prevision social
es muy bajo (sélo 5%), lo que implica un alto grado de falta de cobertura
contra riesgos sociales. Los mecanismos de proteccion privados, a su vez,
son probablemente bastante limitados; cuando se considera sélo los ingre-
sos laborales, se tiene que 46% de los trabajadores domésticos informales
vive en hogares cuyo ingreso per cdpita no rebasa medio salario mini-
mo. Si se toma en cuenta los ingresos provenientes de jubilacién, pensio-
nes y beneficios de prestacion continuada, ese valor baja a 38%, atin muy
alto, lo que ciertamente se refleja en la demanda por servicios sociales.

Los salarios derivados de la contratacién informal en el sector
agricola y en la construccién revelan que estas actividades laborales son
también bastante precarias. Altos riesgos de desempleo, de inactividad
por accidente o enfermedad e insuficiencia de ingresos se combinan con
elevados grados de no cobertura de proteccién social. Ademds de que
no cuentan con prestaciones garantizadas por la legislacion laboral y no
tienen acceso al seguro de desempleo, menos de 4% de los trabajadores
estd cubierto por la prevision social. Si los instrumentos de proteccién
social publica para los laborantes son insuficientes, poco se puede esperar
de los mecanismos de proteccién privada: 47.6% de los trabajadores in-
formales del sector agricola y 38% de los empleados de la construccion
viven en hogares cuyo ingreso per cépita no rebasa medio SM. En ello se
consideran ingresos provenientes del trabajo, jubilaciones, pensiones y
beneficios de prestacién continuada.



Los datos analizados hasta ahora indican que en las relaciones
asalariadas las condiciones laborales, ingreso y exposicion a riesgos son
condicionadas por otros factores, ademds de los pardmetros legales e
institucionales. El nexo que se establece entre los trabajadores y aque-
llos que los dirigen también es un hecho importante; no es casualidad
que las categorias de trabajadores formales mas fragiles (domésticos,
de la construccién y de actividades agricolas) sean también las mas pre-
carizadas entre las informales. Ya sea porque la actividad que dichos
trabajadores ejercen implica mayores dificultades de autoorganizacién o
porque la regulacion social del trabajo fragiliza, de alguna forma, algunos
segmentos debido a la accién fiscalizadora del Estado —mads efectiva en
algunos sectores que en otros—, o por causa de la propia naturaleza de la
insercién productiva de esta actividad y de su participacién en las cade-
nas de valor,® parece claro que el alto grado de asimetria de poder en el
lugar de trabajo conforma relaciones laborales muy precarias y alejadas
de lo que se supone debe ser un contrato oficial de trabajo asalariado.

En ese contexto, se argumenta que asegurar la proteccion so-
cial a la totalidad de los asalariados implica algo mds que incorporarlos
a un régimen de empleo formal, lo que todavia continda siendo esencial.
La consolidacién de una regulacién del trabajo asalariado que garanti-
ce derechos mds igualitarios exige que la proteccién social vaya mds alld
de la cobertura dada por la seguridad social para los riesgos asociados
a la incapacidad para el trabajo, ademds de promover medidas de regla-
mentacién que favorezcan el cambio en las relaciones laborales, espe-
cialmente en las ocupaciones mas precarias.

3.2 Trabajadores no asalariados

La categoria de trabajadores no asalariados comprende a todos aquellos
que laboran de forma independiente y a los empleadores que cuentan
con hasta cinco empleados. Segin la PNAD 2008, aproximadamente 16.4
millones de laborantes (20.7% de la PEA) estdn en esta situacion, y es
importante resaltar nuevamente que este nimero esta sobrestimado, ya
que una parte significativa de los trabajadores no controla de forma auté-
noma su quehacer sino, por el contrario, se subordina directamente a las
6rdenes del capital, del Estado o de familias. Del total de no asalariados,

25 Gran parte de la precariedad de los contratos de trabajo vigentes en el pais
expresa, por ejemplo, la baja productividad de las empresas contratantes, espe-
cialmente las microempresas.
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aproximadamente 13.9 millones son independientes (85%) y 2.6 millones
son pequefios empleadores (16%).

Como se destaco anteriormente, este grupo de trabajadores es
tan heterogéneo, en términos de ubicacién sectorial, instruccién formal
y calificacién profesional, nivel de ingresos, condiciones de trabajo y ar-
ticulacion con la produccién capitalista, que parece inapropiado ignorar
esa diversidad y pensar en politicas publicas homogéneas que incluyan a
todos. Sin duda, las diferentes formas de organizacién de la produccién y
del trabajo no se restringen a pequefias unidades productivas orientadas
a la sobrevivencia del trabajador y de su nicleo familiar. Tampoco parece
ser necesario caracterizar esta amplia gama de ocupaciones como formas
no tipicamente capitalistas de organizacion del trabajo o de la produccién,
ya que frecuentemente estin muy vinculadas con la dindmica de acumu-
lacién capitalista.

Al reconocer esa realidad, la opcion metodoldgica de este estu-
dio fue considerar cuatro grupos de anélisis. En primer lugar, los trabajado-
res independientes fueron subdivididos por nivel de instruccién formal. A
partir de ahi, se separaron los que tienen nivel superior completo de los
que no lo poseen. Esta primera clasificacién tuvo como objetivo identifi-
car, aunque con cierta fragilidad metodoldgica,* a aquellos trabajadores
independientes con mayor grado de especializacion, que supuestamen-
te se insertan profesionalmente en mejores condiciones laborales y de
proteccidn social. En este caso, el nimero de trabajadores identificados
en tal situacion es de aproximadamente 1 millén, lo que representa 6% del
total de los no asalariados 0 1.3 % de la PEA.

Los trabajadores independientes que no poseen educacion su-
perior completa (13.9 millones) fueron subdivididos segun el ingreso que
obtuvieron en las microempresas a las que pertenecen. A partir de esta
muestra, se distinguio a aquellas empresas que existian solamente porque
remuneran los factores de produccién por debajo del nivel adecuado —es
decir, que no garantizan ni un salario minimo mensual al trabajador-, de
aquéllas supuestamente mds estructuradas, que cuando menos le ofrecen

26 El nivel de instrucciéon formal no estd perfectamente correlacionado con el tipo
de insercion del trabajador independiente en el mercado. Sin duda, existen traba-
jadores independientes con el nivel superior completo que ejercen actividades
idénticas a las realizadas por trabajadores independientes con menores niveles
de instruccion. Ademas de eso, aun aquellos que llevan a cabo actividades mas
especializadas saben que no estdn exentos de situaciones caracterizadas por el
alto grado de inseguridad, inestabilidad y dificultad en el acceso a los derechos y
a las prestaciones sociales. La proliferacién de inserciones ocupacionales distin-
tas a las reglamentadas, como parte de la estrategia empresarial de reduccién de
costos laborales, alcanzd de forma creciente a profesionales con altos niveles
de escolaridad.



el salario minimo vigente. Segtin la PNAD 2008, el total de personas en
la primera situacién es de S millones (30% del total de trabajadores no
asalariados 0 6.3% de la PEA). El total de los independientes que no po-
see educacion superior completa y obtiene un ingreso mensual igual o
superior al salario minimo vigente es de 7.9 millones (48% del total de no
asalariados 0 9.9% de la PEA).

Los pequenos empresarios, aquéllos con hasta cinco emplea-
dos (2.6 millones), fueron tomados de igual manera, aunque se reconoce
que hay entre ellos cierta heterogeneidad. Esta opcién metodoldgica se
justifica, principalmente, por tratarse de un grupo relativamente menor
(16% del total de los no asalariados y 3.3% de la PEA).

Los trabajadores independientes que no poseen educacion su-
perior completa y obtienen un ingreso inferior a un salario minimo son,
sin duda, los que presentan mayor vulnerabilidad. Cerca de 27% de ellos
se encuentra incluido en ocupaciones relacionadas al comercio y los ser-
vicios, mientras otro 31% lo estd en actividades industriales y de la cons-
truccion. La incidencia de pobreza en ese conjunto de trabajadores es bas-
tante alta: al considerar sélo los ingresos provenientes del trabajo, cerca
de 60.4% vive en hogares cuyo ingreso per cdpita no alcanza medio SM.
Incluyendo las prestaciones relativas a jubilacién, pensién y Beneficio
de Prestacion Continuada, ese porcentaje baja a 44.4 por ciento.

La condicién de insuficiencia de ingresos para esos trabajado-
res no parece ser temporal. La informacién sobre el promedio del tiempo
de ocupacién muestra indicios de que esta inserciéon ocupacional, ade-
mads de extremamente precaria, es bastante estable, principalmente para
los empleados independientes incluidos en actividades agricolas. En
otras palabras, los datos analizados sugieren que tales trabajadores no
poseen oportunidad alguna de ascender ocupacionalmente y estdn atra-
pados en actividades que sdlo garantizan su sobrevivencia o, a lo sumo, la
de sus familias.

La reducida jornada laboral de dichos empleados puede ser una
manifestacion de la insuficiencia de demanda de productos y servicios
ofertados por éstos. En esta situacion de extrema precariedad, se observa
que es muy bajo el porcentaje de trabajadores que contribuye a la previ-
sién puiblica o privada (cerca de 4%). O sea, ademés de la alta incidencia
de riesgos asociados con la incapacidad temporal o permanente y con
la insuficiencia de ingresos, temporal y permanente, estos trabajadores
estdn totalmente desprotegidos socialmente y no pueden contar ni con
el aparato publico de proteccion social ni, mucho menos, con mecanis-
mos privados.
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Los trabajadores independientes que no poseen educacion
superior completa pero que obtienen, por lo menos, un SM mensual,
presentan condiciones un poco mas favorables, pero aun asi bastante
desprotegidas. La mayor parte de ellos estd en actividades del comer-
cio y los servicios (29%), asi como en la industria manufacturera y de la
construccién (34%), y los niveles de afiliacion a la previsién social, en
especial para los de la construccion, también son bastante reducidos. De
manera general, s6lo un quinto de estos trabajadores es contribuyente ala
prevision publica, cobertura que desciende a 13.5% cuando la atencién se
centra en los de la industria de la construccién.

Si el porcentaje de contribuyentes a la previsién publica es pe-
quefio, menor adn es el de la prevision privada (2%). Tal constatacién
indica, muy probablemente, que el hecho de que estos trabajadores no
estén afiliados a la previsiéon publica no se asocia con una opcidn es-
tratégica que privilegie instrumentos de proteccion privada; al parecer,
estan socialmente desprotegidos y no pueden contar con mecanismos
privados de proteccion. El reconocimiento de esta situacion es particular-
mente importante para este grupo de empleados, pues, ademas de los
habituales riesgos sociales que involucra el trabajo asalariado, inciden so-
bre los no asalariados una serie de riesgos asociados con su relacién con el
mercado y la preservacion del capital.

En ese contexto, en situaciones econdmicas desfavorables o de
aumento de la competencia o en el caso de depreciacién/pérdida de los
medios de produccién, por ejemplo, es previsible que las condiciones ge-
nerales laborales y de ingresos de ese conjunto de trabajadores se debili-
ten considerablemente.

Los trabajadores independientes que poseen educacién su-
perior (1 millén o 6.1% del total de los no asalariados) y los pequefios
empresarios (2.6 millones o 15.7% del total de los no asalariados) pre-
sentan, en promedio, resultados bastante proximos a los indicadores
analizados en este estudio. Entre los no asalariados, éste es el grupo con
menor vulnerabilidad econémica y social, tanto porque los riesgos in-
volucrados en sus actividades son relativamente menores como porque
pueden contar con una red de proteccién publica y privada.

Desde el punto de vista del ingreso promedio que obtienen en
sus empresas, éste es casi seis veces mayor que el salario minimo vigen-
te. Hay que mencionar que aproximadamente 7% de los trabajadores
independientes con educacién superior y 4.2% de los empleadores de
pequeiias empresas no consiguen ni siquiera un salario minimo —lo que
revela que este grupo aun es bastante heterogéneo-, pero, por otro lado,



se debe reconocer que en este tipo de insercion laboral estan las mayores
remuneraciones mensuales promedio de todos los trabajadores ocupa-
dos. Tal situacidn se refleja en los bajos porcentajes de trabajadores que
viven en hogares cuyo ingreso laboral per capita es inferior a medio SM.

En lo relacionado con la afiliacién a la seguridad social, el por-
centaje de pequefios empresarios que contribuye a la prevision publica
es de aproximadamente 53%, siendo ese valor un poco inferior para los
trabajadores independientes con educacién superior (43.5%). Se consta-
ta que la contribucién de este grupo es significativamente mayor que la de
losindependientes sin ese nivel de educacion, lo que refuerzalaidea de que
la decision de contribuir o no a la previsién publica estd bastante asocia-
da con el rango de ingresos obtenido por la actividad laboral y no con
una opcioén estratégica de privilegiar mecanismos privados de proteccion
social. El porcentaje de contribuyentes a los fondos de prevision privada
es bajo: cerca de 8% para los pequenios empresarios y aproximadamen-
te 11% para trabajadores independientes con educacion superior.

Otro punto que merece resaltarse es la relativa estabilidad de esas
empresas. Aparentemente, tales trabajadores estdn establecidos en el mer-
cado desde hace varios afios —en promedio, diez en el caso de los peque-
nos empresarios y seis y medio en el de los trabajadores independientes
con educacién superior—; ello sugiere que, si no hay politicas piblicas con
cobertura amplia de proteccion para ellos contra los riesgos asociados a su
relacion con el mercado y a la preservacion de su capital, el mantenimiento
y la reproduccién de estas empresas se ha garantizado a través de instru-
mentos privados.

Cabe senalar, sin embargo, que la existencia de mecanismos
privados que, de alguna forma, contribuyen a la sostenibilidad de tales
compaiifas no significa que esta solucién sea la mas adecuada, desde el
punto de vista social. Se sabe, por ejemplo, que muchos trabajadores se
ven obligados a cumplir jornadas extenuantes como una forma de man-
tenerse en el mercado. No causa extrafieza, por lo tanto, que los pequefios
empresarios hayan presentado el mayor promedio de horas semanales
laboradas entre todos los ocupados (47.6 horas).

La incorporaciéon de mecanismos que amplien la cobertura de la
proteccién social hacia los no asalariados debe considerar los vectores de
determinacion de las condiciones laborales, ingreso y exposicion a riesgos
alos que estdn sometidos. Como se resalt6 alo largo del estudio, esta tarea
implica analizar la relacién de los trabajadores con el mercado de bienes
y servicios donde actuan. Consecuentemente, la naturaleza de la actividad
productiva y, principalmente, la forma como ésta se inserta en las cadenas
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de valor asumen en este punto una importancia mayor, ya que no existe
la mediacidn ofrecida por las garantias vinculadas con el estatuto salarial.

Los negocios de trabajadores no asalariados no tienen capaci-
dad para definir de forma auténoma un espacio propio para su expan-
sién. De acuerdo con Souza (1981: 59), las grandes empresas, en sus
movimientos de expansion, crean, destruyen y recrean los espacios econé-
micos donde actiian las pequenas empresas. Por un lado, la expansion
de una gran compaiia abre mercados o nichos para las pequefias em-
presas, ya sea mediante la demanda directa de productos y servicios o por
los ingresos generados en su proceso de produccién. Por el otro, dicho
crecimiento reduce el espacio de accion de los pequenos negocios al
ocupar sus mercados tradicionales y puede, incluso, eliminarlos debido a
la imposicién de modalidades superiores de produccién y comercializa-
cién. Esa condicién de subordinacién determina, en gran parte, las re-
laciones laborales presentes en esas empresas.

Al establecer relaciones directas de complementariedad con
empresas capitalistas, el desempeno de las pequefias empresas que cuen-
tan con trabajadores no asalariados, asi como las condiciones laborales y
la remuneracién, estan prioritariamente asociados con los grados de es-
pecializacién de la actividad y de dominacién al que estdn sometidos,
lo cual se concretiza en la forma en que el ingreso y la productividad
se distribuyen a lo largo de las cadenas productivas. En los casos donde
no hay algin tipo de asociacién con grandes empresas, las condicio-
nes laborales y de remuneracion estin mds asociadas con la demanda;
es decir, con el ingreso, con la diferenciacion de la estructura productiva
y de consumo y con el nimero de empresas que compiten en el mercado
—y la diferenciacién social y ocupacional.

La garantia de niveles minimos para las condiciones laborales
y para los ingresos de los no asalariados implica, por lo tanto, fortalecer
la posicién de éstos en las cadenas productivas. En el caso de los traba-
jadores no asalariados en negocios pequenos con algun grado de com-
plementariedad, es posible corresponsabilizar en algin grado a las
grandes empresas por las condiciones laborales de sus proveedores, dis-
tribuidores y prestadores de servicios, estipulando reglas generales para
esos contratos.

En el caso de las pequefias empresas que no tienen esa vin-
culacion, cualquier garantia depende de la iniciativa del Estado. Aunque
las situaciones sean muy diversificadas, el Estado desarrolla politicas a fin
de crear una demanda mads alld del mercado para determinados produc-
tos —es el caso de los programas de compra- y garantiza un ingreso en



periodos de reduccién forzada de la produccidn (seguro-cosecha y seguro
para pescadores artesanales). Dados los limites del Estado para intervenir
indiscriminadamente en todos los mercados donde estos trabajadores ac-
taan, es probable que la garantia de un ingreso basico sea la tinica medida
general capaz de mejorar las condiciones laborales, ya que permitiria a las
personas renunciar a trabajos denigrantes y de baja productividad.

3.3 Trabajadores que carecen de una ocupacion
que les genere ingresos

En esta ultima categoria de andlisis fueron agrupadas dos situaciones la-
borales bastante distintas, pero que tienen como comtn denominador
el hecho de que el trabajador se encuentra privado de una ocupacion
que le proporcione ingresos. En primer lugar, se estudiara el caso de los
trabajadores sin remuneracion, que generalmente contribuyen a la pro-
duccién de bienes y servicios en pequenos negocios familiares. Poste-
riormente, se analizard la situacién de los desempleados, definidos como
aquellos que estdn sin trabajo, pero intentaron obtener uno la semana
de referencia de la PNAD 2008.”

Esa investigacion apunta que aproximadamente 2.8 millones de
trabajadores son no remunerados, lo que representa 3.5% de la PEA. La
mayor parte de éstos (50.8%) estd involucrada en actividades agricolas,
pero es significativa también su participacion en el sector del comercio y
los servicios (20.4%). Después, aparecen aquellos incluidos en la industria
manufacturera y de la construccién (10.1%) y también los ocupados en el
sector hotelero y restaurantero (7.1%).

Una parte muy pequena de los trabajadores sin remuneracién
contribuye a la prevision publica o privada, lo cual hace més evidente la
situacion de desproteccion social vinculada con esta insercion laboral. De
forma general, s6lo 4% de ellos contribuye a la previsién publica, mien-
tras que poco menos de 1% a la privada.

Por el andlisis de los datos relativos al ingreso familiar per cé-
pita de los hogares de estos trabajadores se puede entender mejor la

27 Algunas metodologias de investigacién del empleo, tal como la utilizada en la
Investigacion de Empleo y Desempleo (PED), realizada mensualmente por el De-
partamento Intersindical de Estadisticas y Estudios Socioecondémicos (DIEESE) y
por el Sistema Estatal de Andlisis de Datos (SEADE) en las regiones metropolitanas
del pais, consideraron que los trabajadores sin remuneracion que intentaron cam-
biar de empleo estdn en situacion de desempleo oculto por el trabajo precario.
Desde esta perspectiva, las dos situaciones de trabajo mencionadas al inicio de
esta seccion como bastante distintas se aproximan aun mads.
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situacion de extrema precariedad y ausencia de cobertura social que pa-
dece este sector ocupacional. La incidencia de pobreza en estos hogares
es extremadamente alta: considerando sélo los ingresos laborales obte-
nidos por los integrantes de los hogares, 57.3% de los trabajadores vive
en hogares cuyo ingreso familiar per cdpita es inferior a medio salario
minimo. Ademds de eso, es bastante similar a la que se presenta en los
hogares que no poseen educacién superior completa y cuyo ingreso no
alcanza un SM. En otras palabras, la informacién sugiere que la mayoria de
los no remunerados estan ocupados en pequefios negocios de trabajado-
res independientes que no obtienen ni siquiera un salario minimo men-
sual por su produccion de bienes y servicios. Si eso es verdad, la situacion
de baja remuneracién de los factores de produccién de esas pequenas
empresas es aun mayor, pues involucra no sélo la fuerza de trabajo del
duefo de los instrumentos laborales (el trabajador independiente), sino
también la de sus familiares, que contribuyen con el proceso productivo
sin ninguna percepcién como contraprestacion a los servicios prestados.

Finalmente, la PNAD 2008 revela que cerca de 6.4 millones de
trabajadores estan desocupados, lo que representa 8.1% de la PEA. Este
conjunto también se encuentra bastante desprotegido, ya que el actual
sistema de seguro de desempleo s6lo abarca a los que son empleados
formales y, ademas de eso, otorga este beneficio por un periodo muy corto
(de tres a cinco meses) si se compara con el tiempo de busqueda de em-
pleo en las principales regiones metropolitanas (RM) del pais: casi 40% de
los trabajadores queda desempleado por més de seis meses.

No es una coincidencia, por lo tanto, que la incidencia de po-
breza entre esos trabajadores sea significativa. Tomando en cuenta s6lo
los ingresos laborales obtenidos por los integrantes de cada hogar, se
vislumbra que 57% de éstos vive en hogares cuyo ingreso familiar per
capita es inferior a medio SM; si se incluyen los ingresos de jubilaciones,
pensiones y beneficios de prestacién continuada, este porcentaje cae a
45%. Ante esta situacion de extrema precariedad, es dificil imaginar c6-
mo estos trabajadores pueden lidiar con las adversidades, a través de es-
trategias individuales; esta condicién muchas veces compromete hasta la
continuidad de la busqueda de empleo.

Este tercer grupo expresa las consecuencias de las ocupaciones
precarias, tanto asalariadas como no asalariadas. En ese sentido, el for-
talecimiento de la proteccién contra el desempleo, asi como la garantia
de ingresos independientemente del trabajo, son fundamentales para evi-
tar que los laborantes sin remuneracion caigan en situacion de pobreza.
En el caso de los no remunerados, es importante que tales medidas sean



acompanadas del reconocimiento de las actividades que desempenian,
siendo el ejemplo mds claro el trabajo de las mujeres que colaboran en las
labores productivas de la familia. Tal hecho es importante incluso para
fines de seguridad social, ya que muchas veces ellas no son consideradas
como econémicamente activas, aunque estén sujetas a los mismos riesgos
que los trabajadores no asalariados en general.

4, Consideraciones finales

4.1 ¢La protecciodn social y el trabajo pueden andar
caminos divergentes?

El sistema de proteccion social en Brasil surgié estrechamente ligado ala
condicion del trabajo en lo que se refiere a sus objetivos, reglas de afilia-
cién y financiamiento. De esa forma, reproducia los criterios de segmen-
tacion y la desigualdad existentes en el mundo laboral; tanto su cobertura
como su capacidad de movilizar recursos dependian particularmente de
la proporcién de empleados asalariados registrados dentro de la PEA.
Desde finales de la década de los ochenta, se aceleraron las iniciativas
que crearon formas de acceso a la proteccion social que prescinden de
ese vinculo, como fuentes de financiamiento independientes de némi-
nas, aunque la mayor parte de la proteccién social contintie basada en el
trabajo asalariado, en especial del empleo formal.

En este contexto, se consolidd un sistema de proteccion social
hibrido, en el cual algunas prestaciones y servicios son universales; la ma-
yor parte continua siendo meritocrtica y, aun, algunas politicas son
claramente residuales, cuyo acceso se basa en medios de prueba.

Como resultado, la acentuada heterogeneidad del mercado
laboral se manifiesta no sélo en grandes desigualdades respecto a las
condiciones de uso y remuneracién de la fuerza de trabajo brasilefia,
sino también en lo relacionado con el acceso a los derechos. De ahi la im-
portancia de comprender que la actual tendencia de crecimiento en el nu-
mero de empleados formales, aunque logre perdurar por varios afos de
forma sostenida, no es suficiente para garantizar un modelo de proteccién
social mas homogéneo para los trabajadores del pais.

Se asume que, incluso con una rapida expansion de los empleos
formales, buena parte de los trabajadores urbanos serdn no asalariados en
el futuro, y la proteccion proporcionada por la seguridad social puede ser
insuficiente porque: a) no es capaz de lidiar con los riesgos relacionados
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con el mercado que los trabajadores enfrentan y b) la afiliacién de los no
asalariados urbanos se da a través de la contribucién individual —aun-
que subsidiada—, que, a su vez, depende del nivel y de la estabilidad de
los ingresos.

Ademis de eso, como se sefial6 a lo largo de este texto, aun en la
categoria de asalariados formales, las desigualdades asociadas con las con-
diciones laborales, ingreso y exposicién a riesgos sociales son bastante
acentuadas, principalmente cuando se considera al conjunto de trabajado-
res subcontratados, temporales, independientes, por plazo determinado y a
término que componen el conjunto de los empleados formales.

Frente a ese cuadro de cobertura limitada y desigual, se argu-
mentd que muchos trabajadores sélo consiguen incluirse en el sistema de
proteccion social ex post, por la categoria del llamado riesgo de pobreza.
Sin embargo, el BPC y los programas de transferencia de ingresos reuni-
dos en el Programa Bolsa Familia (PBF) a partir de 2003, a pesar de que
ofrecen alguna proteccién tanto para asalariados como para los ocupa-
dos no asalariados, e incluso para desempleados e inactivos, combaten
los efectos de la falta de oportunidades laborales y la precariedad de
las ocupaciones existentes sin revertir ese proceso ni, mucho menos,
equiparar el grado de proteccién social. En ese sentido, un programa
para extender la cobertura y homogeneizar la proteccion social para los
trabajadores brasilenos involucraria:

1. Incluir alos no asalariados en el sistema de proteccion social a partir
de un modelo que considere tanto las dificultades relacionadas con la
insuficiencia e inestabilidad del ingreso que obtienen, como el desafio
de incorporar mecanismos de proteccion contra riesgos del mercado.

2. Promover la homogeneizacion de las normas de proteccion social
asegurada a los asalariados, no sélo garantizando derechos iguales,
sino también interviniendo a través de la regulacion publica del tra-
bajo en el establecimiento de los salarios y la calidad de los empleos.

Légicamente, el esfuerzo para la implementaciéon de un pro-
grama como éste depende en gran medida del desempeno del mercado
laboral. Por lo tanto, el tema central continda siendo cudl sera el ritmo de
crecimiento de la demanda de empleo y qué tipo de ocupaciones serin
generadas. Se argument6 a lo largo de este texto que la composicién y
el grado de precariedad de las ocupaciones actualmente plantean serios
problemas con el nivel de proteccién social que es posible ofrecer a través
de la seguridad social.



Durante el dltimo ciclo (de precrisis), se observé que la acele-
racion del crecimiento del PIB implic6 no sélo un aumento en la demanda
de empleo, sino que ampli6 especificamente las ocupaciones asalariadas
y formales. Paralelamente, la transicién demografica implicard un ritmo de
crecimiento mucho menor de la PEA.*®

Dificilmente, eso implicard escasez de mano de obra; atin hay un
amplio margen para incorporar a las mujeres al mundo laboral y a un gran
nimero de personas ocupadas en ocupaciones de bajisima productivi-
dad. Sin embargo, en un contexto de crecimiento econémico sostenido, el
resultado de la transicién demogréfica serd la reduccion del excedente de
fuerza de trabajo.

Ese contexto ciertamente seria favorable para la ampliacion del
espacio de la accidn colectiva y de la regulacion del trabajo. Menor tasa de
desempleo implica mayor poder de negociacion para los trabajadores, lo
que se expresa no solo en términos de mejora de salarios, sino en mayor
capacidad para hacer validos acuerdos y convenciones colectivas, por
un lado, y las normas laborales, por otro.

Hay que considerar también el grado de efectividad de la re-
gulacién publica; es decir, en qué medida las normas son cumplidas.
La capacidad de inspeccion del Ministerio Pablico y de la Justicia del
Trabajo para garantizar que las normas laborales sean respetadas ha
variado histéricamente, no sélo en virtud del ciclo econémico, sino prin-
cipalmente en funcién de sus recursos —humanos y materiales— y de la
comprension de la jurisprudencia legal, administrativa y en relacion con
las normas. Como ejemplo, la orientacion que tome el debate acerca de
los limites para subcontratacién ciertamente influird en el grado en que
la regulacioén publica favorecerd el reconocimiento de vinculos de trabajo
asalariado o no.

La eliminacién de obsticulos para la subcontratacion estimu-
laria que empleos asalariados —en la conceptualizacién adoptada en este
texto— sean tratados como ocupaciones no asalariadas en términos lega-
les, lo cual limitaria los efectos de la expansién de la demanda de empleo
en la afiliacion a la seguridad social y, consecuentemente, presionaria los
otros canales de acceso a la seguridad social. Ademas de eso, implicaria un
menor grado de proteccion a la propia condicién del trabajo.

26 Una estimaciéon del IPEA ubica la tasa de crecimiento anual de la poblacion de
entre 15y 59 afios de edad en 0.7% entre 2010-2022; en comparacidn, en los censos
demogrdficos del Instituto Brasilefo de Geografia y Estadistica (IBGE) de 1991y
2000, el mismo grupo etario crecid 1.76% al afo. Esta variacién fue calculada a
partir de datos del Sistema de Recuperacion Automatica (SIDRA), del IBGE.
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Capitulo 8

erspectivas para la tasa de mortalidad infantil en 2022

Introducciéon

El mejoramiento del nivel de salud de una poblacion depende de innu-
merables factores. El acceso a bienes y servicios de salud es uno de ellos.
Sin embargo, desde la perspectiva colectiva, igual o més relevantes son
los determinantes socioestructurales relacionados con el modelo de de-
sarrollo, que incluyen el grado de educacién de la sociedad, los ingresos
y su distribucidn, asi como las condiciones ambientales, sobre todo las
asociadas a la salud. Las condiciones de salud colectiva se ven también
influidas por elementos y factores culturales responsables del estilo de vi-
da de las personas, el cual puede ser mas o menos saludable, asi como por
las caracteristicas individuales como edad, sexo y componentes heredita-
rios, las cuales, al contrario de las anteriores, estdn fuera del alcance de las
politicas publicas.

Aunque existan indicadores positivos, paraddjicamente, la sa-
lud de una poblacién acostumbra medirse por su ausencia. Los indices
de morbilidad y mortalidad, referentes a enfermedades y muertes, res-
pectivamente, son las herramientas mds utilizadas para medir la salud de
la poblacioén.

Mientras que la esperanza de vida es el indicador positivo mas
conocido de la situacion de la salud colectiva, entre los negativos, los
mas utilizados son las tasas de mortalidad en la infancia y de mortalidad
infantil, principalmente esta ultima. Aunque parezcan sindnimos, expre-
san fenémenos distintos: la primera se refiere al nimero de muertes ocu-
rridas antes de los cinco afios de edad, mientras que la Tasa de Mortalidad
Infantil (TMI) indica las sucedidas en el primer afio de vida, por cada
mil nacimientos. Esos indicadores son utilizados aun como trazadores
de la situacion de salud en general y, asimismo, del grado de desarrollo
socioeconémico de un pais o una region. La relacién inversa que existe
entre el nivel socioecondmico y la mortalidad infantil y en la infancia es
conocida. En paises donde estas tasas son elevadas, los otros indicado-
res de salud raramente presentan valores positivos.

En Brasil, a mediados de los afos sesenta, la TMI era de 112
muertes por cada mil nacidos vivos (Ministerio de Planeacién, 1966).
En 2008, se registraron 19.1 fallecimientos por cada mil nacidos vivos; es
decir, una tasa ligeramente inferior a la de Inglaterra al inicio de los anos
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sesenta (21.8), cuando Holanda y Suecia ya habian alcanzado una T™MI
de alrededor de 16 muertes por cada mil nacidos vivos (Ministerio de Pla-
neacién, 1966). La TMI en Brasil atin es bastante elevada en comparacién con
otros paises, como Suecia, Japon, Portugal, Francia e Italia, que presentaban
entre dos y tres muertes por cada mil nacimientos en 2008. En el mismo
afo, otros paises de América Latina también registraban una TMI inferior a la
de Brasil, como Cuba, Chile, Costa Rica y Argentina, donde erade S, 7, 10y
13 muertes por cada mil nacidos vivos, respectivamente (OMs, 2010).

La mortalidad infantil es uno de los principales problemas de los
paises pobres; sin embargo, también ocurre en naciones en desarrollo cuyas
sociedades son muy desiguales. De acuerdo con el Atlas del Desarrollo Huma-
no en Brasil (2003)", atin es posible encontrar municipios brasilefios en donde,
por cada mil nacidos vivos, cerca de 90 no sobreviven al primer ano de vida;
es decir, casi 10% de los nifios que nacen, muere antes de completar un afio de
vida.? Esta es una cuestion relevante para los responsables de formular politicas
publicas, pues es evidente la necesidad de elaborar aquéllas que se orienten a
reducir la mortalidad infantil y las desigualdades regionales en Brasil.

De ese modo, en este trabajo se discuten las perspectivas para la
mortalidad infantil en Brasil; se hard un andlisis a partir de la construccién de
tres escenarios. El primero considera inicamente los cambios demograficos
y sus efectos sobre la TMI. El segundo analiza las metas establecidas por la po-
litica de salud o aquéllas relacionadas con compromisos internacionales asu-
midos por el pais. Finalmente, se estima un modelo considerando los factores
que determinan la mortalidad infantil para que, a partir de sus resultados, se
analicen sus perspectivas. Antes de adentrarse en esto, el texto contiene una
discusién metodoldgica sobre el calculo de la TMI, su evolucion y sus causas.

' Disponible en: www.pnud.org.br/atlas/instalacal/index.php.

2 Ademds de las desigualdades entre los niveles subnacionales, surge otro tipo de
desigualdad importante respecto a los diferentes grupos poblacionales. Por ejemplo,
la TMI indigena fue mas del doble que la registrada en el resto de la poblacion entre
2000 y 2008 (Ministerio de Planeacién, 2009). Sin embargo, los datos disponibles
no nos permiten hacer un andlisis mas detallado de las desigualdades entre los su-
bgrupos poblacionales, restringiendo el estudio a las desigualdades entre los ni
veles subnacionales.



1.Lo que sabemosy las limitaciones de lo que sabemos

1.1 Cuestiones metodoldgicas relacionadas con el
calculo de laT™I

Para el cdlculo de la TMI se necesitan datos sobre los nacimientos y las
muertes de menores de un afio. A priori, podria calcularse directamente
a partir de las estadisticas basicas —nacimientos y muertes— que figuran
en el Sistema de Informacién sobre Mortalidad (SIM) y en el Sistema de
Informacién sobre los Nacidos Vivos (SINASC), ambos administrados
por el Ministerio de Salud (MS). Sin embargo, algunas Unidades de la Fe-
deracién (UF),® principalmente aquéllas ubicadas en las regiones norte
y noreste, aun poseen elevados indices de datos no verificables de estas
estadisticas,* lo que dificulta la observacion directa del nivel y el mode-
lo de natalidad y mortalidad, exigiendo el empleo de métodos alternativos
de estimacion de la TMI (Simdes, 2001; Flores, 2009).

La mayoria de las estimaciones disponibles estd basada en mé-
todos demograficos indirectos, entre los que se incluyen los realizados
por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). Se usan como
principal fuente de informacién las respuestas ofrecidas por mujeres
a preguntas sobre hijos nacidos vivos e hijos sobrevivientes, las cuales se
obtuvieron tanto en los censos demogréficos como en las Investigacio-
nes Nacionales por Muestra de Viviendas (PNAD), ambos del IBGE.® Las
demds estimaciones, en general, mezclan métodos indirectos y directos.
En este caso, el cdlculo directo es adoptado para las UF que cumplen al-
gunos criterios predefinidos. La Red Interinstitucional de Informacién
para la Salud (RIPSA) adopta esta metodologia.®

S El término unidades de la federacion es usado a lo largo del texto para referirse
a los estados y al Distrito Federal.

4 La subnotificacién se refiere al nacimiento o muerte ocurridos en un determinado
afo y no notificados en los sistemas de informaciéon (SIM o SINASC). El subregistro
se refiere al nacimiento o muerte ocurridos en un determinado afio y que no fueron
registrados en las notarias. Una muerte o nacimiento pueden haber sido registra-
dos en las notarias, pero no notificados al SIM o al SINASC. Lo contrario también
puede ocurrir: aun es posible que tanto un fallecimiento como un nacimiento no
hayan sido informados ni al SIM, o al SINASC, ni registrados en las notarias.

> Las estimaciones que usan métodos indirectos estdn, en general, basadas en
los trabajos de Brass et al. (1974 apud IBGE, 2008), Brass (1975 apud IBGE, 2008),
Trusell (1975 apud IBGE, 2008) y Coale y Trusell (1974 apud IBGE, 2008). Se puede
encontrar en los documentos mencionados del IBGE (2008: 32, nota a pie de pagina
num. 5) una discusién mas detallada sobre sus métodos utilizados.

® La RIPSA fue constituida en 1996 a partir de una cooperacion entre el MS y la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS); busca “atender dos objetivos
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Independientemente del método adoptado, las estimaciones
apuntan a una reduccién sustancial de la TMI en las tltimas décadas, tanto
aescalanacional como a niveles més desagregados. Sin embargo, a pesar de
mostrar una tendencia descendente, las estimaciones disponibles difieren
significativamente en cuanto al valor de la TMI. Un ejemplo emblematico
de esto se puede observar en la comparacién entre los calculos elaborados
por la RIPSA para el ano de 2007, con aquéllos elaborados por el IBGE” en
2008. Segun el IBGE, la TMI nacional era de 23.59 muertes por cada mil
nacidos vivos en 2008. Ese valor es superior al estimado por la RIPSA para
2007, el cual fue de 20.01 muertes por cada mil nacimientos. También se
notan diferencias similares en los niveles subnacionales.

Estas discrepancias se pueden explicar por diferencias en las
bases de datos y en los métodos utilizados. Segtin lo mencionado ante-
riormente, las estimaciones de la RIPSA mezclan célculos directos con méto-
dos demograficos indirectos, mientras que los calculos del IBGE se basan
solamente en métodos indirectos.

Dichas diferencias exigen cautela al discutir la evolucién de la T™MI
y sus perspectivas para el futuro. Sin embargo, los datos disponibles permiten
la obtencién de una serie historica de esta tasa para Brasil, las regiones, los
estados y el Distrito Federal en el periodo de 1985 2 2007.°

convergentes: a) potencializar la utilizacion de las bases de informacién disponi-
bles para apoyar la construccion del Sistema Unico de Salud y b) contribuir a
la sistematizacion de datos e informaciones producidas por los paises de las
Américas, a partir de la Iniciativa Regional de Datos Basicos en Salud” (BVS;
RIPSA, 2010). Entre otras instituciones, componen la RIPSA el MS y sus 6rganos
vinculados, instituciones académicas, consejos, asociaciones, el IBGE y el IPEA. En
el ambito de la RIPSA, la decisién de adoptar el cdlculo directo depende de un
andlisis de cobertura y regularidad del SIM y del SINASC presentada en el anexo.
Estas estimaciones son hechas por el MS para la RIPSA a partir de metodologia
elaborada y discutida en esta red (Flores, 2009).

’ Las estimaciones fueron publicadas en Sintesis de Indicadores Sociales 2009.

¢ Las series completas para Brasil, las regiones y las UF referentes al periodo
de 1985 a 2007 se presentan en la tabla 1B del anexo. Su montaje se baséd en
estimaciones hechas por diferentes instituciones y métodos, pero muestran una
evolucion bastante consistente. Esa opcién metodoldgica de organizar una serie
a partir de estimaciones hechas por varias instituciones y a partir de diferentes
métodos también se hizo en un estudio elaborado por Lansky et al. (2009). La serie
organizada a partir de esas estimaciones es consistente a lo largo de esta etapa
de andlisis.



1.2 Tendencias de la mortalidad infantil:
Brasil, macrorregiones y unidades de la federacién

Entre 1985 y 2007, la TMI en Brasil descendi6 de 66.6 a 20 decesos por
cada mil nacidos vivos, lo que representa una disminuciéon de mas de
dos tercios. Esta significativa reduccién fue mds acentuada, en valores
absolutos, en los estados del noreste. Por lo tanto, las desigualdades re-
gionales persisten,” como se puede observar en la gréfica 1.

— Grdafical ==

Tasa de mortalidad infantil - Brasil y regiones, 1985-2007'

Decesos por cada mil nacidos vivos

') Xe} ~ © O o o N M T v O N~ O O O o N ™ < [FoJRNe] ™~
O e e} O el o o> o o o (e o o o o o o o o o o o
o o 2 o o o 2 o o o o o o o 0o 5 2 o o o o o O
B EANA o = 2 2 = 2 - = & & ] & QR AN
-9~ Norte -~ Noreste - Sureste = Sur - Centro-Oeste Brasil

Fuente: IBGE (2008); RIPSA (2008) y hoja de cdélculo con estimaciones publicadas por Celso Simdes.

Nota:

"Los datos de 1985 a 1993 fueron extraidos de IBGE (2008). Los datos de 1994 a 1996 se refieren a estimaciones
hechas por Celso Simdes y disponibles en plantilla Excel. Los datos de 1997 a 2007 fueron extraidos de RIPSA (2008).

En 1985, la TMI de la region noreste era 95.3 muertes por cada
mil nacidos vivos, al tiempo que en la regién sur era de 41.2. En 2007,
dichas tasas bajaron a 28.7 y 12.9, respectivamente; sin embargo, todavia

° La reduccion de la mortalidad infantil a lo largo de las Ultimas décadas y sus
diferencias regionales han sido objeto de realce y andlisis en varios estudios, entre
ellos los de Szwarcwald et al. (1997), Simdes (2001) y Lansky et al. (2009).
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se mantuvieron las desigualdades regionales. Mientras que en 198S la
TMI de la region noreste era 2.3 veces superior a la de la region sur, en
2007 esa razdn fue de 2.2.

Las desigualdades son aun mds evidentes entre las UF. La
grafica 2 muestra la evolucion de la TMI, en el periodo 1985-2007, en los
estados de las regiones noreste y sur que presentaron las tasas mas ele-
vadas y mds bajas en el ano de 2007. La TMI de Cear3, Alagoas, Parand y
Rio Grande do Sul se redujo 73.9, 64.8, 72.2 y 56.4%, respectivamente,
en dicho ciclo. En 2007, el estado con la TMI m4s elevada en Brasil fue
Alagoas, con 41.2 muertes por cada mil nacidos vivos, y el que tenia la
mads baja, Rio Grande do Sul, con 12.7 muertes por cada mil nacimientos.
En el mismo afo, la razon entre las tasas observadas en estos estados era
de 3.2; el mismo valor registrado en 198S.

— Grdafico 2 —=

Tasa de mortalidad infantil - Ceard, Alagoas, Parand y Rio Grande do
Sul,1985-2007'
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Fuente: IBGE (2008); Ripsa (2008) y hoja de cdlculo con estimaciones publicadas por Celso Simdes.

Nota:

'Los datos de 1985 a 1993 fueron extraidos de IBGE (2008). Los datos de 1994 a 1996 se refieren a estimaciones
hechas por Celso Simdes y disponibles en plantilla Excel. Los datos de 1997 a 2007 fueron extraidos de Ripsa (2008).



1.3 Mortalidad infantil y evolucién de sus componentes

La mortalidad infantil expresa un conjunto de causas de muerte cuya com-
posicién se diferencia entre subgrupos de edad, representados por tres
categorias: neonatal precoz (muertes ocurridas entre cero y seis dias de vi-
da), neonatal tardia (entre 7 y 27 dias) y posneonatal (entre 28 y 364 dias).

La gréfica 3 muestra el descenso de la mortalidad infantil y el
cambio ocurrido en su composicién en el periodo 1990-2008.° En 1990,
los fallecimientos en la categoria posneonatal representaban 50.9% de
las muertes infantiles, mientras que las de la etapa neonatal precoz co-
rrespondian a 37.6%. En 2008, esa proporcion practicamente se invirtio.
Las muertes ocurridas en el periodo posneonatal se redujeron a 31.5% del
total, mientras que las del neonatal precoz se ampliaron a 52.6%. De 1990
22008, la proporcion de fallecimientos del componente neonatal tardio se
elevo de 11.5 a 15.9 por ciento.

La reduccién de las cifras de las categoria posneonatal denota
un desarrollo socioeconémico y mejoras en la infraestructura ambiental,
las cuales condicionan la desnutricién infantil y las infecciones, asi como
mejor calidad de la atencién a la salud infantil. El predominio de los
componentes neonatal, precoz y tardio indica la necesidad de invertir en
la calidad de la asistencia prenatal, del parto y del recién nacido.

©En el momento de elaboracién de este trabajo, las estimaciones preliminares de
la TMI para el afio de 2008 soélo estaban disponibles para Brasil. Las estimaciones
por UF sb6lo se encontraban hasta el afio 2007.
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= Grdfica 3 ==

Evolucién de la taza de mortalidad infantil por componentes

(muertes por cada mil nacidos vivos) - Brasil, 1990-2008'
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Fuente: CGIAE/DASIS/SVS/MS; IBGE. en: IPEA (2010).
Nota:' Dato preliminar.

A pesar de la importante reduccién del componente posneona-
tal, cabe sefialar que las muertes en esa categoria todavia corresponden
a mas de 30% de los fallecimientos infantiles en Brasil. La grafica 4 ilus-
tra tanto la mortalidad infantil y sus componentes en las macrorregiones
brasilefias, como la participacién porcentual del componente posneonatal
en 1997 y 2007.

En estos afios, comparando las regiones brasilenas, la mayor
reduccién porcentual en la TMI ocurrié en el noreste (43.1%) y la menor,
enelsur (26.3%). En el mismo periodo, laregién noreste también present
mayor alteracién en la composicion de la mortalidad infantil. En 1997, la
categoria posneonatal representaba 46.2% de la mortalidad infantil en esta
zona, mientras que en 2007 ésta se redujo a 31%. En 2007, a pesar de
que la region sur habia registrado la menor TMI, la composicién de ésta



era semejante a las demads. En ese ano, el componente neonatal precoz
representaba aproximadamente 50% de las muertes infantiles en todas
las regiones brasilefias. Esa convergencia regional también se observé
en las UF, ya que en précticamente todas ellas, en 2007, las muertes en el
periodo posneonatal representaban cerca de un tercio de las defuncio-
nes infantiles.

— Grdafica 4 ——=

Tasa de mortalidad infantil, segun los componentes (decesos por cada
mil nacidos vivos) y proporcion del componente posneonatal (%)
- macroregiones brasilenas, 1997 y 2007

60%

46,2%
50%

40%

%
36,0% 31.0%

9
34,4% - 32,5% 357%
37,7%

32,6%

30%
20% 327%

10%

Decesos por cada mil nacidos vivos

0%

1997 2007 1997 2007 1997 2007 1997 2007 1997 2007

B Neonatal precoz B \Neonatal tardio Posneonatal

Fuente: RIPSA (2009).

1.4 Causas y determinantes de la mortalidad infantil

La alteracién en la composicion de la TMI, con concentraciéon de muer-
tes en la primera semana de vida, estd relacionada con cambios en la
importancia relativa de las causas de muerte. Las proporciones de defun-
ciones infantiles en Brasil, segin determinadas causas, se ilustran en la
grafica 5.
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Mortalidad infantil proporcional segin causas seleccionadas - Brasil,
1990- 2008
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Fuente: SIM-CGIAE/DASIS/SVS/MS.
Nota: ' Dato preliminar.

En el periodo 1990-2008, el porcentaje de muertes infanti-
les por afecciones perinatales'' se elevé de aproximadamente 40% a casi
60%. También aumento la proporcion de fallecimientos por malforma-
ciones congénitas de 6.7 a més de 18%. Por otro lado, hubo reducciéon de
la mortalidad por enfermedades infecciosas (de 14.6 a menos de 6%) y
por padecimientos del aparato respiratorio (de 11.3 a 5.4%).

Las afecciones perinatales constituyen la principal causa de
muerte en el componente neonatal, mientras que las enfermedades in-
fecciosas estdn entre las principales causas en la categoria posneonatal
(IPEA, 2010). Los cambios en los porcentajes de las causas de defun-
ciones infantiles, relacionadas con las alteraciones en la composicién de
la T™I, reflejan la accion de los factores determinantes de la mortalidad
infantil y se pueden atribuir a diversos factores.

Perspectivas de la politica social en Brasil

" “Las afecciones perinatales estdn relacionadas con la duracién de la gestiéon
(prematuridad), los problemas cardiorrespiratorios del recién nacido y los trau-
matismos del parto, entre otras causas” (RIPSA, 2008).
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La caida mds significativa en la mortalidad posneonatal estd
directamente asociada con los importantes avances en el saneamiento
basico, el aumento en la escolaridad de las madres, los programas de in-
munizacion y la terapia de rehidratacion oral. Cabe destacar, también,
que la caida general de la TMI puede ser explicada debido a los avances
en la ampliaciéon de la cobertura de la atencién primaria, particularmente
con la estrategia de Salud de la Familia'? (IBGE, 1999; Victora, 2001; Souza
y Maia, 2004; Alves y Belluzo, 200S; Souza y Duarte, 2006; Zanini, 2009;
Macinko, Guanais y Marinho, 2006).

El acceso y la calidad de la asistencia a la madre durante el em-
barazo, el parto y al recién nacido son considerados factores relevantes
de la mortalidad neonatal. La categoria de las afecciones perinatales in-
cluye causas de muerte distintas, como prematuridad, asfixia/hipoxia,
traumatismo durante el parto y componentes maternos relacionados
con el embarazo. Algunas caracteristicas maternas, como edad, estado
civil, consumo de alcohol y tabaco, uso de drogas y epidemiologia, entre
otras, pueden ser determinantes de muertes por afecciones perinatales.
Otros factores, como tipo de nacimiento, intervalo intergenésico, numero
de partos, peso al nacer, edad gestacional, embarazo multiple y sexo del
recién nacido, también estan vinculados con el riesgo de defuncién in-
fantil. Debido a esto, es evidente la actuacién de multiples determinantes
en la mortalidad infantil (Franga y Lansky, 2009).

Diversos estudios han demostrado que el bajo peso al nacer, los
problemas durante la gestaciény el parto ylos nacimientos prematuros son
importantes factores de riesgo asociados con los fallecimientos durante la
primera semana de vida. Ademads de eso, las investigaciones han puesto de
manifiesto que no tener suficientes consultas prenatales es un elemento
importante para explicar las defunciones neonatales (Almeida y Barros,
2004; Almeida et al., 2002).

Un estudio de caso sobre la mortalidad neonatal realizado
en un municipio de la regién sur por Aratjo, Bozzetti y Tanaka (2000:
6) revelé que “en 30% de las muertes habia presencia de patologias que
podrian evitarse o tener efectos minimos mediante una buena atencién
en el periodo prenatal y un adecuado acompanamiento durante el parto”.

Schoeps et al. (2007) muestran que, aunque esos factores son
predominantes, la situacién socioeconémica también juega un papel
relevante en las defunciones neonatales, destacindose como agentes im-

2 Antes este programa tenia la denominacién de Programa de Salud de la Familia
(PSF). Mas recientemente, el Ministerio adopté Salud de la Familia para referirse a
una estrategia mas amplia que involucra a los equipos de salud de la familia y otras
acciones relacionadas con la atencion basica.
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portantes la ubicacién de las viviendas en comunidades pobres, la baja
escolaridad del jefe de familia, la violencia doméstica, la situacion civil de
las madres, si tienen pareja o no, si ésta es reciente o no.

Morales Neto y Barros (2000), a partir del uso de la técnica de
vinculacién de datos, realizaron un estudio en el municipio de Goi4nia
analizando las muertes en el periodo neonatal y posneonatal. Observaron
que el riesgo de morir durante la etapa neonatal era superior para los na-
cidos con bajo peso o en un hospital publico-estatal. En relacién con la
mortalidad posneonatal, los nacidos de madres sin instruccién educativa
enfrentaron un riesgo de muerte mayor que aquellos cuyas progenito-
ras contaban con educacion superior, al igual que quienes tuvieron bajo
peso al nacer o cuyo nacimiento ocurri6é en un hospital pablico-estatal.
Esos autores consideran que la categoria del hospital de nacimiento:

[...] puede ser entendida como un indicador de dos dimensiones:
primero, como un marcador socioecondmico de la familia de los
nacidos vivos, que refleja el perfil de consumo de bienes y servicios,
las caracteristicas culturales y nutricionales y el acceso a servicios
de salud, incluyendo la asistencia prenatal de dicho subgrupo po-
blacional; en segundo lugar, la categoria del hospital se puede tomar
como un indicador de la calidad de la asistencia prestada durante la
gestacion, en elmomento del parto y al recién nacido (Morales Neto
y Barros, 2000: 482).

Resumiendo, mientras la caida del componente posneonatal de
la mortalidad infantil estd asociada, entre otros factores, con las mejoras
en las condiciones socioeconémicas, ambientales y en el acceso a los ser-
vicios de atencién primaria, la reduccion de la mortalidad neonatal esta
directamente relacionada con la ampliacién y la calificacion del acceso a
los servicios de salud, particularmente con la calidad de la atencién a la
salud de la gestante, durante el embarazo, el parto y el puerperio y al recién
nacido (IPEA, 2010; Lansky et al., 2009). Hubo progresos sustanciales
en la reduccion de las muertes en el periodo posneonatal, lo que aumenta
la importancia relativa de las politicas cuyo objetivo es mejorar el acceso
y la calidad de los servicios de atencién a la salud materna e infantil.
Sin embargo, atn falta mucho por hacer en términos de mejora de las
condiciones socioecondémicas y ambientales, especialmente respecto al
saneamiento bdsico en algunas regiones del pais.



2. Proyecciones para la mortalidad infantil en Brasil
en los préoximos anos

En las siguientes secciones, se discutiran las perspectivas para la mortalidad
infantil en Brasil hasta 2022, afio en que el pais conmemorara los 200 anos
de su independencia y el cual ha sido utilizado como referencia para la ela-
boracién de varios planes de largo plazo por el gobierno, incluyendo aquéllos
coordinados porla Secretarfa de Asuntos Estratégicos (SAE) de la Presidencia
de la Reptiblica (PR).

Primero, se analizaran las perspectivas de la TMI en el dmbito nacio-
nal, teniendo como base proyecciones demogréficas elaboradas por el IBGE a
partir de estimaciones indirectas y los anélisis de tendencia realizados por el
MS, con base en datos que mezclan cdlculos indirectos con datos directos.

Posteriormente se analizard el papel que los diversos determinan-
tes, incluyendo las politicas publicas que han sido adoptadas, pueden tener
sobre la TMI tanto a escala nacional como subnacional. Finalmente, a partir
de los datos mas recientes, se presentara un modelo econométrico para
discutir los determinantes de la TMI. Todos esos elementos seran utilizados
para examinar las posibilidades de acelerar la reduccién de esta tasa alo lar-
go de los proximos afios.

2.1 Proyecciones de la TMI para Brasil: énfasis en el
componente demografico

Como se menciond, entre los determinantes para la reduccion de la tasa de
mortalidad infantil se encuentran cambios demograficos, particularmen-
te la disminucién de la fecundidad. Esta parte del trabajo delimita el de-
nominado escenario inercial; se plantea, considerando las constantes, ;qué
es lo que debe de pasar con la TMI hasta 2022 si solamente se tomaran en
cuenta los factores demograficos?

En esta seccion, el andlisis estd centrado en las proyecciones de-
mograficas hechas por el IBGE, las cuales se comparan con la elaborada
por el Ministerio de Salud para integrar el IV Reporte Nacional de Acom-
pafiamiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (IPEA, 2010).

En el caso del IBGE, la metodologia de proyeccion considera ba-
sicamente los componentes demograficos, fecundidad, mortalidad y mi-
gracion, mientras que la del Ministerio de Salud se refiere inicamente a un
ajuste de tendencia de la serie a partir de sus valores pasados: la serie de la
TMI de 1990 a 2008.
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En la grifica 6 se observa que, en 1990, las tasas utilizadas
por el MS y el IBGE eran préicticamente iguales. En 1990, comenz6 a ser
implantado gradualmente el SINASC en cada entidad. En 1996, dicho
sistema estaba siendo utilizado en casi todos los estados del pais.”> Con
la implantacién del SINASC, el MS pasd a mezclar estimaciones direc-
tas —usando el SIM y el SINASC- con cdlculos indirectos, al paso que el
IBGE continu6 trabajando con métodos indirectos.'* A partir de esto, las
diferencias entre las estimaciones del MS y del IBGE se fueron ampliando,
siendo las ltimas siempre superiores a las del Ministerio de Salud." Ese
comportamiento se mantiene cuando se analizan las proyecciones hechas
por el MSy el IPEA de 2008 2 2022.'6

B Segun Jorge, Laurenti y Gotlieb (2007: 651), “En julio de 1995, la cobertura del
SINASC,enrelacién conelmomento delaimplantacién, eraya bastante significativa:
en 19 UF estaba implantado en 100% de los municipios, lo que evidencia una fuerte
adhesion al sistema por parte de las diversas dreas. Esos nUmeros mostraban que,
en relacion con el total del pais, 80.4% de los municipios ya estaban cubiertos. A
finales de 1997, con la Base de Atencion Basica, la implantacion y utilizacién de los
sistemas de informacion pasaron a ser obligatorias, lo que hizo que, en 1998, el
SINASC estuviera en funcionamiento en todos los municipios del pais [...] Se han
realizado evaluaciones sucesivas, considerdndose que los datos de Brasil se pue-
den usar a partir de 1994”.

“Véase anexo Ay Flores (2009).

® Las diferencias en la TMI entre las estimaciones del IBGE y del Ministerio de
Salud fueron analizadas por varios investigadores, entre ellos, Szwarcwald et al.
(2002). Al evaluar la cobertura de los sistemas de informacion del Ministerio y
su uso potencial para el cdlculo directo de la TMI, los autores muestran que en
las UF donde la cobertura era reconocida como de buena calidad, habia im-
portantes inconsistencias en las estimaciones del IBGE, las cuales indicaban una
sobrestimacién de la tasa. En ese momento se conformé un grupo de trabajo
de la Ripsa que indico la utilizacion del mix (combinacion de métodos directos e
indirectos) para el cdlculo de la TMI. Esa definicion fue bien documentada por
Flores (2009).
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® Considerando la tendencia de la serie de 1990 a 2007, el MS proyecté la TM™I
hasta 2015. El equipo del IPEA, ajustando la misma linea de tendencia utilizada por
el MS, proyectd cudl seria la TMI hasta 2022.
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— Grafico 6 ==

Estimativa y proyecciones de la tasa de mortalidad infantil' - Brasil,

1990-2022
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Fuentes: IBGE (2008) e IPEA (2010).

Nota: ' El modelo de ajuste de tendencia utiliza la serie de datos de 1990 a 2008 del Ministerio de Salud y ajusta
una funcién exponencial de 2010 a 2022. La funcién exponencial estimada fue Y = ae®, siendo aypestimados a
partir de la ecuacién de tendencia de los datos para Brasil y “x” la distancia entre el afio que se quiere estimar
y el afo inicial de la serie - por ejemplo, él estimaba para 2010, “x” es igual a 21. O seq, los valores dependen del
punto de partida y consideraron apenas la tendencia de la serie para estimar y proyectar una linea de tendencia.
Ese método fue utilizado por el MS para proyectar la tendencia de la TMI cuando de la elaboracién del Reporte
de Acompafiamiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2010 (IPEA, 2010).

Con esas diferencias metodologicas en la estimacion de la TMI
y sus implicaciones en las proyecciones, se observa que en 2008 el IBGE
estimaba una TMI superior a 23 muertes por cada mil nacidos vivos, mien-
tras que el MS calcul6 19; tasa que, segun el IBGE, sélo seria alcanzada
entre 2013y 2014.

El MS proyecta que en 2015 la TMI estara por debajo de 15.7
defunciones por cada mil nacidos vivos, meta estipulada en los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Para ese mismo afio, segtin
calculos del IBGE, la TMI brasilefia seria superior a 17 muertes por cada
mil nacidos vivos.
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Suponiendo que en 2022 la TMI quede entre la tasa proyectada
por el IPEA —que utiliza el mismo anlisis que el MS— y la del IBGE (2008),
eso significaria que, en ese ano, Brasil presentaria una TMI superior a 7
muertes por cada mil nacidos vivos, tasa medida para Chile en 2007.

Dicho andlisis considera que el futuro repetird el pasado; es
decir, no incorporard esfuerzos adicionales en lo referente a politicas
publicas y a programas ya establecidos, los cuales podrian afectar la
tendencia de la TMI. Descarta, por otro lado, que por debajo de ciertos
niveles de mortalidad el ritmo de la disminucién sea mas lento. En la
proxima seccidn, se presentardn algunas iniciativas gubernamenta-
les que podrian modificar la tendencia de la TMI en los préximos anos.

2.2 Politicas publicas y mortalidad infantil:
algunas evidencias

La evolucion del cuadro sanitario estd asociada con las politicas publicas
econodmicas y sociales que inciden sobre las condiciones de vida y el ac-
ceso al cuidado de la salud.

Los profundos cambios socioeconémicos experimentados en
el pais en las ultimas décadas produjeron un impacto importante sobre
algunos de los determinantes de la mortalidad infantil, como aquéllos
relacionados con la disponibilidad y el acceso a la alimentacién y la edu-
cacion. La reduccion de la desnutricién y el aumento de la escolaridad
fueron significativos en las ultimas décadas.

La prevalencia del bajo peso para la altura en ninos menores a
cinco afos descendié significativamente de 1996 a 2006, de acuerdo con
la Investigacién Nacional de Demograffa y Salud (PNDS), pasando de
2.5 en el primer afo a 1.6 en el ultimo. Las reducciones mas significati-
vas ocurrieron en las regiones noreste (de 3.5 a 2%), norte (de 2.5 a
0.6%) y centro-oeste (de 2.9 a 1.1%). En 2006, la prevalencia en todas las
regiones del pais era inferior ala de la poblacién de referencia considerada
por la OMS, para la cual menos de 2.3% se debe considerar como virtual
ausencia de desnutricién (Monteiro y Conde, 2000).

La tasa de analfabetismo entre las personas de 10 afos o mds
presentd una reduccién de 14.7, en 1993, a 9.2% en 2008. La propor-
cioén de personas de entre 7 y 14 afios que asistian a la escuela en 2007 se
aproximaba a 98%, mientras que en 1997 era de 93%. En el rango de 15
a 17 anos, también crecid la tasa de asistencia, de 77 en 1997 a 82% en
2007, aunque persistian graves desajustes entre grado/edad: apenas 48%



estudiaba la secundaria. En este rango etario, las diferencias interregio-
nales de la tasa de asistencia real, que refleja la proporcion entre edad/
nivel de educacién estudiado, son severas; mientras en el norestela propor-
cién es de 34.5%, en el sureste es de 58% y de 67% en Sao Paulo (IBGE,
2009). También son significativas las diferencias por estratos de ingreso:
entre aquellos que estdn situados en el primer quinto de la distribucién
de ingresos —los 20% mads pobres—, la tasa era de 6.1% en 1997, y lleg6 a
28.2% en 2007, lo que expresa una mejoria en el acceso para esa parte de
la poblacién, pero atin contintia muy por debajo del promedio del pais.

Los avances en la escolaridad media de la poblacién han sido
lentos. El promedio de afios de estudio de la poblacién de 15 afos o mas
pas6 de 5.8 anos, en 1997, a 7.3 anos, en 2007. Esa variaciéon tampo-
co significé superacion alguna de la distancia observada entre los estratos
de ingresos y las regiones del pais: en las dreas rurales el promedio es de
4.5 anos; entre las personas del quintil de menores ingresos el nimero
promedio de afios de estudio era de 3.6 afios (IBGE, 2009).

El acceso al saneamiento bésico, uno de los grandes problemas
que enfrentard el pais, también presenté mejoras. En 1992, menos de
74% de las viviendas estaban conectadas a la red general de abasteci-
miento de agua; en 2008 ese porcentaje alcanzé 84%. La expansion
del acceso al drenaje sanitario adecuado persiste como uno de los de-
safios de las politicas publicas. Aunque se incrementd el porcentaje de
viviendas conectadas alared de drenaje, de 39% en 1992 a 52% en 2008,
aun existen 31 millones de habitantes en las ciudades que no dispo-
nen de una solucién apropiada para el drenaje doméstico.

La situacién resulta mds grave en las dreas rurales, donde 77% de
la poblacién no tenia atin acceso al servicio de drenaje publico en 2008.
Los impactos ambientales de esa precaria condicién de cobertura, agra-
vada por la insuficiencia de estaciones de tratamiento de aguas negras,
continuan siendo factores de riesgo para la salud en todo el pais.

Los valores promedio para el pais ocultan importantes desigual-
dades asociadas con los ingresos y las condiciones socioeconémicas de
las UF. En la region norte, la proporcién de personas que habita en vivien-
das urbanas con servicios sanitarios adecuados pasé de 31.5 2 45.2% en el
periodo de 1992 a 2008. En la region centro-oeste, crecié de 37 a 50.4%.
En el noreste, se elevo de 39.9 a 64.2% y en el sur, de 62.5 a 78.4%. Sin
embargo, pese a los avances, esas regiones se mantienen muy distantes
de la situacién en el sureste, que ya al inicio de los afios noventa presen-
taba una cobertura de 79.7%, y alcanzd, en 2008, a 90.6% de las personas
viviendo en hogares con servicios sanitarios adecuados.

Capitulo 8: Perspectivas para la tasa de mortalidad infantil en 2022

387




Perspectivas de la politica social en Brasil

(@8]
02]
oo

Todos estos resultados pueden atribuirse a politicas publicas,
como responsables de las insuficiencias identificadas en la actuacion es-
tatal. En el drea educativa, la escolaridad basica asumid la prioridad desde
la década delos noventa, conla Ley de Directrices y Bases de la Educacion
Nacional (LDB) de 1996, que ampli6 la duracién de la educacién bésica
de ocho a nueve anos, y la creacién del Fondo de Desarrollo de la Educa-
cién Bésica (FUNDEF), que introdujo cambios en la forma de distribucién
de recursos entre los entes federados. Aunque no haya proporcionado la
ampliacion de los recursos y excluy6 de esa distribucion los fondos des-
tinados a otros niveles de la educacion basica —preescolar y secundaria—,
esa medida fue responsable de la reduccion de desigualdades en el acce-
so a la educacién fundamental.

Se evidenci6 también, a partir de su implementacion, la ne-
cesidad de involucrar a toda la educacién bésica en el esfuerzo de
expansion, incorporando la educacion infantil —guarderias y preescolar—
y la secundaria. Con ese objetivo, se cre6 el Fondo de Desarrollo de la
Educacion Baésica y de Evaluacion de los Profesionales de la Educacién
(FUNDEB), con vigencia de 14 anos, a partir de 2007. Ese nuevo meca-
nismo incluye desde la educacién infantil hasta la educacién media,
incorpora el objetivo de mejora de la calidad de la educacién y cuenta
con una contribucién adicional de recursos de la Unién, que sera distri-
buida segun criterios cuyo objetivo es igualar el costo por alumnos entre
las UF.

En el drea de saneamiento basico, a lo largo de las ultimas
décadas las politicas fueron bastante fragiles, a veces inexistentes. La
aprobacion de la Ley num. 11.445/2007, que establece directrices na-
cionales para el saneamiento basico y su politica federal, es un marco
para el cambio de ese panorama. Establece bases para la accién gu-
bernamental, que se deberd regir por principios de universalizacién
del acceso e integralidad, contemplando todos los componentes —abas-
tecimiento de agua, servicio de drenaje, manejo de residuos sélidos
y gestion de aguas pluviales urbanas— y garantizado seguridad, cali-
dad y regularidad. Las acciones de saneamiento deben ser implementa-
das, segun la ley, mediante la articulacién con otras politicas publicas,
asegurando la integracién de las infraestructuras y los servicios con la
gestion eficiente de los recursos hidricos.

En el mismo afo, el Programa de Aceleracién del Creci-
miento (PAC) incorporé un componente de saneamiento que expuso
explicitamente el objetivo de reduccion de la mortalidad infantil. Se des-
tina a promover acciones de saneamiento integrado en asentamientos



de marginados y comunidades pobres; implementar proyectos de agua,
disposicion final de la basura, alcantarillado y drenaje urbano en ciuda-
des grandes y medianas, incluyendo desarrollo institucional, y construir
sistemas de agua, disposicion final de residuos sélidos, alcantarillado
y drenaje urbano en ciudades de hasta SO mil habitantes. Este dltimo
objetivo quedd a cargo de la Fundacién Nacional de Salud (FUNASA).
Fueron previstas inversiones por R$40 mil millones entre 2007 y 2010,
aumento significativo en comparacién con los R$12.5 mil millones con-
tratados entre 2003 y 2006.

Los mayores avances observados estin relacionados con la
ampliacién del acceso a la atencién de la salud. La implementacién
del Sistema Unico de Salud (SUS) a partir de 1990, que resulta del es-
tablecimiento constitucional de la salud como derecho universal y de la
responsabilidad del Estado de garantizarla, representé una extraordina-
ria ampliacion del acceso al cuidado de la salud para la mayor parte de la
poblacién, hasta entonces desprovista de garantias de asistencia médica.
La descentralizacién de responsabilidades para las unidades subnaciona-
les fue de gran importancia para asegurar ese objetivo. La universalizacion
del acceso y la implementacién del SUS, aunque efectuada en medio de
sucesivas crisis de financiamiento, estuvo acompanada de medidas para
reorientar el modelo de atencién y ampliar la cobertura.

La mas importante de ellas fue la expansion de la atencién
primaria, a partir de la instrumentacién en 1994 del Programa de Salud de
la Familia (PSF), que se caracterizaba por estar conformado por equipos
minimos (médico, enfermero, enfermero general y de cuatro a seis agen-
tes comunitarios de salud), que tenian bajo su responsabilidad de 800 a
1 000 familias. Se inici6 con 328 equipos en 1994, y cubria a menos de
1% de la poblacién, y en febrero de 2010 ya contaba con 30 603 equipos
implantados y beneficiaba a 96 millones de personas, lo que equivale auna
cobertura de 51% de la poblacién.

Existen S 261 municipios calificados, que representan 94.5%
de los existentes en Brasil. Segtin datos del suplemento de la PNAD 2008,
publicado por el IBGE (2010), 27.5 millones de viviendas brasilefias
(47.7% del total) estaban registradas en el PSF.

La region noreste concentraba 35.4% del total nacional de vivien-
das registradas en el programa (9.7 millones); la sureste, 9.1 millones
(33.1%); la sur, 4.5 millones (16.5%); la centro-oeste, 2.1 millones (7.6%),
y la norte, 2 millones (7.4%). La cobertura poblacional es bastante dife-
renciada y varia de acuerdo con el tamafio de los municipios. Localidades
con hasta 10 mil habitantes presentaban una cobertura de més de 80% de
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la poblacién en 2006. Para municipios de entre 10 mil y S0 mil habitantes,
aquélla oscilaba entre 50 y 80%, y, para los municipios con mas de SO mil
habitantes, la cobertura era inferior a 50%. El promedio fue de 47% para
las demarcaciones con menos de 100 mil habitantes, 37% para aquellds con
entre 100 mil y 250 mil, y 30% para aquellds con mds de 250 mil habitan-
tes (Souza y Duarte, 2006).

Varios estudios han demostrado importantes impactos positivos
de la expansion del Programa Salud de la Familia sobre la reduccion de la
mortalidad infantil. Entre ellos, Macinko et al. (2007), quienes a partir de
un andlisis longitudinal ecolégico paralas 27 UF, mostraron que el aumen-
to de 10% en la cobertura del PSF estuvo asociado con una reduccién de
4.5% en la mortalidad infantil. Otros impactos relevantes también fueron
observados en estudios realizados por Souza y Duarte (2006), Aquino,
Oliveira y Barreto (2008 apud Facchini y Garcia, 2009)."

Incluso con todos esos avances, la TMI de Brasil, en 2008, aun
era superior a la de otros paises de Sudamérica.

El compromiso internacional relacionado con los Objetivos de
Desarrollo del Milenio asumido por el pais tiene, entre otras, la meta
de reducir dos tercios de la tasa de mortalidad en la infancia en relacién
con la observada en 1990. Eso significa pasar de 53.7 muertes de meno-
res de cinco afios por cada mil nacidos vivos registradas en 1990, a 17.9
en 2015. El reporte nacional de los ODM de 2010 informé para 2008 una
tasa de 22.8, e indicaba la posibilidad de alcanzar la meta incluso antes
del plazo previsto (IPEA, 2010).

La constatacion de que Brasil estd cerca de lograr la meta esta
corroborada por una evaluacién de los ODM en 68 naciones, que fue
efectuada en 2008 (Countdown Coverage Writing Group, 2008). Esta
demostré que Brasil posee la segunda mayor reduccién de la mortali-
dad infantil entre las naciones analizadas y que es uno de los 16 paises con
las condiciones para alcanzar los objetivos propuestos. Sin embargo, dicha
tasa se ha concentrado cada vez més en el primer afio de vida (mortali-
dad infantil), la cual, a su vez, se hace més intensa en los primeros dias
de vida (etapa neonatal). Con este panorama, conseguir la meta exigird
esfuerzos enfocados en la mejora de la atencion a la gestacion, al par-
to y al puerperio, ademds de intervenciones bésicas en localidades que
aun presentan elevadas tasas de mortalidad infantil.

El gobierno brasileno promovié entre la Unién, estados y
municipios la firma del compromiso “Mas Noreste” y “Mds Amazonia

7 Para una resefna de la literatura en la materia, véanse, entre otros, a Facchini y
Garcia (2009).



Legal” para la reduccion de las desigualdades, el cual involucra un con-
junto de acciones para enfrentar los siguientes desafios: reduccién del
analfabetismo; disminuciéon de la mortalidad infantil; erradicacion
del subregistro civil y fortalecimiento de la agricultura familiar.

En el dmbito de ese compromiso, desde 2009 se ha implementa-
do el Pacto por la Reduccién de la Mortalidad Infantil Noreste-Amazo-
nia Legal, cuya meta es la reduccion de la mortalidad infantil minimo 5%
al afio, y estd enfocado en la mortalidad neonatal (cero a 27 dias) en 250
municipios donde tienen lugar 50% de las muertes infantiles en el pais.
Los acuerdos firmados entre el MS, los estados y municipios fueron vi-
gentes hasta el final de 2010.

Para alcanzar ese objetivo, los gobiernos se comprometieron a
desarrollar acciones encaminadas a:

« Ampliar en 10% el nimero de equipos del Programa Salud de la Fa-
milia y capacitar a profesionales para identificar y dar seguimiento a
las embarazadas y recién nacidos en riesgo.

« Aumentar las camas disponibles en las Unidades de Terapia Intensi-
va (UTI) y las Unidades de Cuidados Intermedios (UCI).

« Fortalecerlared de bancos de leche materna.

«  Capacitar a personal de urgencias y emergencias obstétricas y neona-
tales en los establecimientos de salud y en el Servicio de Atencién
Moévil de Urgencias (SAMU).

+  Garantizar insumos de comprobada eficacia que puedan contribuir
ala reduccién de la muerte materna y neonatal: sulfato de magnesio,
surfactante pulmonar y corticoides.

« Asegurartransporte seguro delrecién nacido alos centros de atencién.

«  Adhesion delas maternidades ala iniciativa Hospital Amigo del Nino.

« Realizar cursos de especializacion, perfeccionamiento y actualizaciéon
para profesionales de los equipos del Programa Salud de la Familia,
atencion al parto y al recién nacido y equipos del SAMU.

«  Capacitar alos profesionales de la salud para la adopcién del método
canguro en las maternidades.

«  Mejorar la calidad y cobertura de los sistemas de informacién sobre
mortalidad y los nacidos vivos.

« Vigilar las muertes infantiles y monitorear su incidencia periédica-
mente.

Se prevé que con el pacto la Amazonia Legal y el noreste recibi-
ran 425 equipos para el Programa de Salud de la Familia; 460 Nucleos de
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Apoyo a la Salud de la Familia (NASF); 736 camas disponibles para las
UTT; 2 208 camas disponibles para las UCI; 22 bancos de leche; 107 Hos-
pitales Amigos del Nifno; 110 maternidades con equipos capacitados en el
método canguroy 1 659 en el Programa Salud de la Familia.

Con la concentracién de esas acciones en las localidades donde
se registran 50% de las muertes infantiles, se espera un impacto importan-
te sobre la tasa promedio del pais.

La reduccién de la mortalidad infantil y materna también forma
parte de las prioridades del Pacto por la Salud,' en el componente Pacto
por la Vida, para el bienio 2010-2011,"” que tiene como meta nacional el
descenso de la mortalidad infantil en 2.4% y la reduccién de la mortalidad
neonatal y posneonatal en 3 por ciento.

En la elaboracién de sus respectivos Términos de Compromi-
so de Gestién (TCG), estados y municipios definiran sus metas con base
en sus realidades.

2.3 Elaboracién de un modelo a partir de los
determinantes de la mortalidad infantil

En esta parte del estudio, se utilizan los datos de la mortalidad infantil de
cada UF para analizar los determinantes de ésta en el periodo reciente. En
el modelo se emplea una funcién de producciéon en la que la TMI depende
de condiciones socioeconémicas y ambientales, servicios de salud y facto-
res demogréficos.

Los indicadores para las condiciones socioecondémicas invo-
lucran el nivel y la distribucion de los ingresos y la educacién, especial-
mente la escolaridad de las madres. Una forma de conocer la situacién
ambiental relevante son los servicios publicos de saneamiento, mientras
que los servicios de salud mds relevantes estan relacionados con la aten-
cién prenatal yla asistencia al parto. Finalmente, los factores demograficos
incluyen la tasa de fecundidad y la edad de la madre.

Para estimar el modelo, se us6 una serie de datos con informacion
de cada UF que permiten adoptar la metodologia de analisis de los mismos
en panel. Ese tipo de modelo posibilita lidiar con caracteristicas especifi-
cas de las unidades de anilisis y, considerando las sustanciales y persisten-
tes diferencias existentes entre las UF, resulta apropiado a nuestro estudio.

8 Acuerdo num. 399/GM, de 22 de febrero de 2006, Directrices Operacionales del
Pacto por la Salud.

° Acuerdo nUm. 2.669, de 3 de noviembre de 20009.



Algunas de estas peculiaridades se dan por las diferencias culturales o por
la diferente capacidad de los gobiernos locales para implementar politi-
cas que mejoren el bienestar de la poblacién y la capacidad adminis-
trativa. Ya que se desconoce cudl es la asociacion entre la mortalidad
infantil y los actores mencionados anteriormente, se asume la siguiente
relacion lineal:

TMIit =a+ ﬁl Yir + .Bz Eit + 53 M,-t + ,34 Dit +a;,+u,

donde ¢ representa el ano, e i, la unidad de la federacién. La variable g,
indica las caracteristicas especificas antes descritas, que afectan la mor-
talidad infantil, pero no son observables y no cambian a lo largo del
tiempo. Estos factores pueden ayudar a explicar las diferencias historicas
entre la TMI de las diversas UF. La variable u, es el error idiosincratico.
Las demés variables son descritas de la siguiente forma: Y (condiciones
socioeconémicas); E (condiciones ambientales); M (servicios de salud) y
D (factores demogréficos).

Se utilizan en este andlisis datos referentes a los afios de 1998 a
2007.*° Los indicadores sobre las condiciones socioecondmicas utilizados
son: a) la proporcién entre el PIB per c4pita de la unidad de la federaciéon
y el PIB per capita nacional (razpib), y b) el porcentaje de mujeres que
tiene ocho o mas anos de estudio (escol) en cada UF. Para estudiar el
efecto de las condiciones ambientales se emplea el porcentaje de la
poblacién que vive en las dreas urbanas (urbana). Es importante sefialar
que esta variable capta los efectos de diversos factores que distinguen las
condiciones de vida en las dreas urbanas de las rurales y engloba el con-
tar con el saneamiento adecuado,? las condiciones de acceso a servicios
urbanos y a otros bienes y servicios que contribuyen al bienestar de la
poblacién.” En cuanto a los servicios de salud, la atencidn prenatal se mi-
de por el porcentaje de mujeres con hijos nacidos vivos que no recibieron
ninguna consulta prenatal (prenatal) y por el de la poblacién cubierta por
el Programa de Salud de la Familia. La atencidn al parto es medida por el
porcentaje de los realizados en hospital (parthosp). Ningun indicador
sobre los factores demograficos fue incluido en el anlisis debido a la baja
calidad de los datos disponibles.

20 El 2000 fue excluido por problemas en los indicadores de este afio.

2" Para un estudio de las diferencias entre la cobertura de saneamiento entre las
poblaciones viviendo en dreas urbanas y rurales, vedse a Mendonga y Motta (2005).

?? Los bancos de leche materna serian un ejemplo de servicios que contribuyen a
la salud infantil.
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La tabla a continuacién contiene una descripcién de cada
variable usada en las estimaciones, sus medidas correspondientes y las
caracteristicas de la muestra para 1998 y 2007. En 1998, el promedio de la
TMI en las UF era de 32.06 por cada mil nacidos vivos, con una desviacién
media de 13.11, menor valor alrededor de 18 y mayor de 45 por cada mil
nacidos vivos. En 2007, la tasa alcanzé 21.02, con una desviaciéon media
de 7.34. Eso representa una reduccién de 11 muertes por cada mil na-
cidos vivos en una década, asi como una importante disminucién en la
desviaciéon media. Sila TMI y sus diferencias entre las UF presentaron un
significativo descenso, se observa que algunas de las variables explicati-
vas utilizadas en ese modelo no mostraron una variacién tan marcada en
el periodo. Ese es el caso de la proporcién del PIB de la poblacién que
vive en dreas urbanas, asi como el porcentaje de partos efectuados en hos-
pitales. Aunque el promedio haya variado poco, las diferencias entre las
UF contintan siendo notables: en 2007, por ejemplo, en algunas de ellas el
PIB representaba 33.28 del producto nacional, al tiempo que en otras era
mas de 30% superior al nacional.

Ademads de eso, algunos determinantes de la TMI mostraron
una significativa alteracién en el periodo. Ese es el caso del porcentaje de
madres con hijos nacidos vivos que no habian recibido ninguna consulta
prenatal; aqui el promedio de las UF se redujo de 10% a 2.59% y la varianza
también se redujo significativamente. La poblacién cubierta por el PSF
pasé de 8.70% en 1998 a 56.20 en 2007.



— Jabla 1 =

Descripcidn de las variables y caracteristicas de las
muestras - 1998 y 2007

Variable Definicion Promedio DS Promedio sy
estandar estandar

™I Tasa de mortalidad infantil 32,06 3n 21,02 7.34
quon PIB.per cdpita de la UF y PIB per 77.90 26,82 84,63 5135
cépita nacional
Porcentaje de mujeres con 8 o mas afios 3736 8.42 5245 818
de estudio

urbana I?orcemcue de la poblacién viviendo en 75.83 10,30 8179 8.40
dreas urbanas
Porcentaje de madres con hijos nacidos

prenatal vivos que no realizaron ninguna consulta 10,33 8,10 2,59 2,52
prenatal
Porcentaje de la poblacion de la UF 870 164 56.20 2109
cubierto por el PSF

T Porcentaje de los partos realizados en 9567 484 96,32 392
hospitales

Fuente: elaboracién propia.

Para estimar la ecuacion mencionada, se pueden adoptar dos
enfoques. El primero, denominado de efectos fijos, supone que g, esté corre-
lacionado con las demds variables explicativas y se basa en la transformacién
de las variables del modelo con el objetivo de controlar los efectos de los
factores no observados. El segundo asume que no existe correlacion entre
a; y las demds variables explicativas, de modo que a, sea tratado como un
componente del error habitual y tomado en cuenta apenas en el calculo de
las varianzas/ covarianzas.

Desde el punto de vista teérico, existen al menos dos razones
para creer que el primer enfoque es més apropiado. En primer lugar, no
se pueden considerar las observaciones como muestras aleatorias de una
gran poblacion, pues las unidades de anilisis son las 27 UF. Adicionalmen-
te, existen argumentos para pensar que los factores constantes no tomados
en cuenta sean correlacionados con, por lo menos, algunas de las demids
variables explicativas.”® Por ejemplo, la capacidad administrativa del go-
bierno de la UF puede estar vinculada con las condiciones socioeco-
nomicas existentes en ésta.

23 Véase a Wooldridge (2002) y Baltagi (1995) para mas detalles respecto a los
dos enfoques.
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La tabla 2 muestra los resultados de las estimaciones de efec-
tos fijos usando la variable prenatal descrita anteriormente como medida
de la atencién prenatal, modelo 1, y el PSF como medida alternativa,
modelo 2.** En el primer modelo, los coeficientes estimados del ingreso
y la atencién hospitalaria no son estadisticamente importantes para cual-
quier nivel de significancia aceptable, mientras que los demds si lo son al
1%. En el segundo, solamente el coeficiente estimado de ingreso no es es-
tadisticamente significativo; el coeficiente de atencién hospitalarialo es al
5% y los demas, al 1 por ciento.

Los resultados muestran claramente que la educacion, las con-
diciones ambientales y la atencién prenatal son variables clave para la
reduccién de la mortalidad infantil. De acuerdo con los resultados del mo-
delo 1, el aumento de una unidad en el porcentaje de mujeres que tienen al
menos ocho anos de estudios implicaria una reducciéon de 0.214 muertes
por cada mil nacidos vivos. A su vez, un incremento de una unidad en el por-
centaje de la poblacién que vive en dreas urbanas disminuiria la TMI en
0.461 fallecimientos. Eso supone un descenso considerable en comparacién
con la reduccion debida a las mejoras en la educacién.”® Cabe recordar que
la variable urbana puede estar captando también el efecto de algunos otros
factores sobre la mortalidad infantil, como mayor acceso a la asistencia
médica, incluyendo camas disponibles en las UTI, lo que ayudaria a expli-
car un efecto relativo tan sustancial.

En cuanto a los efectos de la atencién a la salud, los resultados
muestran que la falta de acceso a la atencidn prenatal se constituyé como
una gran traba para la contraccion de la mortalidad. Cada unidad adicio-
nal en el porcentaje de mujeres que no realizan ninguna consulta prenatal
eleva 0.711 la TMIL Un efecto aun mas sustancial que el de las mejoras
en la condicién ambiental, lo cual sugiere que, en las actuales circunstan-
cias, las politicas para mejorar el acceso a la atencion prenatal pueden ser
mas efectivas que aquéllas para optimizar la educacion de las mujeres o las
condiciones ambientales. Este resultado estd reforzado por el coeficien-
te estimado para el PSF en el modelo 2; los aumentos en la cobertura de
este programa parecen garantizar un mayor acceso a los servicios de aten-
cién primaria, que incluyen los de atencién prenatal. La importancia
relativa de la atencién prenatal se explica por la concentrada tasa de mor-
talidad ocurrida en el periodo neonatal en los altimos afios. Ello nos lleva a

* La prueba de Hausman no permitio rechazar la hipdtesis nula, esto es, que
el modelo de efectos aleatorios sea apropiado. Pero los coeficientes estimados
son muy semejantes y se prefirid reportar los coeficientes de efectos fijos por las
razones descritas en el parrafo anterior.

» La distancia resulta aln mayor si comparamos los coeficientes del modelo 2.



creer que la atencion en el parto también pasé a desempefiar un papel mds
significativo, pero esto no esta confirmado por nuestros resultados.

— Toblo 2 ==

Variable dependiente - TMI

Variables

L Modelo 1 Modelo 2
explicativas
0,0289 0,0077
razpib
(0,230) (0,628)
-0,2140 -0,1256
(0,000) (0,010)
-0,4606 -0,6427
urbana
(0,000) (0,000)
0,7108
prenatal
(0,000)
-0,0920
(0,000)
-0,0509 -0,2000
parthosp
(0,445) (0,018)
243 243
0,8344 0,7404

Fuente: elaboracién propia.
Nota: El valor presentado corresponde al coeficiente 3 de la regresion y el valor entre paréntesis es el p-valor.
R? se refiere al R? dentro de la muestra (within).

Aunque los resultados sugieran que las mejoras en la atencién
al parto también sean relevantes para la reduccién de la mortalidad infan-
til, el efecto estimado es muy inferior al de la atencién prenatal. La dificul-
tad para calcular el efecto parcial del porcentaje de partos realizados en
hospitales (parthosp) sobre la TMI en el modelo 1 puede ser explicada por
la alta correlacion entre esta variable y la medida de atencién prenatal; en
2007, la correlacion entre las variables era de -0.8547. Adicionalmente,
no hubo cambios significativos en la variable usada como indicador de la
atencion al parto alo largo del periodo de anlisis, como puede observarse
en la tabla 1, descripcion de las variables y caracteristicas de las muestras.
Finalmente, la proporciéon de partos efectuados en hospitales no pare-
ce ser la medida mds adecuada para captar los efectos de la atencion al
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parto sobre la mortalidad infantil. Una forma mds apropiada de hacerlo
serfa tomar el porcentaje de partos atendidos por médicos, asi como in-
formacidn sobre la disponibilidad de equipos hospitalarios para atender
al recién nacido, como, por ejemplo, tener en funcionamiento Unidades
de Cuidados Intensivos Neonatales (UCIN), pero estos indicadores no
estin disponibles en el momento.?® De cualquier forma, de acuerdo con
los resultados del modelo 2, un aumento de una unidad en el porcentaje
de partos realizados en un hospital contribuiria a reducir la TMI en 0.2
muertes por cada mil nacidos vivos.

Cabe senalar, también, que aunque la mortalidad infantil esté
concentrandose en el periodo neonatal, los fallecimientos ocurridos entre
el 28y el 365° dia de vida atin responden por més de 30% de las muertes
de nifilos menores de un afo en el pais. Eso explica la importancia que
todavia se observa en las condiciones socioeconémicas y ambientales co-
mo factores que explican la mortalidad infantil.

Aun asi, los resultados del modelo muestran que la atencién
primaria, més especificamente la prenatal, tiene un impacto significati-
vo sobre la mortalidad infantil, por lo que es fundamental invertir en su
perfeccionamiento, mediante la ampliacién de la cobertura y el mejo-
ramiento de la calidad. Adicionalmente, dada la creciente importancia
relativa de la mortalidad infantil en el periodo neonatal, también se vuel-
ven cada vez mds necesarias las inversiones en hospitales de calidad y
en UCIN.

3. Consideraciones finales

La mortalidad infantil ha disminuido significativamente en Brasil en las
ultimas décadas, pero aun muestra cifras bastante elevadas. El estima-
do mds optimista apunta a una TMI cercana a las 20 muertes por cada mil
nacidos vivos en el ano 2007, y aun es posible encontrar municipios bra-
silenos donde la tasa no dista de 100 muertes en la misma proporcién.
Ademas, todavia persisten fuertes desigualdades entre los niveles subna-
cionales; especialmente, entre las regiones sur y noreste. En 2007, la TMI
en la regién noreste fue estimada en 2.2 veces la tasa registrada en el
sur, y la diferencia se acentia aun mds cuando se comparan las UF de las

26 La Investigacién Nacional Demogrdéfica y Salud aporta informaciones sobre la
presencia de médicos, pero permite la construccion de este indicador solamente
a escala regional y nacional. Adicionalmente, el periodo de estudio va de 1998 a
2007,y sb6lo en 2006 fue realizada la investigacién.



respectivas regiones. Alagoas, el estado brasilefio con la tasa mas elevada,
tenia en 2007 una TMI 3.2 veces mayor que la observada en Rio Grande do
Sul, el que tiene la tasa menor.

La disminucién de la mortalidad infantil también vino acompa-
nada de cambios en sus componentes y, consecuentemente, en las causas
de muerte. Entre 1990y 2008, la participacion del componente posneona-
tal bajo de 50.9 a 31.5%. Las enfermedades infecciosas estin entre las
principales causas de fallecimiento en la etapa posneonatal, mientras que
las afecciones perinatales constituyen la principal causa en la neonatal.
A pesar de ser una proporcion considerable, la reduccién mds significati-
va de la mortalidad posneonatal denota el desarrollo socioecondémico
y las mejoras en las infraestructuras ambientales ocurridas en el periodo,
las cuales condicionan la desnutricion infantil y las infecciones. En espe-
cial, cabe destacar los avances obtenidos en términos de mejor acceso a la
alimentacion, a la educacién y al saneamiento bésico.

También se avanzo sustancialmente en la ampliacion del acce-
so a la atencion a la salud desde la creacion del SUS, en especial en lo que
se refiere a la atencion primaria, a partir de la implantacién en 1994 del
Programa de Salud de la Familia, el cual tuvo un impacto positivo sobre la
mortalidad infantil. Sin embargo, el aumento en el porcentaje de muertes
en el periodo neonatal exige que, ademds de continuar mejorando dicha
accesibilidad, sean adoptadas politicas que optimicen el acceso yla calidad
delos servicios de atencion a la salud materna e infantil, lo que comprende
la gestacion, el parto y el puerperio.

Esas recomendaciones fueron reforzadas por el estudio eco-
nométrico sobre los elementos determinantes de la mortalidad infantil
elaborado para este trabajo. Los resultados muestran que la educacion,
las condiciones ambientales y la atencién prenatal son factores clave
paralareduccion delamortalidad infantil, en especial esta tltima. Aquéllos
sugieren que las politicas para mejorar el acceso a la atencién prenatal
pueden ser mds efectivas para reducir la mortalidad infantil que las que
buscan impulsar la educacién de las mujeres o las condiciones ambienta-
les. Esto parece intuitivo debido ala concentracion de la mortalidad infan-
til en el periodo neonatal en los tltimos afios. Sin embargo, es importante
recordar que las muertes en el periodo posneonatal aun representan mas
de 30% del total de los fallecimientos en el pais, lo cual sugiere también
que aun hay mucho por hacer en términos de mejoras en las condiciones
socioecondmicas y ambientales.

Las perspectivas de la mortalidad infantil dependen de lo que
sucederd con sus determinantes en los proximos anos. En cuanto a la
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escolaridad, aunque se observa una ampliacién en el promedio de afos
de estudio de la poblacién, hay importantes obsticulos que superar:
la tasa promedio esperada de conclusién del octavo grado de primaria
estaba por debajo de 60%; es decir, de todos los que inician este ciclo
educativo, mas de 30% no lo concluye. En el norte y noreste esas tasas
son aun inferiores, con una perspectiva de conclusién menor a 40%. Para
extender el porcentaje de madres con mds de ocho anos de estudio, hay
que incrementar la eficiencia del sistema educativo (IPEA, 2009: 13).

En el caso de la atencion prenatal, se observa que mas de 50% de
las madres con hijos nacidos vivos realizaron més de siete consultas, pero
en la mayoria de las UF del norte, cerca de 25% de las madres que tuvie-
ron hijos nacidos vivos en 2007 habia tenido menos de cuatro consultas
prenatales. Si se consuman las inversiones previstas en el Pacto por la
Reduccion de la Mortalidad Infantil, se contribuird a mejorar el acceso y
la calidad de la atencién prenatal y al parto.

Segun los datos del suplemento de la PNAD en 2008, 50% de las
viviendas de la region norte estaban registradas en el Programa de Salud
de la Familia. Si se considera que en esa region es donde se encuentran las
mayores barreras geogréficas para garantizar el acceso de la poblacién alos
servicios de salud, atin hay mucho por hacer para que las madres reciban
una atencion prenatal en cantidad y calidad adecuadas.

El pacto prevé laimplantacién de Equipos de Salud de la Familia
(ESF) en pricticamente todos los estados del noreste y de la Amazonia
Legal. Atn no tenemos informacion sobre cudntos serdn implantados
en cada uno de los 250 municipios considerados por el pacto. La informa-
cioén disponible hasta el momento hace referencia sélo al aumento de
equipos por estado. Como el objeto de este programa eslareduccién dela
mortalidad infantil en los municipios contemplados en ese proceso, estos
equipos deberian ser prioritariamente implementados en aquellos lugares
que tienen una menor cobertura poblacional, en términos de ESF, o ma-
yores tasas de mortalidad infantil.

Lo ideal seria lograr una cobertura minima de 70% en todos los
municipios incluidos en el pacto. Esto podria acelerar la reduccién de la
TMI en Brasil.
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Anexo

Diferencias en las estimaciones de la Tasa de
Mortalidad Infantil

Antes de la década de los noventa, no habia en Brasil un sistema de informa-
cién nacional sobre los nacidos vivos. Asi, aunque desde la década de los
setenta estuviera disponible el Sistema de Informacién sobre Mortalidad, las
estimaciones sobre la mortalidad infantil no tenian un denominador nacio-
nal de los nacidos vivos que permitiera su célculo directo. De esa forma, antes
de la implantacion del SINASC en la década de los noventa, las estimacio-
nes de la TMI para Brasil se basaban en los métodos demogréficos indirectos.

La implantacién del SINASC y su utilizacion conjunta con el SIM
permitieron que técnicos de algunos estados aplicaran los datos recogi-
dos directamente de esos sistemas en el célculo directo de la mortalidad
infantil. En parte de esos estados se empezd a cuestionar el hecho de que las
estimaciones continuaran basandose s6lo en métodos indirectos, ya que és-
tas presentaban tasas siempre superiores a las obtenidas por los métodos
directos o por una mezcla de métodos directos con indirectos (mix).

Dicha discusion sobre las divergencias en las estimaciones he-
chas a través de métodos directo, indirecto o mix llevd a la creacion de un
comité de mortalidad vinculado con la RIPSA, para que éste discutiera cudl
metodologia era mas adecuada para el célculo de la TMI en Brasil. Dicho
debate se encuentra muy bien referenciado en Flores (2009).

Los principales problemas que destacaron fueron:

« Las TMI obtenidas por métodos indirectos para algunas UF resul-
taban sistemdticamente superiores a las calculadas por los directos
e indicaban la existencia de un subregistro de muertes infantiles.””
La magnitud de ese subregistro se vio cuestionada por los equipos
de esos estados, puesto que sus sistemas de informacién eran con-
siderados de muy buena calidad.

« Al comparar los fallecimientos infantiles obtenidos mediante proyec-
ciones demograficas con aquellos extraidos del SIM, aquéllas parecian
indicar una reduccién de la cobertura en este sistema de informacion,
y eso también era cuestionado por los estados.
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27 Al final de la década de los noventa, cuando esa discusién tuvo inicio, cuatro
404 unidades de la federacion cuestionaban los métodos indirectos; éstas eran Sdo
Paulo, Parand, Rio Grande do Sul y el Distrito Federal.



« En varias UF, el nimero de nacidos vivos informado en el SINASC
superaba los datos derivados de las proyecciones demogrificas, lo
que puede significar una subestimacion de la tasa de fecundidad en
las proyecciones y una sobrestimacion de la mortalidad infantil. “Los
argumentos en contra incluyen el ritmo mucho mds acelerado de
implementacion del SINASC en relacién con el SIM, lo que aumenta
el valor del denominador de la tasa y reduce, en consecuencia, el
cociente de la fraccion” (Flores, 2009: 4).

« Por su parte, los métodos indirectos no sufren influencias ope-
racionales, a las cuales estan sujetas los sistemas de informacién SIM
y SINASC. Adicionalmente, los datos de otras fuentes indicaban una
importante subnotificacion de estos sistemas.

A partir de las discusiones de ese grupo, la RIPSA opt6 por
adoptar un método que mezclaba las estimaciones realizadas por métodos
directos para algunos estados con aquéllas realizadas por los indirectos.

Para definir cuédles UF obtendrian sus tasas de mortalidad in-
fantil mediante cada método, fueron establecidos criterios basados en la
cobertura y regularidad del SIM y el SINASC. En relacion con la cobertura,
ese andlisis fue hecho comparando los datos sobre los nacidos vivos del
SINASC con las estimaciones efectuadas por el IBGE. En el caso de la ade-
cuacidn, la evaluacidn es llevada a cabo tomando en cuenta la cobertura
y regularidad del SIM. Para el cilculo de la regularidad fue considerado
el coeficiente de determinacién (R?), obtenido a partir del ajuste de una
funcién exponencial de las muertes infantiles del SIM durante el periodo
comprendido entre 2000 y 2006. Se considerd la cobertura promedio de
este periodo. Para la composicién del Indice de Adecuacién (1), la co-
bertura recibe un peso de 60% y la regularidad uno de 40 por ciento.

IA =0.60X C + 0.40X R*

De los resultados obtenidos con esta metodologia se identifican
cuatro situaciones:

1. SINASC (cobertura >90%) y SIM (adecuacién >80): Rio Grande do
Sul, Santa Catarina, Parand, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Espirito Santo,
Mato Groso do Suly Distrito Federal. Este es el inico grupo en el cual
se hace el célculo directo de las tasas de mortalidad infantil y de la in-
fancia; es decir, es utilizada directamente la informacién proveniente
del SIM y el SINASC.
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2. SINASC (cobertura >90%) y SIM (adecuacién <80): Acre, Amazonas,
Pernambuco y Tocantins, con célculo directo de los nacimientos e in-
directo de los fallecimientos.

3. SINASC (cobertura <90%) y SIM (adecuacién <80): Mato Grosso,
Pard, Goids, Sergipe, Amapd, Rio Grande do Norte, Paraiba, Ceara,
Maranhao, Roraima, Piaui, Alagoas y Bahia, con célculo indirecto de
los nacimientos y de las muertes.

4. SINASC (cobertura <90%) y SIM (adecuacién >80): Minas Gerais
y Rondoénia, con célculo directo de los fallecimientos e indirecto de
los nacimientos.

El analisis continuo de dichos criterios permite observar cuéles
UF estan proximas a satisfacerlos; es decir, estin mejorando la cobertura
y la adecuacion de sus sistemas de nacimiento y mortalidad. Estos resul-
tados ayudan a dirigir las politicas y a concentrar los esfuerzos a corto, me-
diano y largo plazo para mejorar la calidad de la informacién.

Se observa que la discusién atn continua y la realizacion del
Censo Demografico 2010 debe dar claridad a ese proceso. Adicionalmen-
te, el Ministerio de Salud ha realizado un importante trabajo para reducir
la subnotificacion y el subregistro, generando indicadores mds precisos.

En el cuadro 1A se presentan algunos estudios que adoptan dife-
rentes métodos para estimar la TMI. El nivel de desagregacion varia, pero
la mayoria de los estudios incluye estimaciones para Brasil, regiones y UF.

—= Cuadro 1A ==

Diferentes métodos para estimacidon de la mortalidad infantil:
estudios seleccionados

Estudio Periodo Desagregacién

IBGE (2008) 1980 - 2050 Brasil Demogrdfico indirecto
IBGE (1999) 1985 - 2000 Brasil, regién, estados y DF Demografico indirecto
IBEG (2001) 1990 y 2000 Brasil, region, estados y DF Demografico indirecto
IBEG (2005) 1994 - 2004 Brasil, region, estados y DF Directo y demogrdafico indirecto
DB (2007) 1990, 1995 y 1998 - 2006  Brasil, regién y DF Demografico indirecto

DB (2008) 1997 - 2007 Brasil, region, estados y DF Directo y demografico indirecto

IBGE (2009) 2008 Brasil, region, estados y DF Demogrdfico indirecto
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Capitulo 9

erspectivas para el sistema de garantia de ingresos en Brasil

Introducciéon

Desde hace dos décadas, el debate nacional e internacional sobre los sis-
temas de proteccion social se ha realizado en un contexto marcado por la
demanda de reformas. Esta se dirige, con particular énfasis, a las politicas
que operan beneficios monetarios, sean organizados en forma de seguro
social, o bien mediante operadores de transferencias no contributivas.
En general, tales demandas se sustentan en criticas dirigidas a la forma
como se consolido, a partir de mediados del siglo pasado, la participacion
del Estado en el campo social. Dicha participacién se ha senalado como
excesiva, particularmente debido al gasto publico que la acompana. Las
criticas se extienden incluso al impacto social de este gasto, que operan-
do a través de una solidaridad oscura en el dmbito del financiamien-
to, generaria el descargo de responsabilidad de los individuos debido a los
riesgos que permean trayectorias y ciclos de vida.

Paralelamente, las transformaciones observadas en el dmbito
del trabajo y de la demografia también han alimentado propuestas de
reformas. Los cambios ocurridos en el mundo laboral refuerzan el cues-
tionamiento sobre la centralidad de los programas de seguro social.
Su cardcter contributivo, obligatorio y asociado con una expectativa de
trayectoria estable en el mercado de trabajo, parece poco compatible con
la perspectiva de trayectorias profesionales mds inestables, asi como con la
demanda de reduccién de costos salariales por parte de las empresas pre-
sionadas por la busqueda de mayor competitividad. De la misma forma,
el envejecimiento progresivo de la poblacién impulsa el debate sobre la
presion creciente sobre los actuales programas de jubilacién, estimulan-
do la presentacion de propuestas de reformas en este dambito.

En Brasil, la reforma de los sistemas de proteccién social ha
sido objeto de debate desde la promulgacién de la Constitucién Fede-
ral de 1988 (CF/88). Abrazando un modelo generoso e incluyente de
proteccién social, la CF/88 se volvié blanco de criticas, y las propuestas
de reforma se han sucedido alo largo de los ultimos veinte afios. Durante
la década de los noventa, los cambios fueron efectivamente realizados en
el ambito de la Seguridad Social.' Sin embargo, en ellas se registré una

Sobre las reformas a la seguridad social implantadas durante la década de los
noventa, véase a Fagnani (2007). Sobre su impacto restrictivo respecto al acceso,

409




Perspectivas de la politica social en Brasil

410

desorganizacion del sistema gestado a finales de los afos ochenta. A
pesar de una serie de apremios y limitaciones,” el proyecto adoptado
en 1988 atin permanece como la referencia organizadora del sistema
brasilefio de proteccién social.> En este contexto, el pais no ha resentido
la ausencia de participacion del Estado en el campo social. Puede incluso
observarse su ampliacién con la emergencia, desde el aio 2000, de una
nueva generacion de programas que pretende garantizar el acceso a un
ingreso minimo para las familias pobres.*

De hecho, la trayectoria observada en las ultimas dos décadas
se ha asentando en un amplio reconocimiento de las responsabilida-
des publicas en el campo social, asi como en un efectivo esfuerzo de
consolidacion de las politicas sociales. Sin embargo, las dificultades
han sido innumerables y a los problemas en el campo de la gestion, del
gasto y del financiamiento, se suman los cambios sociales y las distin-
tas perspectivas respecto al papel que puede cumplir nuestro sistema
de proteccién social en la configuracion de un pais mds moderno y so-
cialmente justo.

Este capitulo pretende abordar la oferta de beneficios moneta-
rios en el ambito del Sistema Brasileno de Proteccién Social (SBPS). Su
objetivo es discutir las perspectivas y alternativas para la evolucion del
campo relacionado con la garantia de ingresos, en funcién de su trayecto-
riareciente. Serdn analizadas las principales politicas y programas que ope-
ran beneficios monetarios, que son la Seguridad Social y los programas
asistenciales —Beneficio de Prestacién Continuada (BPC) y Programa
Bolsa Familia (PBF)-, para después reflexionar sobre las perspectivas
presentadas para estos programas, los cuales son examinados no sélo
como iniciativas aisladas, sino como componentes de un movimiento

vedse a Matijascic, Kay y Ribeiro (2008) y a Campos y Pochmann (2008).

2 Se puede recordar la dificultad de implementacion de los articulos 165 y 195 de la
Constitucion Federal de 1988, que determinan la existencia del presupuesto de
la seguridad social y definen sus criterios y fuentes de financiamiento. Un andlisis
de éstas y otras dificultades en el proceso de implementaciéon de la seguridad
social puede ser encontrada en Delgado, Jaccoud y Nogueira (2009).

*Vedse al respecto IPEA (2009).

4 También en el dmbito internacional, se observa la progresiva expansiéon de
programas no contributivos de garantia de ingresos que estan acompafiados por
la adopcién de medidas restrictivas, especialmente en lo referente al acceso a los
programas de seguro de desempleo y de jubilacién. Sin embargo, a pesar de las
reformas adoptadas, es cada vez mayor el nimero de autores que afirman que
la trayectoria reciente de aquellos sistemas en Europa y América del Norte no
ha implicado una efectiva reduccién de la intervencién del Estado en el campo
social, pero si en su transformacion. Vedse al respecto a Théret y Barbier (2004) y
a Dufour, Boismenu y Noel (2003).



mas general, que serd aqui denominado Sistema Publico de Garantia
de Ingresos.

Por lo tanto, en primer lugar, el capitulo ofrecera un panorama
general de los principales programas que operan beneficios monetarios en
el SBPS. Después se presentardn, de forma general, los programas federales
que operan beneficios monetarios, tanto los de naturaleza contributiva
como no contributiva, trazando un perfil del Sistema de Garantia de
Ingresos de la Seguridad Social Brasilena. En la tercera seccién, se ana-
lizaran los instrumentos dirigidos a la cobertura de los riesgos sociales,
que por su dimension y antiguedad se constituyeron como la base del
Sistema Brasileno de Proteccién Social. La cuarta seccién examinara los
programas asistenciales destinados a conceder beneficios monetarios a
personas y familias en situacién de pobreza. El quinto apartado expondrd
una discusion sobre riesgos sociales y pobreza, principios organizado-
res de los dos pilares de la proteccion social brasilefia en el d&mbito de la
garantia de ingresos. Se pretende reflejar en qué medida tales principios
convergen o se confunden, teniendo en cuenta la posibilidad de fusion
o la integracion de los programas analizados en las secciones preceden-
tes. Con la finalidad de dar continuidad a esta reflexion, la seccidn seis
examinard la evolucién y el cuadro de desproteccién que surge del ac-
tual perfil del Sistema de Garantia de Ingresos, teniendo como referencia
los principales riesgos sociales que enfrenta la poblacién activa y sus de-
pendientes. Explorard, incluso, la evolucién y el cuadro de desprotec-
cién en el dmbito de la garantia minima de ingresos. En la dltima seccién
se formulardn algunos escenarios para la consolidacion del sistema de ga-
rantia de ingresos de la proteccion social brasilefia, asi como de sus pilares
contributivo y no contributivo.

1. El sistema de garantia de ingresos en Brasil
1.1 Panorama general

La garantia de ingresos se ha consolidado como objetivo central del Sis-
tema de Proteccion Social. Los programas que operan tal objetivo lo hacen
a través de diferentes beneficios monetarios financiados por esquemas
contributivos o por impuestos generales. De hecho, desde finales del siglo
XIX diversos gobiernos en el pais instituyeron programas de seguridad
social, a partir del reconocimiento de que la situacion laboral exponia
a los trabajadores al riesgo de empobrecimiento y de sobrevivencia en
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situaciones que, independientemente de su voluntad, ocurren cuando
el ejercicio del trabajo se vuelve una imposibilidad. Tales situaciones se
identifican con los llamados riesgos sociales: enfermedades, edad avanza-
da, accidentes y desempleo, entre otros eventos. Para hacer frente a tales
situaciones, que puede padecer cualquier trabajador, los programas ancla-
dos en el seguro social se apoyan en contribuciones obligatorias. Estas se
destinan a la reposicién de ingresos de los trabajadores y de sus familias
cuando se enfrentan con los riesgos sociales mencionados.

Los sistemas de proteccion social desarrollaron incluso, en la
mayoria de los paises,® beneficios no contributivos, propios del campo
de la asistencia social, destinados a la proteccion de aquellos que estin
reconocidamente incapacitados para el trabajo (adultos mayores, invé-
lidos, huérfanos y otros grupos marcados por situaciones especificas de
vulnerabilidad) y desprovistos de medios adecuados de subsistencia. En
la segunda mitad del siglo XX, el florecimiento de los Estados de Bienestar
Social permitié no sélo la ampliacién de la cobertura de los seguros so-
ciales para una mds amplia variedad de riesgos y publicos, sino tam-
bién asegur6 el desarrollo de una extensa red de proteccion social, que
incluia transferencias monetarias no contributivas y servicios sociales de
naturaleza variada.

En Brasil, los programas de reposicion de ingresos daban sus
primeros pasos entre las décadas de los veinte y los treinta, cuando se
crearon las primeras instituciones de prevision social. Sin embargo, fue
solamente a mediados de los afios ochenta cuando el pais dispuso de
otros instrumentos —contributivos y no contributivos— que ampliarian el
espectro de su sistema de proteccion social en el campo de la garantia de
ingresos. En 1986, se cre6 el seguro de desempleo. Luego, la CF/88 de-
termind la institucionalizaciéon de la categoria de asegurado especial
de la Seguridad Social, con el objetivo de proteger al trabajador rural,
en régimen de economia familiar, de los riesgos sociales clésicos. Esta
Constitucion también propicid otros avances en este campo: f1j6 en un
salario minimo el valor base para las prestaciones de la prevision social,
unificé los apoyos rurales y urbanos. Instituy6 también el primer Progra-
ma Asistencial de Garantia de Ingresos: el BPC. Este beneficio moneta-
rio, de naturaleza no contributiva, se destina a personas con deficiencias
y adultos mayores en situacion de indigencia. Finalmente, a partir del
ano 2000, se iniciaron los primeros programas federales de transferencia

> En algunos paises, antes de instituir seguros sociales.



de ingresos. Condicionados y no contributivos, éstos® fueron unificados
en 2004 con la creaciéon del PBF. Aunque regulados por marcos juridi-
cos distintos, rompieron con la tradicién exclusivamente de los seguros
de proteccion social brasilena, sometiendo a la intervencién estatal no
solo los riesgos inherentes a la dependencia del trabajo asalariado, sino
la propia condicion de pobreza, que enfrenta una parte razonable de la
poblacién, trabajadora o no.

1.2 El diseno del actual Sistema de
Garantia de Ingresos

Una estimacion preliminar de los beneficios concedidos en 2009 por
los programas contributivos y no contributivos vigentes en Brasil indica
un amplio esfuerzo en el gasto publico, el cual sustenta un significati-
vo universo de beneficios, atendiendo a trabajadores activos e inactivos,
personas con deficiencias, adultos mayores y familias pobres. Como se
puede observar en la tabla 1, en diciembre de 2009, el SBPS concedio cerca
de 42.5 millones de apoyos. De éstos, 24.4 millones fueron relaciona-
dos con la prevision social, referentes a la cobertura de trabajadores de
los sectores publico y privado —Régimen General de Seguridad Social
(RGPS) y Régimen Propio de Seguridad Social (RPPS)- ante diversos
eventos (jubilaciones, enfermedades y maternidad, entre otros). El BPC
pago aquel mes 3.5 millones de beneficios destinados a adultos mayores y
adiscapacitados pobres. El seguro de desempleo fue concedido a mas de 2
millones de trabajadores desempleados, y mas de 12 millones de familias
recibieron el PBF.

® Se trata de los programas Bolsa Escolar, Tarjeta Alimentacién, Auxilio-Gas y
Bolsa Alimentacion, creados entre 2001y 2003. Para mds informaciéon sobre estos
programas vedse IPEA (2007).
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— Jabla 1 ==

Beneficios concedidos por los diversos programas de garantia
de ingresos - diciembre de 2009

Tipos de beneficios Cantidad de beneficios

Seguridad social sector privado (- RGPS) 23.534.497

Seguridad social sector p(blico (~ RPPS)! 936.733

3.504.080
Bolsa Familia 12.370.915
Seguro de desempleo? 2.235.083

Fuentes: AEPS Infologo, Boletin Estadistico del Ministerio de la Planeacién, Matriz de Informaciones
Sociales del MDS, Sistema de Acompafiamiento Estadistico-Gerencial del Seguro de Desempleo (SAEG)/
MTE, Coordinacién General del Seguro de Desempleo y Abono Salarial (CGSDAS)/MTE; y Sistema de
Informaciones Gerenciales y de Planeacion (SIGPLAN).

Notas:

" Datos referentes a los jubilados y pensionistas de la Unién, extraidos del Boletin Estadistico del Ministerio
de Planeacion.

2 La RMV se extinguio en 1995 cuando se inicié la implementacion del BPC y s6lo se mantuvo el pago de
los beneficiarios existentes desde aquella fecha.

3 Se refiere sélo a la modalidad trabajador formal.

De este total de beneficios asistenciales y de prevision social, la
amplia mayoria (76%) tiene valores menores o iguales a un salario minimo,
mientras que 2.31%, menores. La casi totalidad de los ultimos es referente
al PBF, programa que operaba con valores promedio de beneficios de R$95.



— Jabla 2 =

Cantidad de beneficios de la seguridad social y asistenciales pagados,
segun el valor - diciembre de 2009

o
Seguro de i Sl
total de
o Desem-
beneficios 2 bene-
pleo .
ficios

Rangos de valor de los

Total de

beneficios menor a 1 SM 12.370.915

620.727 12.991.642

Total de
beneficios igual a 1SM 3504080 | 14555228 721644 44 778.952 45
Jelalics 8.360.542 1513.439  9.873.981 237

beneficios mayores a 1SM

Fuentes: Boletin Estadistico del Ministerio y de la Seguridad Social, vol. 14, nUm. 12, Ministerio del Trabajo y
Matriz de Informacién Social del MDS.

Elaboracién: IPEA/ DISOC.

Notas:

"Monto que incluye los beneficios del Ingreso Mensual Vitalicio (RMV).

2 Cantidad de partes pagadas en la modalidad trabajador formal sélo en diciembre de 2009.

Esta cobertura, al lado de la vinculacién de gran parte de las
prestaciones al salario minimo,” se ha reflejado positivamente sobre
los niveles de desigualdad y de pobreza en el pais. Con respecto a la re-
duccién de la desigualdad, la contribucién de estos programas ha sido
destacada por diferentes estudios en el 4rea.® Soares y Satyro (2009b),
por ejemplo, muestran que, entre 2004 y 2006, el coeficiente de Gini
bajo casi un punto. El PBF y el BPC, cuyo peso en el ingreso total de las
familias es de aproximadamente 1%, contribuyeron con un tercio para
esta caida. Los ingresos del trabajo, de las jubilaciones y de las pensiones
publicas —-RGPS- contribuyeron también con aproximadamente un ter-
cio. Elanélisisrealizado a partir de la Matriz de Contabilidad Social (IPEA,
2010)° también revela la reduccién de las desigualdades generadas por
las transferencias monetarias del sistema de proteccion social brasilefio,

" Los beneficios de seguridad social y de seguro de desempleo tienen como valor
basico el salario minimo (SM), mientras que el BPC tiene su beneficio asociado con
el valor del SM. Solamente el PBF no se encuentra vinculado con éste.

& Un conjunto de estudios se ha centrado en el impacto distributivo de esos pro-
gramas. Se puede mencionar, entre aquéllos producidos por el IPEA, el periddico
Politicas sociales. acompanamiento y andlisis. Vedse también la serie de Textos para
Discusion, en especial los 1228, 1248, 1283, 1293, 1396. Todos estdn disponibles en:
www.ipea.gov.br.

° Vedse el capitulo 3, “Efectos econdmicos del gasto social en Brasil”, de esta publicacion.
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no sélo por el hecho de que se volvieran una distribucion de ingresos
mds progresiva, sino ademds porque sus impactos macroeconémicos
fueron bastante positivos.

Las estimaciones sobre la evolucién reciente de las tasas de
pobreza e indigencia en el pais también dejan entrever efectos positivos
de estos programas. Como muestra la tabla 3, la tasa de indigencia (o
pobreza extrema) alcanzaba, en 2008, a 10.7% de la poblacién nacional,
al considerar a aquellas familias que vivian con un ingreso per cépita
inferior a un cuarto del salario minimo. Sin embargo, en caso de que se
retiraran del ingreso de las familias los valores referentes a los beneficios
monetarios de los SBPS, esta tasa tenderia a duplicar su tamafio.

— Joblg 3 ==

Estimacion de incidencia de la indigencia sobre la poblacién
brasilefa, con y sin los ingresos de beneficios - 2008

Indigencia, considerados todos los ingresos de la familia
Indigencia, excluido el ingreso del PBF

Indigencia, excluido el ingreso del BPC

Indigencia, excluido el ingreso de las jubilaciones y pensiones

Fuente: Investigacion Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD)/Instituto Brasilefio de Geografia y Esta-
distica (IBGE).

Elaboracién: Disoc/IPEA.

Obs.: Linea de indigencia = ingreso familiar de hasta un cuarto de salario minimo per cépita.

Sin embargo, al considerar el relevante papel que estos pro-
gramas han cumplido al garantizar ingresos a amplios sectores de la
poblacion, la evaluacion de su desempenio estd lejos de ser undnime entre
los analistas. La principal restriccion se refiere a la magnitud del gasto
publico involucrado. Como puede verse en la tabla 4, los gastos en los
programas publicos que ofrecen beneficios monetarios son significativos,
y sumaron cerca de R$362.6 mil millones en 2008, lo que representaba
aproximadamente 12.56% del PIB brasileno de aquel ano. Estos gastos se
concentran principalmente en los regimenes de prevision social. Mien-
tras, en aquel ano el RGPS represent6 55% de este tipo de gasto, el RPPS,
atendiendo a un publico significativamente menor, equivalié a 33.6% de
aquellos gastos.



— Tabla 4 ==

Gastos en beneficios de la seguridad social y asistenciales en 2008

Tipo de beneficio ‘ Gastos e("R';sm"i::;'::)"d”"'es % | %dePIB
Seguridad social sector privado (RGPS) 199,562 55.0 6.91
Seguridad social sector pUblico (RPPS) 121,807 33.6 4.22
BPC! 16,036 4.4 0.55
Programa Bolsa Familia 11,062 3.0 0.38
Seguro de desempleo? 14,413 4.0 0.50

Fuente: Boletin Estadistico del Ministerio y de la Seguridad Social, SAEG/TEM, SIGPLAN y SIAFI/STN.
Elaboraciéon: IPEA/ DISOC.

Notas:

"Incluye gasto en beneficios de Ingreso Mensual Vitalicio.

?Incluye todas las modalidades del seguro: trabajador formal, pescador artesanal, trabajador doméstico
y trabajador rescatado. Solo en la modalidad trabajador formal el gasto fue de R$13.9 billones.

La naturaleza y el impacto de estos programas, asi como de
los gastos que les corresponden, son siempre, en cualquier sociedad, te-
ma de debate publico y de evaluaciones permanentes. Efectivamente,
emergen no solo en cuestiones referentes ala equidad y ala eficiencia dela
intervencion publica, sino en asuntos relacionados con la operacién de los
mecanismos de solidaridad en sociedades sometidas a tensiones producto
de los mecanismos de desigualdad e inseguridad social.

La desproteccion ante las situaciones de vulnerabilidad de in-
gresos ha sido comprendida no sélo como una amenaza al bienestar
individual, sino como un efectivo problema que se presenta en las so-
ciedades modernas, incluso en lo referente a su cohesion social. Los im-
pactos sociales negativos asociados con el crecimiento o mantenimiento
de altas tasas de pobreza son bien reconocidos, asi como los impactos
negativos asociados con la insuficiencia de mecanismos que posibili-
ten la asociacion entre el trabajo y las condiciones de bienestar, incluso
en las situaciones en que el trabajador no puede participar del mercado
de trabajo.

En el dmbito de la proteccién contra los riesgos sociales, igual-
mente se reconocen las limitadas posibilidades de que su abordaje sea
efectuado a partir de recursos privados o familiares. Para la mayoria de
los trabajadores, los vinculos construidos en el mercado de trabajo son
marcados por ingresos limitados o insuficientes —y, muchas veces, ines-
tables— y no posibilitan la realizacién de un ahorro privado y voluntario
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—en la forma de ingreso o propiedad— que garantice como hacer frente a
las situaciones de los riesgos sociales. Paralelamente, las transformaciones
enla dindmica y enla configuracion de las familias contribuyen a la menor
estabilidad de las condiciones de vida y de la oferta de seguridad a través
de la solidaridad tradicional.

En lo concerniente a los programas de garantia de ingresos di-
rigidos al combate a la pobreza, especialmente aquellos que operan trans-
ferencias de naturaleza no contributiva con condicionantes, los desafios
también son significativos. Por un lado, se amplia el reconocimiento de
que son fuertes los apremios de las economias contemporédneas para la
generacion de trabajo e ingresos. El mantenimiento de las altas tasas de
desempleo, asi como de amplios sectores de trabajadores en ocupaciones
precarias y de fragil remuneracion, lo reafirman como un problema social
de primer orden. Por un lado, la necesidad de garantizar ingresos para
aquellos que se mantienen al margen del mercado de trabajo —como ninos
o personas discapacitadas— se va imponiendo como el principal pro-
blema de justicia social. Al responder a estas dos diferentes demandas, los
sistemas de proteccion social han avanzado en la progresiva extension de
los programas no contributivos de garantia de ingresos, beneficiando un
espectro cada vez mas amplio de la poblacion.

En las dos secciones siguientes, se abordardn con mds detalles
las caracteristicas actuales de cada uno de estos dos campos de garantia
de ingresos —enfrentamiento de riesgos sociales y combate a la pobreza-,
para posteriormente retomar un esfuerzo de andlisis conjunto. A pesar
de desempenar un papel relevante en la matriz brasilena de garantia de
ingresos, el seguro de desempleo no serd especificamente tratado en el
dmbito de este estudio.

2. La proteccion contra riesgos sociales:
la seguridad social

La primera politica ptblica brasilena dirigida a la garantia de ingresos fue
instituida en la forma de seguro social.”® A lo largo de las dltimas ocho
décadas, la Seguridad Social brasilefia sufrié6 profundas modificaciones
que ampliaron su alcance y su importancia como instrumento de pro-
teccion de los ingresos del trabajador, pudiendo ser caracterizada hoy

° La Seguridad Social se organizé, durante la década de los treinta, de forma
segmentada, a través de siete Institutos de Jubilacién y Pensién (1AP), cada uno
dedicado a la cobertura de los riesgos sociales de segmentos especificos de tra-
bajadores urbanos.



como un sistema unificado, contributivo, que cubre a cerca de 60% de
la poblacién econémicamente activa (PEA), incluidos los trabajadores
urbanos y rurales, empleados y auténomos, sector publico y privado de la
economia, como lo muestra la tabla S.

— Toblo 5 ==

Cobertura de seguridad social por posicién en la ocupaciéon 2008

Posicién 2008 % de la PEA
Cubiertos 55.948.094 59,6%
Empleados formales 33.470.381 35,7%
Funcionarios publicos (incluye militares) 6.340.023 6,86%
Contribuyentes individuales (1) 8.067.954 8,6%
Asegurados especiales (2) 8.069.736 8,6%
No contribuyentes (descubiertos) 37.870.070 40,4%
Desempleados 6.744.557 7,2%
Informales 31125.513 33,2%

Fuente: PNAD.

Elaboraciéon: IPEA.

Notas:

"Individuos que aportan contribuciones a la seguridad social, independiente del contrato de trabajo formal.
2 Productores rurales en régimen de economia familiar; caucheros, extractores y pescadores.

De hecho, la Seguridad Social es el mas tradicional y robusto
instrumento de garantia de ingresos de Brasil. Actualmente, estd organi-
zado en dos diferentes regimenes: el RGPS, que es obligatorio para los
trabajadores del sector privado, y el RPPS, que provee la proteccion de
los funcionarios publicos de la Unién, de los estados y los municipios,
de adhesién también obligatoria. Ademas de éstos, existe atin el segmen-
to de prevision complementaria, cuya adhesién por los trabajadores
es voluntaria, y del cual el Estado sélo participa como ente normaliza-
dor y regulador, en el que no cabe realizar aportes financieros a los sis-
temas de pension que le corresponden, entidades publicas y privadas de
prevision complementaria.'"' Las proximas subsecciones describiran las

" Se encuentra en el Congreso Nacional un proyecto de ley que instituye la pre-
visién complementaria de los funcionarios pUblicos. Después de su aprobacion, el
Estado, a través de todos los entes federativos, deberd hacer aportes regulares a
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caracteristicas de los regimenes obligatorios (RGPS y RPPS), apuntando
los riesgos cubiertos, las reglas de acceso a sus beneficios, los conjun-
tos para su costeo y las prestaciones sociales que ofrecen, asi como sus
esquemas de financiamiento.

2.1 EI Régimen General de Seguridad Social

Responsable por la proteccion de los trabajadores que ejercen sus acti-
vidades laborales en el sector privado de la economia, el RGPS cubria
en 2008 a cerca de 55.6 millones de trabajadores activos. Se trata de un
régimen complejo, que abarca tratamientos diferenciados paralas distintas
categorias de asegurados, en lo que se refiere a las formas de contribucién,
e incluso, en alguna medida, a las prestaciones a las cuales da acceso. Asi,
se vuelve relevante describir las distintas categorias de asegurados obli-
gatorios, las cuales se especifican en el cuadro 1.

los fondos gestores de los diferentes Regimenes de Prevision complementaria que
sean creados por la Unidn, los estados y los municipios.



—= Cuadro 1 ==

Categorias de asegurados

Categorias
de Caracteristica de clasificacién
asegurados

* Trabajadores contratados bajo el régimen de la CLT, que prestan servicios
a empresas en cardcter no eventual, bajo su subordinacién y mediante
remuneracion.

Trabajador independiente, esto es, aquel que presta su fuerza de trabajo
a una o mas empresas, sin vinculo laboral de sindicatos o de 6rganos ges-

Empleados

tores de mano de obra.

Prestadores de servicios, en cardacter eventual, a una o mdas empresas sin

) relacion de empleo.
Trabajadores

auténomos

Aquellos que ejercen, por cuenta propia, actividad econémicaremunerada
de naturaleza urbana o rural, y
Empresarios.

.

Empleados
domésticos neracién mensual, a personas o familias.

Aquellos que prestan servicios de cardcter permanente, mediante remu-

.

Personas fisicas, residentes en inmueble rural, o conjunto urbano o rural
préximo, que trabajen, individualmente o en familia, como:
a) productores rurales (propietarios, usufructuario, poseedor, asentado,

Asegurados ‘ . .
socio o mediero, comodatario o arrendatario), sus cényuges e hijos

especiales ~
mayores de 16 afios;

b) caucheros extractores, sus conyugues e hijos mayores de 16 afios, y
c) pescadores.

.

Individuos mayores de 16 afios que se afilien y contribuyan para el RGPS,
Asegurados siempre que no estén ejerciendo actividad remunerada que los encuadre
facultativos como asegurados obligatorio o que estén vinculados a otro régimen de

seguridad social.

Fuente: MPS. Disponible en: www.mop.gov.br.
Elaboracion propia.

El régimen financiero bajo el cual opera el RGPS es el de reparti-
cién simple, lo que significa quelos gastos con beneficios son costeados por
las contribuciones recaudadas en el mismo ejercicio. Esto surge también
de que el sistema se fundamenta en la solidaridad intergeneracional. Este
es financiado mediante contribuciones de trabajadores y empleadores, a
través de impuestos que inciden en salarios y ndminas, asi como por las
contribuciones de trabajadores rurales, pescadores, caucheros, extractores
e indigenas, que producen en régimen de agricultura familiar, clasifica-
dos como asegurados especiales.”” El gobierno federal también aporta

2 Las contribuciones de los asegurados especiales son recaudadas por aquellos
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recursos adicionales, de origen fiscal, cuando el gasto con beneficios ex-
cede los ingresos de estas contribuciones, como se verd en la seccién
5.2. Por eso, cabe destacar que las diferentes categorias de aseguramien-
to corresponden a distintas formas de contribucién, como se presenta en
el cuadro 2.

— Cuadro 2 ==

Categorias de asegurados y formas de contribucidén

* Trabajadores contratados por la CLT y trabajadores independientes
contribuyen con impuestos progresivos (8, 9 a 11%) en funcién del valor
de sus ingresos totales, nunca inferiores al valor de 1 salario minimo, ni
a los beneficios de seguridad social y es establecido peridédicamente

(R$3,415.54 en 2010).
Empleados
* Las empresas empleadoras contribuyen con valor equivalente a 20% de

su némina, ademds de un porcentaje relativo al seguro de accidentes
de trabajo, que puede ser de 1, 2 o 3%, conforme el riesgo de la activi-
dad de la empresa, esto es, el grado de incidencia de incapacidad
derivado de los riesgos del trabajo.

Pueden contribuir con base en dos alicuotas: 11% del salario minimo; 0 20%
sobre cualquier valor entre el salario minimo y el tope de los beneficios
Trabajadores de previsién social. Los que contribuyen con la alicuota de 11% del salario

auténomos minimo se encuadran en el Plan Simplificado de Seguridad Social (Ley
Complementaria num. 123, de 14 de diciembre de 2006) y hacen justicia
a beneficios diferenciados, como se muestra adelante.

Trabajadores que contribuyen con alicuotas progresivas (8, 9 u 11%) en
Empleados

4 funcién del valor de sus ingresos totales. Los empleadores contribuyen
domésticos

con 12% sobre el salario pagado al empleado.

Contribuyen con 2.3% incidente sobre el valor bruto de la comercializacién
de su produccién rural, que es retenido por el comprador de la misma,

sea persona moral, consumidora o consignataria, la cual debe efectuar
Asegurados

. su respectiva contribucion al INSS.
especiales

También podrd contribuir facultativamente con 20% sobre el respectivo
salario de contribucién para hacer justicia a los beneficios de seguridad

social con valores superiores a un salario minimo.

Contribuyen con 20% sobre el valor por él elegido, observados los limites

Asegurados
facultativos

minimos y maximos del salario de contribucién. Si es de bajos ingresos,

podrd pagar 1% del salario minimo en vigor.

Fuente: MPS. Disponible en: www.mps.gov.br.
Elaboracion propia.

que adquieren su produccion (persona moral, consumidor o consignatario), los cuales
tienen la obligacion de entregarlas al Instituto Nacional del Seguro Social (INSS).



Se observa que el RGPS concentra no sélo a los trabajadores con
vinculos formales de trabajo. Trabajadores auténomos también deben afi-
liarse al Sistema de Seguridad Social. Y aun los trabajadores informales
pueden hacer contribuciones individuales, con valores compatibles con
los mismos impuestos incidentes sobre los empleados auténomos (20 u
11 por ciento).

Las prestaciones garantizadas también varfan —aunque dis-
cretamente— en funcién de las diferentes categorias de asegurados
existentes. El cuadro 3, a continuacidn, presenta los tipos de beneficios
correspondientes a cada categoria.

= Cuadro 3 ==

Beneficios de pension, segun categoria ocupacional

Empleado, domésticos,
Beneficios Empleados auténomos y asegurados
facultativos

Asegurados
especiales

Jubilacién por edad

Jubilacién por tiempo
de contribucidn

Jubilacién por incapacidad

Jubilacion especial

Auxilio por enfermedad
Auxilio por accidente
Auxilio por reclusion
Pension por muerte

Salario maternidad

Salario familiar

Fuente: MPS. Disponible en: www.mps.gov.br.
Elaboracion propia.
Notas:
Solamente para los que contribuyen minimo 15 afios, bajo la alicuota de 20%.
2 Los que contribuyan adicionalmente como asegurados facultativos podran obtener la jubilacién por tiempo
de contribucién.
3 Garantizada solamente a profesores de educacion basica y media superior; son exigidos 25 afios de con-
tribucion para las mujeres y 30 para los hombres.

La categoria de asegurados especiales fue establecida a partir
de la CF/88 y su integracién al RGPS significé no sélo la extension de
la cobertura a un gran numero de trabajadores con bajisima capacidad
contributiva, sino, sobre todo, una alteracion importante con respecto ala
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fuente de legitimidad del derecho al beneficio de la prevision social. Como
lo sefialaron CardosoJr.y Jaccoud (2005: 205), a partir de estainnovacién,
el derecho ala seguridad social pasaria a anclarse en el ejercicio previo del
trabajo —aunque éste no haya sido asalariado— y no exclusivamente en la
vinculacion preliminar del trabajador a un empleo formal, o en el nimero
de contribuciones aportadas.

De la misma forma, es en este segmento del RGPS que se afirma
con mayor claridad el caricter solidario y redistributivo del sistema,
ya que el pago de las prestaciones previstas depende, en grande parte,
del financiamiento directo del Tesoro Nacional. El bajo valor de los
impuestos de contribucién del asegurado especial (2.3% del total de la
produccién comercializada) y la poca mercantilizacién de los bienes
comercializados por este segmento productivo (agricultores familiares,
pescadores, extractores, entre otros, cuyos productos muchas veces son
intercambiados con otros agricultores familiares, pescadores u otros)
se refleja en una recaudacion insuficiente, lo que provoca que estos re-
cursos sean cubiertos con el presupuesto fiscal.® En virtud de sus
reglas contributivas diferenciadas y de la participacion del Estado en el
financiamiento de sus beneficios, la categoria de asegurado especial se
considera en muchos andlisis como no contributiva. Sin embargo, una ca-
lificaciéon mas precisa impone clasificarla como parcialmente contributiva.

En diciembre de 2008, el RGPS pagé cerca de 22.7 millones de
beneficios, correspondientes a R$13.8 mil millones, como lo muestra la
tabla 6.

> Sumada a los demds ingresos provenientes del sector agricola -que incluye a
todos los productores rurales, personas fisicas y morales y al segmento de la agro-
industria-, la contribuciéon rural total representaba cerca de 1.5% del conjunto de la
recaudacién del RGPS en 2008.
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En 2008, las jubilaciones representaron 63% del total de be-
neficios pagados y 66% de los gastos del periodo. La segunda prestacion
més otorgada correspondia a las pensiones por muerte (27.5% del total),
las cuales, en conjunto con las jubilaciones, absorbieron mas de 90%
de los beneficios pagados por el RGPS en aquel ano. Por lo tanto, es con
base en los riesgos de vejez y viudez como se organiza la mayor parte de
la proteccion garantizada por el régimen general. Los beneficios rurales
representan cerca de un tercio del total de los beneficios pagados, como
el gasto del régimen, siendo su valor promedio igual a casi la mitad del
concerniente a las prestaciones urbanas.

Durante los afios noventa —ya en vigencia la nueva Carta
Magna-, el RGPS sufri6 algunas modificaciones, especialmente a partir de
la Enmienda Constitucional (EC) nim. 20, de diciembre de 1998. Entre
estas reformas, las de mayor impacto fueron dos: la que sustituy6 el
criterio de tiempo de servicio por el de tiempo de contribuciéon para
la concesién de jubilaciones, y la eliminacién de la regla de calculo de
estos beneficios del texto constitucional que se habia establecido ori-
ginalmente en la CF/88."* Estas innovaciones crearon las condiciones
para la promulgacion de la Ley num. 9.876, la del factor asociado a la pre-
visién social en 1999. Esta vino a cambiar las reglas del célculo de la
prestacion inicial de jubilacién por tiempo de contribucién, insertan-
do en el modelo de financiamiento del RGPS —un modelo de reparticién
simple— un elemento tipico del modelo de capitalizacién. Esto es, la
combinacién del tiempo de contribucién del asegurado, con su edad y su
expectativa de vida, estimada por la tasa de expectativa de vida calcula-
da por el Instituto Brasilefio de Geografa y Estadistica (IBGE). Al hacerlo,
la férmula pretendia insertar en el sistema un mecanismo de ajuste
automatico del pardmetro de edad, compatible con la expectativa de vida
estimada del asegurado, tomando en cuenta que en las negociaciones
para la aprobacion de la reforma de la previsién social, ocurridas en el
Congreso Nacional, no tuvo éxito la propuesta de establecimiento de
una edad minima reglamentaria para el acceso a la jubilacién por tiempo
de contribucién.

Ademas de la ausencia de una regla sobre la edad minima de
jubilacion, le preocupaba al Poder Ejecutivo la trayectoria creciente
de los gastos en la prevision social, iniciada en 1994 y derivada de tres
factores: el control de la inflacién, que permitié un mejor calculo del

“La Constitucion Federal preveia, en su texto original, que los beneficios iniciales
de las jubilaciones serian iguales al promedio de los 36 Ultimos salarios de con-
tribucion del asegurado, entregados monetariamente cada mes.



gasto; el aumento de la cantidad de beneficios concedidos, incluyendo los
rurales, y el aumento en el valor de la masa de beneficios, ya que el peso
de éstos pasoé a estar vinculado al salario minimo. Al ser las jubilaciones
responsables por 63% del gasto en seguridad social, el control sobre esta
parte parecia un recurso eficaz para la reduccidn, a corto y mediano plazo,
de la necesidad de financiamiento del sistema.

Sin embargo, al crear incentivos para que los asegurados
pospusieran su jubilacion, la férmula del factor pasé a determinar dis-
minuciones significativas en las prestaciones iniciales.

Altomar en cuenta que: a) las reducciones varian conforme la ta-
bla de expectativa de vida en vigor; b) éstas son reeditadas periédicamente,
y c) la expectativa de vida ha aumentado en los afios recientes, los recor-
tes en las prestaciones pasaron también a crecer de forma significativa alo
largo de los ultimos diez afios. Cdlculos del IPEA demuestran que, en 1998,
un hombre deberia tener 59 anos de edad, ademads de 35 de aportaciones,
para poder recibir 80% de lo que promediaran los mejores salarios de
su trayectoria laboral, maximo valor posible para cualquier prestacién
de jubilacién por tiempo de aportacion. En 2008, la edad debia ser de
64 anos. Por lo tanto, un asegurado que en 2008 pretendiera jubilarse a
los 54 anos sufriria una reduccién de cerca de 30.4% en el valor de sus
beneficios iniciales.

Mal recibido por las entidades representativas de trabajado-
res y jubilados y de miembros del propio Congreso Nacional, el factor de
prevision social fue, a lo largo de la ultima década, objeto de controversia
y descontentos legislativos, que lo volvieron politicamente fragil. La su-
peracién de este descenso demanda la negociacion entre los diversos
actores interesados, la cual debe tener como resultado un acuerdo estable
y duradero sobre una alternativa al factor, a fin de hacer mds transparente
la regla de célculo de las prestaciones iniciales de jubilacién y volver mas
adecuados y previsibles sus valores.
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Contribuyentes del RGPS - 2008

Categorias de
trabajadores

Empleado formal 29,595,563 100 Empleados
Empleado informal 2,346,986 18.29 Contribuyente individual

% de ‘ Categoria de

‘ Nom. ‘ categoria asegurados del INSS

Doméstico formal 1,593,588 100 Empleado doméstico

Doméstico informal 217,841 512 Contribuyente individual
Independiente 2,530,154 17.43 Contribuyente individual
Empleador 2,207,056 58.76 Contribuyente individual
No remunerado 13,233 116 Contribuyente facultativo

Autoconsumo 187 0.21 Contribuyente facultativo

Constructor
autoconsumo

100,894 58.83 Contribuyente facultativo

Fuente: Boletin Estadistico de la Seguridad Social/MPS, diciembre de 2008.
Elaboracién: DISOC/IPEA.

De acuerdo con la tabla 7, 38.6 millones de trabajadores
aportaban directamente' al RGPS en 2008. De éstos, destacaban los
empleados formales, responsables por 77% de las aportaciones. Por
otro lado, la tabla hace evidente la falta de cobertura de sectores muy
amplios de trabajadores, especialmente los que se encuentran en segmen-
tos poco formalizados, como los trabajadores informales —incluyendo
los domésticos—, los independientes y los auténomos. Este tema se pro-
fundizara en la seccién 5.3 de este texto.

2.2 Los regimenes propios de seguridad social

La prevision del sector publico, a su vez, estd organizada en diferen-
tes regimenes propios de seguridad social, que ofrecen proteccién a los
trabajadores basificados [con plaza] del servicio publico de la Unién, de
los estados, del Distrito Federal y de los municipios.

5 Estdn excluidas aqui las contribuciones de los asegurados especiales, que se
hacen, como ya se vio, por subrogacién al adquiriente de su produccién (agricola,
extractiva o pesquera).



La segregacion entre el Régimen de Prevision de los funciona-
rios publicos y de los trabajadores del sector privado es comun en diversos
paises y se debe, en gran medida, a diferencias histéricas entre las reglas
que organizan las relaciones laborales enlos sectores publico y privado. En
este sentido,los funcionarios publicos no establecen un contrato de trabajo
con su patrén (el Estado) como, al menos en teorfa, acontece en el sector
privado, en donde trabajadores y empleadores negocian las relaciones la-
borales y las fijan de comun acuerdo. Por otra parte, en el servicio publico,
los trabajadores se adhieren a un estatuto —que actualmente en Brasil es el
Régimen Juridico Unico- impuesto por el Estado, en el cual estan previstos
derechos y deberes de los trabajadores. Otras diferencias consisten en la
imposibilidad de los funcionarios publicos de acumular mas de un puesto
o empleo —salvo en casos muy especificos— y de participar del capital de
empresas privadas. Estas diferencias han legitimado —alo largo del tiempo
y en diversos contextos nacionales— la existencia de regimenes especificos
de prevision social para funcionarios publicos.

En los inicios de la seguridad social brasilefa, los funcionarios
publicos de la Unién disponian de un instituto de jubilaciones y pensio-
nes, como los constituidos para diferentes categorias ocupacionales del
sector privado. El Instituto de Jubilaciones y Pensiones de los Funciona-
rios del Estado (IPASE) fue creado en 1948 y perduré hasta 1977, cuando
fue disuelto. A partir de entonces, las jubilaciones y los diversos apoyos
destinados a los funcionarios serian pagados directamente al tesoro de
la administracién publica, a través de la nomina. No habia prevision
de aportacion previa del funcionario ni formacién de reservas financie-
ras o matematicas que propagaran los pasivos derivados de la prevision.
En el caso de los estados, las aportaciones s6lo eran exigidas para el fi-
nanciamiento de las pensiones para sobrevivientes, las cuales eran re-
caudadas por las instituciones estatales y eran, en general, fijadas en cerca
de 6% de los sueldos de los funcionarios.

En 1988, la Constitucién Federal determiné nuevas reglas de
jubilacién para los funcionarios publicos, como parte del propio régimen
de trabajo en el sector.’® En su redaccién original, la Carta Magna no
preveia la creacion de los RPPS, lo cual ocurrié a partir de la promulgacién
delaLey nim. 9.717/1998 y de la EC num. 20/1998. Estos instrumentos
legales establecieron nuevas reglas generales para la organizacién y
funcionamiento de todos los regimenes propios de los funcionarios en
el pais, incluyendo los de estados y municipios. A partir de entonces, las

16 Estas reglas fueron reglamentadas por la Ley nom. 8112/1990, la del Régimen Ju-
ridico del Funcionario PUblico.
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diversas unidades federativas disponian de una base legal tinica sobre la cual
organizar la prevision social de sus funcionarios, con una configuracion
mas semejante a la del Régimen General de Seguridad Social: los sistemas
deberfan ser contributivos y cofinanciados por sus respectivos entes
federales, mantener equilibrio financiero y actuarial, ademds de someterse
a la supervision y control del Ministerio de Prevision Social (MPS). La Ley
num. 9.717/1998 determiné la segregacion de las cuentas derivadas de la
prevision social del restante del presupuesto publico, y permiti6 la creacion
de fondos integrados por bienes, derechos y activos que ampliaron los
compromisos de prevision social de los RPPS. Esta tltima medida cre6 las
condiciones para que los RPPS capitalizaran sus reservas de recursos a través
de aplicaciones en el mercado financiero. Hasta 2009, 1 525 regimenes
municipales poseian recursos aplicados; entre los estados, 23 de los 27 re-
gimenes adoptaban la capitalizacion de sus reservas (Schwarzer, 2009: 53).

La nueva legislacion tenia como objetivo, entre otras cosas, me-
jorar el control de las cuentas de la Unidn, los estados y los municipios,
los cuales tenian en los gastos de personal inactivo un elemento de
presion fiscal. Con la llegada de la Ley Camata y, después, de Ley de Res-
ponsabilidad Fiscal, este ajuste se volvi6 imperativo.'” A finales de los afios
noventa, el MPS pactaria con los estados un programa de ajuste asociado
a la prevision social, el Programa de Apoyo a la Reforma de los Sistemas
Estatales de Prevision (PARSEP), ofreciéndoles apoyo -financiero,
incluso— para que dimensionaran sus pasivos de la prevision social, asi
como para que organizaran fondos financieros e instituciones gestoras de
estos recursos. Cabe sefialar que los entes federales no estan obligados a
mantener regimenes propios de prevision, pues ésa es una facultad que la
legislacion les permite. De esa forma, el ente federativo puede optar entre
tener un régimen propio o vincularse al RGPS.

Entre las normas generales de los RPPS que se desprendieron
de la Ley num. 9.717/1998 se destacan: cobertura exclusiva de funcio-
narios titulares de cargo efectivo; observacion de las normas del Consejo
Monetario Nacional, en lo relacionado con la aplicacién de las reser-
vas financieras, y envio periddico al MPS de sus reportes de control de
ingresos, gastos, aplicaciones, transferencias de recursos y reevalua-
ciones actuariales. El cumplimiento de estas normas garantiza al RPPS el
Certificado de Regularidad de Prevision Social, documento que se exige
para la obtencién de transferencias voluntarias de recursos de la Unidn.

7 Estas leyes (Camata: Ley Complementaria num. 96, con fecha 31 de mayo de
1999, y Ley de Responsabilidad Fiscal: Ley Complementaria nim. 101, con fecha 4
de mayo de 2000) impusieron limites al gasto de los entes federativos en la némi-
na del personal.



Los derechos y criterios para el acceso a las prestaciones de ju-
bilacién y pension de los funcionarios publicos serian alterados por la EC
nim. 41/2003, reglamentada en 2004 por la Ley niim. 10.887. Estas re-
ducirfan un poco mas las diferencias existentes entre la seguridad social de
los trabajadores del sector publico y de la iniciativa privada, que entonces
prevalecian. Hasta 2003, les era posible a los funcionarios publicos tanto
obtener beneficios de jubilaciones con valor idéntico a las cantidades
asignadas para su retiro mientras estaban activos,'® como mantener
esta equivalencia por toda su jubilacién. Por otra parte, los trabajadores
vinculados al RGPS estaban sujetos a limites de prestaciones; tenian su
prestacion inicial calculada a partir de su historial de aportaciones, y habia
reajustes de beneficios organizados segtin la variacion de los precios. La
EC ntm. 41/2003 establecié para los RPPS: a) que las prestaciones de
jubilacién sean calculadas conforme al 80% de lo que promediaran los
mejores salarios de su trayectoria laboral; b) que las pensiones tengan una
reduccion de 30%, en la parte que exceda el tope de beneficios aplicado
por el RGPS, y c) que el reajuste de las prestaciones se dé con base en el
indice de inflacién de precios. Sin embargo, s6lo estdn sujetos a estas reglas
aquellos que ingresaron al servicio publico después de la promulgacion de
esta enmienda.

No obstante, los derechos de la previsién social de los fun-
cionarios publicos y de los empleados del sector privado siguen siendo
aun bastante distintos, pues los funcionarios puablicos estin en ventaja
significativa, sobre todo enlo que concierne alos valores previstos para las
prestaciones de jubilacién y pension. El cuadro a continuacién compara
las principales caracteristicas de los regimenes propios y del RGPS.

8 A partir de la Enmienda num. 20/1998, se exigié que el servidor tuviera una an-
tigiedad minima de diez afios en el servicio pUblico y cinco afios en el puesto para
hacerse acreedor a la jubilacién integral. Antes de esta enmienda bastaba con que el
servidor contabilizara 35 afios (hombres) o 30 afios (mujeres) de servicio en cualquier
segmento de la economia. Después de la Enmienda num. 41/2003, aun tienen derecho
a la jubilacién integral todos los servidores que ingresaron hasta 1998.
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— Cuadro 4 ==

Principales reglas de jubilacion en el RGPS y en el RPPS

Tope del
beneficio

Férmula de
cdlculo del
beneficio

RGPS

R$3.400,00

A) Jubilacién por tiempo de
contribucion: promedio de 80%
de los mayores salarios + factor de
prevision social.

B) Jubilacion por edad: promedio
de 80% de los mayores salarios

RPPS

El salario del Ministro del STF que
equivale a R$25.000,00

Promedio de 80% de los mayores
salarios (para los funcionarios
que ingresaron después de la
promulgacién de la EC 41. Los
demds reciben una jubilaciéon

(sin aplicacién del factor
prevision social.).

igual al Ultimo salario).

A) Jubilacién por tiempo
de contribucién:
Hombres: 35 afios de contribucion
Mujeres: 30 afios de contribuciéon
B) Jubilacion por edad:

Hombres: 65 afios de edad

y 15 afos de contribuciéon

Mujeres: 60 afios de edad

y 15 afios de contribucion

Hombres: 60 afios de edad
y 35 de contribucién;
Mujeres: 55 afios de edad
y 30 de contribuciéon

Elegibilidad

A los funcionarios que ingresaron
antes de la promulgacion de la EC
41/2003: paridad con su salario
de la vida activa;
A los que ingresaron después de
la EC 41/2003: correccidon por el
indice de inflacion de precios.

Hasta 1 salario minimo: paridad
con el salario minimo superior
a 1 SM: correccion por el
indice de inflacién de precios
(eventualmente son negociados
aumentos reales).

Férmula de
reajustes
de los
beneficios

Fuente: MPS. Disponible en: www.mps.gov.br.
Elaboracion: DISOC/IPEA.

Cabe sefialar que los funcionarios publicos tienen una aportacién
de 11% sobre sus ganancias totales, diferente a los trabajadores del sector
privado, que ademis de tener alicuotas de aportacién diferenciadas, segin
la categoria de asegurado en la que se incluyen, s6lo aportan montos que al-
canzan méaximo 11% del tope de beneficios (R$3,400.00, en 2010).

Actualmente, existen regimenes propios en todos los estados de
la Federacidn, en el Distrito Federal y en 1 900 municipalidades, los cua-
les abarcan a cerca de 9 millones de personas, entre funcionarios publicos
activos e inactivos y pensionados. Curiosamente, la Union sigue sin or-
ganizar su régimen propio y, de esta forma, las prestaciones de jubilacion
y pension siguen siendo pagadas directamente por el Tesoro Nacional. En
el ambito de la Unién, ademds del régimen de los funcionarios del Poder
Ejecutivo civil, existen los subregimenes de los militares, de los funcio-
narios de los poderes Legislativo y Judicial y del Ministerio Publico. Las
diferencias entre los regimenes de prevision, segun cada poder, también



ocurren en los estados de la federacidn; o sea, aunque las reglas sean las
mismas, asi como la fuente de recursos para el costeo de las prestaciones,
cada poder determina su propia politica salarial. Esto acaba por imponer
gran fragilidad alos poderes ejecutivos (tanto de la Unién, como de los es-
tados) en la gestion del gasto en prevision social, ya que son responsables
por el pago del gasto, pero no por su control.

En 2008, los RPPS pagaron mas de 120 mil millones en presta-
ciones a cerca de 3 millones de beneficiarios, entre inactivos y pensionistas.

— Jablo 8§ ==

Resultados financieros del RPPS - 2008

Inactivos y Beneficio
Ingresos pensionistas mensual
(n) medio

Esferas
administrativas

SOURSULLCUOIN 55 51153000 16445494000 983,342 458805

y civil)
Estados 51,811,466,291 26,141,227,468 1,634,409 2,438,49
Municipios 11,344,654,490  13,203,418,159 558,521 1,562,46

Fuente: Anuario Estadistico de la Seguridad Social (AEPS, 2008)/InfoLogo.
Elaboracion: DISOC/IPEA.

Como se ha mencionado, estos regimenes impactan negativa-
mente el perfil de la redistribucién de ingresos en el pais, debido al alto
valor del tope de los beneficios (R$25000.00), al valor promedio de las
prestaciones que paga —muy superiores al del RGPS- y al reducido nu-
mero de beneficiados. De esta forma, mientras el valor promedio de las
prestaciones del RGPS, en 2008, era de R$582.69, para los RPPS era de
R$2982.00. Como fue demostrado por Rangel et al. (2009a), son los be-
neficios del RPPS los responsables de conferir regresividad al gasto bra-
sileno en prevision social.

3. La garantia de ingresos no contributivos en Brasil

Junto con los riesgos sociales clasicos, que amenazan la capacidad de ob-
tener ingresos a través del ejercicio del trabajo, la pobreza y la indigencia
también son actualmente objeto de la proteccion social brasilefia. De he-
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cho, un conjunto de iniciativas publicas, materializadas especialmente enlos
programas federales de transferencia de ingresos, se dirige a las poblaciones
en situaciones de carencia y desempleo, con la finalidad de enfrentar las
situaciones de insuficiencia de ingresos, problema histéricamente mal re-
suelto por las politicas sociales en el pais. En este sentido, la emergencia
y la expansion recientes de los beneficios asistenciales, de naturaleza no
contributiva, ampliaron el campo de intervencién social del Estado, for-
taleciendo un pilar relevante en la garantia de ingresos promovida por la se-
guridad social.

En la matriz actual de la proteccién social brasilena son dos los
beneficios monetarios asistenciales: el Programa Bolsa Familia (PBE) y el Be-
neficio de Prestacion Continuada (BPC). Instaurado en la Constitucién
Federal, el BPC garantiza un ingreso mensual a los adultos mayores de 65
anos y a las personas con alguna discapacidad, que las imposibilita para el
trabajo y la vida independiente, que viven en situacion de pobreza extrema.
Por otra parte, el PBF se origin6 de la unificacién de diversos programas de
transferencia de ingresos operados desde 2000 por el gobierno federal. Este
garantiza una transferencia monetaria a las familias en situacion de pobreza
y pobreza extrema. Por lo tanto, el BPC consiste en un beneficio individual,
mientras que el PBF garantiza uno de tipo familiar con prioridad paralos ninos.

En cuanto al valor de los beneficios, las diferencias entre ambos
programas también son significativas. El valor del beneficio del BPC se
defini6 en la Constitucion y garantiza el aporte de un salario minimo a los
adultos mayores y a las personas con discapacidad en situacion de pobreza
extrema. Por su parte, los beneficios que el PBF garantiza son menores.
Como se verd mas adelante, el méximo que una familia puede recibir es
R$200.00, que representaba cerca de 39% del salario minimo en vigor en
junio de 2010. Detréas de la diferencia entre los valores transferidos, resi-
den diferencias importantes en cuanto a los objetivos de las dos iniciativas
en andlisis. Al considerar que el publico meta tenga como comun denomina-
dor encontrarse en situacion de pobreza o pobreza extrema, los beneficios
cumplen papeles distintos. El BPC sustituye los ingresos de aquellas perso-
nas incapacitadas para el trabajo, sea por edad avanzada o por poseer
alguna discapacidad. A su vez, el PBF asegura un ingreso minimo a las fa-
milias pobres.

En éstas, generalmente, los miembros adultos mayores estin en
edad laboral activa y participan del mercado de trabajo. Por lo tanto, el be-
neficio del PBF garantiza ingresos adicionales a quienes lo reciben, cuyas fa-
milias no han sobrepasado la linea de la pobreza con los ingresos obtenidos
exclusivamente a través del trabajo.



Ademis, a pesar de enfrentar aparentemente el mismo problema
-la insuficiencia de ingresos—, esos programas funcionan con diferentes li-
neas de pobreza.

La operatividad del BPC se ampara en la definicion de pobreza
extrema dada porla Ley Organica dela Asistencia Social (LOAS) y se asocia
al valor de un cuarto del salario minimo. Asi, el publico meta del programa
se identifica como aquellos adultos mayores o discapacitados que viven
con un ingreso familiar per cdpita inferior a un cuarto del salario minimo,
lo que, en junio de 2010, significaba vivir con menos de R$127.50. En el
caso del PBF, los beneficios son concedidos segun la situacién financiera
de las familias y de acuerdo con dos lineas administrativas definidas por el
programa: un ingreso mensual per cdpita de hasta R$70.00 (situacion de
pobreza extrema) o de entre R$70.01 y R$140.00 (situacion de pobreza).
O sea, el BPC funciona con unalinea de pobreza extrema que estd vinculada
al salario minimo, lo que significa, en la prictica, una revision anual de és-
ta, mientras que el PBF maneja una linea de pobreza cuya actualizacion es
menos regular. Con la vinculacién al salario minimo, la linea de acceso al
BPC sufre una correccion automitica. Como consecuencia, cada aumento
al salario minimo se refleja en la totalidad de los individuos elegibles para
el beneficio. Por otra parte, desde la creacién del PBF, en 2004, hubo sélo
dos revisiones de las lineas de pobreza y pobreza extrema que garantizan
la elegibilidad al programa.

Si ambos beneficios operan una proteccion frente a la ausencia/
insuficiencia de ingresos, al considerar las diferentes funciones cumplidas
por los valores transferidos, ;como explicar las distintas lineas de pobreza
en la concesion de los beneficios? Sin duda, la principal razén reside en
la institucionalidad diversa de cada tipo de beneficio. El BPC tuvo sus
parametros previamente definidos en el marco juridico-legal como un de-
recho social, lo cual impone al poder publico la obligacién de atender
a todos los que cumplan con las condiciones de acceso al beneficio y
lo soliciten. Esto implica que el programa se reconozca como una “caja
abierta”, como también sucede con las prestaciones de la prevision social,
lo que hace necesaria una politica de restriccion al acceso definida por la
linea de pobreza en vigor." Este, sin embargo, no es el caso del PBF. Al no
ser reconocido como un derecho social, depende de una disponibilidad
presupuestal previamente definida con base en metas fijadas para el pro-
grama. Al mismo tiempo, el PBF, al ser cuestionado con frecuencia sobre

9 Cabe recordar que se estd tramitando en el Congreso Nacional un conjunto de
iniciativas de ley cuyo objetivo es ampliar el valor de la linea de pobreza que da
acceso a este beneficio.
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la legitimidad de brindar ayuda monetaria a familias que deberian estar
obteniendo sus ingresos del ejercicio del trabajo, tiene dificultades para
instituir un mecanismo permanente de reajuste del valor del beneficio o
de las lineas de ingresos para el acceso al mismo.

A partir de este planteamiento, en las proximas secciones, se
analizan detalladamente la configuracion, la cobertura, el perfil del ptblico
atendido y los resultados de estas dos iniciativas que organizan el campo
de la garantia de ingresos no contributiva.

3.1 La garantia de ingresos asegurada por el
Beneficio de Prestacién Continuada

Como derecho constitucional instituido en 1988, reglamentado por la
LOAS en 1993, el BPC comenz6 a concederse en 1996. El beneficio, con el
valor de un salario minimo mensual, consiste en una garantia de ingresos
destinada a las personas de 65 anos o mas y a los individuos incapacitados
paralavidaindependiente y para el trabajo, que viven en pobreza extrema;
situacion caracterizada por tener un ingreso familiar per cdpita inferior a
un cuarto de salario minimo.

Se trata, por lo tanto, de un ingreso de sustitucién garantizado
para aquellos cuya situacién de pobreza se suma a la imposibilidad, o a
la irresponsabilidad, de garantizar su sobrevivencia por medio del tra-
bajo. Administrado por el Ministerio de Desarrollo Social y Combate
al Hambre, actualmente el BPC integra las acciones de proteccion social
bésica en el ambito del Sistema Unico de Asistencia Social.

La concesiéon del BPC no depende de cualquiera de las apor-
taciones previas, porque se fundamenta exclusivamente en el principio
de la solidaridad social. Por ser el primer beneficio que materializa el
principio organizador de la seguridad social brasilena, el BPC constituye
una de las mds significativas innovaciones de la politica social en las dos
ultimas décadas. Ademds de ser el primer ingreso minimo social brasileno
garantizado constitucionalmente, el BPC se destina a un publico que, hasta
entonces, se encontraba mayoritariamente excluido de cualquier me-
canismo publico de garantia de ingresos. Hasta su creacion, el patrén de
proteccion social brasileno en el campo de la seguridad de ingresos esta-
ba eminentemente identificado con los seguros sociales contributivos.*

20 Cabe destacar, sin embargo, que la creacién del Ingreso Mensual Vitalicio
(RMV) represento, de cierto modo, la flexibilizacién del vinculo contributivo en la
estructura de prestaciones de la proteccion social brasilefia. Creado en 1974, la
RMV consistia en un beneficio de la prevision social destinado a los discapacitados



De ese modo, al introducir una garantia de ingresos a las personas mayo-
res o con discapacidad en situacién de pobreza extrema, el BPC contribuyé
efectivamente al rescate de la dignidad de esos beneficiarios, lo que se re-
fleja notablemente en su nivel de bienestar social.

Debido a la significativa cobertura realizada por la prevision
social rural a los adultos mayores en el campo, el BPC se caracteriza ac-
tualmente por ser un beneficio esencialmente urbano. Su insignificante
cobertura entre adultos mayores rurales muestra la efectividad de la pre-
vision social rural e indica que el BPC ha garantizado proteccién social a
grupos urbanos sin trayectoria laboral pasada, o cuya trayectoria se vio
marcada por la precariedad de los bajos ingresos, lo que inviabilizé su
acceso al seguro social. Luego, es en el dmbito de la seguridad social, y no
en el de la prevision social, donde el BPC ofrece proteccién. En diciem-
bre de 2009, su cobertura alcanzé 3 166 millones de beneficiarios, con
1 541 adultos mayores y 1 625 personas con discapacidad. Si se suman
los beneficios del BPC a aquéllos emitidos por el antiguo Ingreso Men-
sual Vitalicio (RMV)?!, la cobertura de los beneficios asistenciales alcanzd,
en diciembre de 2009, 3.5 millones de personas.

El impacto del BPC en la mejora de las condiciones de vida de
las familias beneficiarias y en la reduccién de la pobreza en los grupos
atendidos es significativo.”> De hecho, a lo largo de los dltimos anos, el
BPC trajo nuevas perspectivas de bienestar para una parte de la poblacién
expuesta a graves condiciones de riesgo y vulnerabilidad, materializa-
das porla superposicion de una discapacidad severa o de la edad avanzada,
por un lado, y la situacién de pobreza extrema, por el otro. A la extensién
de la cobertura entre los adultos mayores, contribuyé la flexibiliza-
cion de los criterios, como la reduccién de la edad de acceso de 70 a 65
anos, mas condescendiente con la expectativa de vida de esa poblacion
y con la posibilidad de que el beneficio sea otorgado a mds de un adulto
mayor en la misma familia. Sin embargo, tal interpretacién no se aplica en

o personas de 70 afios o mds en situacion de pobreza extrema. Para acceder al
beneficio, se exigia a los potenciales beneficiarios haber realizado, minimo, 12 con-
tribuciones a la seguridad social a lo largo de su vida activa. En ese sentido, se
puede comprender como un precursor del BPC.

2'El Ingreso Mensual Vitalicio (RMV) fue creado mediante la Ley num. 74/6.179 como
pensién para las personas mayores de 70 afos o definitivamente incapacitadas
para el trabajo, que no ejercian actividades remuneradas, no obtenian ingresos
superiores a 60% del valor del salario minimo, no podian ser mantenidas por sus
familias y no tenian otro medio para proveerse su propio sustento. (N. del E.)

22 Evaluaciones del BPC han mostrado su importante papel en la reduccién de la
pobrezay la desigualdad social en el pais, asi como en la mejora de las condiciones
de vida de las familias beneficiadas. Vednse Textos para Discusion num. 1184, 1228
y 1248, disponibles en: www.ipea.gov.br.
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el caso de la concesion del beneficio a las personas discapacitadas, debido
a que la presencia de un beneficiario en la familia dificulta el otorgamien-
to del mismo a otro miembro.>

3.2 El Programa Bolsa Familia

Resultado delaintegracion de diversos programas federales de transferen-
cia de ingresos, ocurrida en 2004, el PBF constituyd una innovacién en el
campo de la garantia de ingresos del sistema de proteccién social brasile-
no. El PBF se enfoca en un problema hasta entonces marginalmente
enfrentado por las politicas publicas en Brasil: la vulnerabilidad social
materializada en la ausencia o insuficiencia de ingresos.** Consideran-
do el fuerte predominio del aspecto contributivo en la trayectoria de la
proteccidn social en el pais, la introduccién de apoyos monetarios para
las familias vulnerables, independientemente de que se comprobara la
incapacidad de sus miembros para el trabajo, representa un avance
significativo. En este sentido, la creacién del PBF refleja un adelanto en la
comprension de los determinantes de la pobreza y la vulnerabilidad social,
los cuales, desde entonces, dejaron de estar asociados exclusivamente con
la falta de trabajo. De hecho, como se tratara en la seccion 5.4, el publico
meta del PBF estd formado por familias pobres y extremamente pobres,
cuyos miembros, adultos mayores, participan en el mercado de trabajo; sin
embargo, esto no les garantiza ingresos suficientes para una superviven-
cia digna.

Al contrario del BPC, de las prestaciones y de la seguridad
social, el PBF no se constituye aun como un derecho. Esto quiere decir
que cumplir con todas las condiciones de elegibilidad no genera auto-
maticamente la concesién del beneficio. No obstante, la ausencia de su
institucionalizacion como derecho implica la exclusion de familias ele-
gibles para el acceso al programa. Es importante reconocer que el PBF se
ha aproximado progresivamente a la universalizacion de la cobertura de
su publico meta.

La eleccion del beneficiario estd en funcién de la situacion de la
familia en relacion con las lineas de pobreza y extrema pobreza definidas

23 La poca disponibilidad de informacién sobre las personas con discapacidad di-
ficulta realizar evaluaciones mas profundas en cuanto al grado de cobertura de
ese pUblico y, por lo tanto, de las lagunas de proteccién.

24 Hasta entonces, predominaban para este puUblico politicas discontinuas y
precarias de oferta de productos de primera necesidad, principalmente en lo
relacionado con la distribuciéon de las “canastas basicas”.



por el programa, las cuales son expresadas en valores de ingreso familiar
per cépita: hasta R$70.00 mensuales para la pobreza extrema y de entre
R$70.01 y R$140.00 para la pobreza.* El marco en la situacién de pobre-
za extrema le garantiza a las familias que recibiran un beneficio basico in-
dependientemente de su composicion.

Paralelamente, el beneficio variable, accesible tanto para las fa-
milias en situacion de pobreza extrema como para aquéllas en situacién
de pobreza, depende de la presencia de ninos, adolescentes o jovenes de
entre 16y 17 anos. Tal configuracion representa un avance en relacién con
las iniciativas precedentes de transferencia de ingresos, que priorizaban
a las familias pobres que necesariamente tuvieran ninos en su composi-
cion. Al conceder un beneficio basico que no depende de la presencia de
nifios, el PBF supera la concepcion de vulnerabilidad restringida ala edad.

Consecuentemente, la configuracién del programa se refleja en
beneficios diferenciados, como lo muestra el cuadro S. En junio de 2010,
elingreso basico del PBF garantizaba R$68.00 para las familias en situacion
de pobreza extrema, independientemente de contar o no con nifos en su
composicién. Cuando ninos o adolescentes forman parte de las familias,
éstas reciben un beneficio adicional correspondiente a R$22.00 por nifio
o adolescente de entre 0 y 15 afios —pagado para méximo tres nifios— y
R$33.00 por cada joven de 16 a 17 anos —pagando hasta dos beneficios
por familia. Las familias con un ingreso mensual per cdpita de entre
R$70.01 y R$140.00 no recibian el ingreso bésico, pero podian obtener
los beneficios variables vinculados a la presencia de ninos, adolescen-
tes o jovenes en las mismas condiciones descritas anteriormente.”® Por
lo tanto, las familias con un ingreso mensual per cpita de hasta R$70.00
percibian una transferencia total de hasta R$200.00 por mes, y aqué-
llas con uno de entre R$70.01 y R$140.00, de hasta R$132.00. Pronto
los beneficios pagados por el PBF a las familias variaban entre el minimo

% Cuando se cred el programa, su linea de pobreza extrema abarcaba a familias
cuyo ingreso mensual per cdpita era inferior a R$50.00, y la de pobreza incluia a
aquéllos con ingresos de R$50.01 a R$100.00. En 2006, el Ministerio de Desarrollo
Social realizé la primera actualizacién de los valores de referencia del ingreso
en el PBF. El ingreso mensual per cdpita de hasta R$60.00 pasd a caracterizar a
las familias extremadamente pobres y el ingreso mensual per capita de R$60.01
hasta R$120.00 a las familias en situacion de pobreza. En abril de 2009, ocurrio la
segunda actualizacion de los valores, fijando los niveles en R$70.00 y R$140.00. El
criterio que definia la condicién de pobreza pasé de R$120.00 a R$137.00 y el de
pobreza extrema de R$60.00 a R$69.00.

2 El beneficio basico tenia el valor de R$50.00, cuando se cred el programa, y
el beneficio variable era de R$15.00. La primera actualizacion de los valores de
los beneficios del PBF ocurridé en agosto de 2007, con un reajuste de 18.25%. En
2008, un segundo reajuste elevo el beneficio en 8%. En 2009, ocurrid la tercera
recomposicién, con la fijacion de los aqui descritos.
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de R$22.00 y el maximo de R$200.00, dependiendo de la composicién
familiar y de su ingreso mensual per cépita.

— Cuadro b ==

Diferentes beneficios del Programa Bolsa Familia, junio de 2010

Familias con ingreso
Familias con ingreso mensual per cdpita entre

Tipos de beneficios mensual per cdpita de R$70,01y R$140 y con
hasta R$70 nifos y/o adolescentes de
0 a 17 afos

Tope bdsico R$68,00

Beneficio variable - nifios R$22,00 por nifo (pago R$22,00 por nifio

por hasta 3 nifios) (pago por hasta 3 nifios)
R$33,00 por joven de R$33,00~por|oven de
- . L. = 16 - 17 afios
Beneficio variable - jovenes 16 - 17 afios (pago por (pago or hasta 5
hasta 2 jovenes) 1pag P
jovenes)
Valor mdximo del pago por familia [ak3eieleNele] R$132,00

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS).

Cabe senalar que el PBF es un programa de transferencias de
ingresos condicionados. Sus requisitos, cuyo cumplimiento es obligatorio
para las familias beneficiarias, son los siguientes: a) educacién: asistencia
escolar minima de 85% para nifios y adolescentes de entre 6 y 15 anos, y
minima de 75% para adolescentes de entre 16y 17 afios, y b) salud: segui-
miento del calendario de vacunacién y del crecimiento y desarrollo de
nifios menores de 7 anos, y cuidado prenatal de las gestantes y monitoreo
de las madres que amamantan en el rango etario de 14 a 44 anos. Con la
incorporacién del Programa de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETT) al
PBF fue incluida otra cldusula en el campo de la asistencia social: asistencia
minima a 85% de las clases de los servicios socioeducativos para nifios
y adolescentes de hasta 1S anos en riesgo de trabajo infantil o retirados
del mismo.”’

En relacién con la cobertura, en diciembre de 2009 el PBF
alcanz¢ la meta de 12.4 millones de familias, llegando a mas de 50 millo-
nes de personas. Desde su institucion, el programa conté con dos
momentos de expansion: 2004-2006 y 2009. En el primer periodo, la am-
pliacién permitié tener una cobertura de 11 millones de familias al final
de 2006. De 2007 hasta el inicio de 2009, hubo una estabilizacion en el

27 Sobre los requisitos del PBF, véase a Chaibub, Jaccoud y EI-Moor (2010).



numero de familias, observindose solamente un cambio de beneficiarios,
con la exclusion de aquellos que ya no cubrian los criterios de ingreso.

Enlos anos de estancamiento del programa, mucho se cuestiond
el alcance real de todas las familias elegibles para el beneficio. Los datos
de la Investigacion Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD) parecian
indicar una subcobertura, estimada en 2.5 millones de familias registradas
y elegibles, pero sin acceso al beneficio (IPEA, 2009). Una nueva expansién
se dio en 2009, cuando se ampli6 el numero de familias atendidas en mds
de 1.4 millones. Cabe destacar que la meta de expansion para 2009 era de
13.7 millones de hogares; sin embargo, alcanz6 12.4 millones de familias.
Para2010,la meta de expansion anunciada por el Ministerio de Desarrollo
Social fue de 600 mil hogares.

Debido a estos crecimientos, se puede decir que el PBF llega a
poco mas de un cuarto de la poblacién brasilefia. Sin embargo, cabe eva-
luar si el programa fue realmente universalizado para su piblico meta.
Dicho de otro modo, ;el PBF atiende a todas las familias elegibles para el
beneficio? La respuesta a esta cuestion requiere una discusion preliminar
sobre en qué consiste la vulnerabilidad social cubierta por el programa.
Como se dijo anteriormente, el PBF garantiza ingresos para aquellas fa-
milias que, en un momento dado, informaron tener un ingreso que se
encuentra por debajo de las lineas de pobreza adoptadas por el programa.

Sin embargo, algunos estudios han apuntado que la fuerte vo-
latilidad en los ingresos de estas familias se refleja en el paso frecuente
entre las lineas de pobreza y pobreza extrema. De acuerdo con el estudio
realizado por Ribas y Machado (2008) apud Soares et al. (2009), 31%
de los individuos que pertenecian a familias pobres en 2005 no estaba
en situacion de pobreza un mes después, y 50% de ellas no era pobre un
ano mas tarde. El estudio muestra que la tasa de retorno a la situacion
de pobreza es igualmente significativa. En 2005, 46% de las personas
que salieron de la pobreza retorné después de un mes, y 14%, dos meses
después. En resumen, lo que se percibe es que la pobreza esta lejos de ser
un fenémeno estdtico. Por el contrario, la volatilidad de los ingresos de
muchas familias las vuelve bastante vulnerables ala pobreza, haciendo que
crucen la linea de pobreza con bastante frecuencia.”®

2 Soares et al. (2009) destacan la relevancia del fenémeno de la volatilidad de los
ingresos de los mds pobres cuando se trata de evaluar el grado de focalizacién
del PBF. Segun estos autores, el andlisis de la focalizacion del programa con base
en los ingresos declarados en la PNAD lleva a identificar un alto porcentaje de “no
elegibles” entre los beneficiarios -casi la mitad en 2006. Esto se debe al hecho de
que los ingresos informados en la PNAD, referentes a un determinado mes del afio,
son incapaces de traducir con precision la variabilidad y la incertidumbre en los
ingresos de las familias mas pobres. O sea, muchos de los que son identificados
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Apoyandose en una nocién de vulnerabilidad que toma en cuen-
ta la volatilidad de los ingresos de los mds pobres, y no sélo su posicion en
relacién con la linea de pobreza en un momento especifico, Soares et al.
(2009) estiman que, para cubrir a toda o a casi toda la poblacién altamente
vulnerable, el PBF deberia ofertar 15 millones de beneficios. Esta estimacién
considera como legitimos beneficiarios a aquellos que ya estdn o que corren
el riesgo de estar debajo de la linea de pobreza del programa alo largo de un
ano. Se trata, por lo tanto, de una estimacion del pablico meta més elevada
que la calculada a través de un cuadro de la posicion de las familias en la
distribucion de ingresos en un punto del tiempo.

Sin embargo, aceptar que la meta de cobertura del programa ne-
cesita ser ampliada exige un reconocimiento preliminar de que la pobla-
cién vulnerable a la pobreza es mayor que la que es pobre en un momento
dado, segun la definicién de pobreza con la cual opera el proyecto. Al mismo
tiempo, esta perspectiva implica aceptar que un programa focalizado tiene
inevitablemente algtn “error de inclusion”, que en gran medida puede ser
reinterpretado como una cobertura para la poblacién altamente vulnerable
alapobreza.

En cuanto a los resultados, es importante mencionar el impacto
del PBF en las diversas situaciones de carencia de sus beneficiarios. Como
lo apunta el estudio de Soares y Satyro (2009b), el programa tiene pequefio
impacto en la superacion de la pobreza, medida como porcentaje de perso-
nas viviendo abajo del valor de R$120.00 -linea de pobreza del programa
hasta julio de 2009. No se trata de un resultado sorprendente, al tomar en
cuenta que los valores transferidos son sustancialmente inferiores a la linea
de pobreza considerada; por lo tanto, los beneficiarios son incapaces de
superarla. Sin embargo, como muestran los autores, el PBF tiene un impacto
mayor cuando se considera la brecha de pobreza (distancia entre los ingre-
sos familiares per cépita y la linea de pobreza) yla severidad de la pobreza.

Por otro lado, a pesar de las limitaciones presentadas por el bajo
valor de las transferencias, se verifica que el PBF contribuye notablemen-
te ala reduccion de la desigualdad. Ademas, segun Soares y Satyro (2009b),
a pesar de que las transferencias del PBF responden por menos de 1% del
ingreso de las familias, el programa fue responsable de 21% de la reduc-
cién del coeficiente de Gini entre 2004-2006, primer periodo de expansién
del programa, como se dijo anteriormente. El notable impacto del PBF en

como no elegibles en un determinado momento son, en verdad, familias con alta
vulnerabilidad a la pobreza y que en aquel instante estaban ligeramente por
encima de la linea de pobreza adoptada por el programa. Se observa la relevan-
cia de la caracteristica de volatilidad de los ingresos y, por lo tanto, la vulnerabilidad
de esas familias a la pobreza.



la reduccion de la desigualdad se debe al cardcter progresivo de las trans-
ferencias, asociado, a su vez, con su enfoque en los mds pobres.

Es un hecho que la continuidad del papel ejercido por el PBF
en la reduccion de la pobreza, de la pobreza extrema y de la desigualdad
depende crucialmente de la correccién del valor del beneficio. La ausen-
cia de un indicador lo pone en posicion de desventaja en relacién con los
demas beneficios asistenciales y de la previsién social que acompanan la
valorizacidn del salario minimo. Ademads, la falta de un mecanismo de co-
rreccién institucionalizado fragiliza el beneficio, pues ofrece una forma
indirecta de acabar con el programa sin enfrentar directamente el cos-
to politico de esta decision; para esto basta con no elevar el valor de los
beneficios, disminuyendo de esta forma su poder de compra.

Finalmente, cabe sefalar la innovacién de este programa al
objetivar un publico cuya vulnerabilidad reconocida se vincula pre-
dominantemente con la situacién de pobreza extrema. Como se men-
ciond, el tope de ingresos para el acceso a cualquier beneficio del PBF
(R$140.00) representa poco més de un cuarto del salario minimo vigente
(R$510.00), acercandose la linea de pobreza del PBF a aquélla fijada
para el BPC, e identificando a sus beneficiarios en situacién de pobre-
za extrema. De esta manera, la novedad representada en el PBF reside en
el reconocimiento de la relevancia de garantizar un complemento a los
ingresos de las familias que estén por abajo de un nivel considerado como
minimo, independientemente de la configuracion familiar o del hecho
de que sus miembros, adultos mayores, ejerzan o no un trabajo. Por eso,
el PBF parece efectivamente configurar un nuevo pilar de la politica so-
cial brasilefa.

Pero es justamente en torno a este aspecto en el que surgen las
tensiones en cuanto a la legitimacién y consolidacién. Garantizar un in-
greso a familias cuya poblacion adulta esta apta para el trabajo cuestiona
la propia centralidad del trabajo que organizan las sociedades productivas.
Esta tension se suma a los desafios tradicionales para la consolidacion de
la esfera de la asistencia social y a la dificultad de legitimacién de la
naturaleza solidaria y no contributiva de su intervencion. En el caso de
la asistencia social, hay una separacion clara entre los que financian y los
que reciben los beneficios. La ausencia de contrapartidas por parte de
los beneficiarios de la asistencia lleva a un aumento de la tensién en este
campo de la proteccion social. Tales tensiones son menores cuando los
beneficiarios son adultos mayores, ninos o discapacitados, pero se pro-
fundizan cuando se trata de beneficios dirigidos a la poblacién en con-
diciones para ejercer un trabajo.
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! Perspectivas de la politica social en Brasil

Proveer un beneficio a la poblacién en edad activa sin la con-
trapartida contributiva se interpreta muchas veces como una interferencia
en el mercado laboral y, mas atin, como un relajamiento de la obligacion
del trabajo que estructura la sociedad. Con el argumento de desvio moral
—flojera, irresponsabilidad e indolencia— en el comportamiento de los
beneficiarios, ciertos sectores cuestionan el papel de los programas de
transferencias de ingresos. Cabe recordar que las sospechas morales sobre
los pobres sustentaron histéricamente la organizacién de las practicas
asistenciales y la divisién de sus beneficiarios entre merecedores y no
merecedores, lo que implica una efectiva barrera para la ampliacion de la
cobertura de la proteccién social. Estas son tensiones que atin operan en el
dmbito de la garantia de ingresos no contributiva en Brasil.

Finalmente, se destaca que la extensa cobertura de un benefi-
cio dirigido a las familias pobres responde a la inexistencia, en el sistema
brasilefio de proteccién social, de un apoyo dirigido a los ninos. Un im-
portante conjunto de paises reconoce que aun con el mercado laboral
actuando en favor de niveles satisfactorios de ingresos, la existencia de
ninos se presenta como un riesgo adicional de empobrecimiento de los
trabajadores y de sus familias, que debe ser protegido. En Brasil, la escasa
cobertura del salario familiar dificulta su vinculacién con una politica
efectiva de beneficios familiares. La alteraciéon de la composicién fami-
liar y la presencia de nifios eran, antes del PBF, riesgos a ser enfrentado de
manera privada.

Es en este contexto que los beneficios no contributivos dirigidos
a las familias se han consolidado en el pais. La relacién entre transferen-
cias de ingresos no contributivas y el mundo laboral se ha analizado desde
distintas perspectivas, de las cuales destaca la incapacidad del sistema
econdémico para proveer oportunidades de trabajo digno a todos los
grupos sociales. La insercién precaria de varios segmentos de la poblacién
denunciaria la irrealidad del supuesto de que el ejercicio del trabajo, por
si mismo, y las protecciones formales a él asociadas podrian garantizar
la proteccién integral frente a la pobreza. De hecho, el débil dinamismo
econémico, el bajo crecimiento de los puestos de trabajo formales y la
caida del ingreso laboral promedio, observados durante la década de los
noventa, abrieron camino para la institucion de politicas de transferen-
cia de ingresos, concebidas inicialmente como medidas puntuales para
el enfrentamiento de la pobreza. Sin embargo, el reconocimiento de la
persistencia de la pobreza a pesar de la participacion en el mercado la-
boral, sumado a la insuficiencia de la cobertura del seguro social y a la in-
existencia de beneficios familiares en el pais, hizo de las prestaciones



asistenciales un pilar adicional de la proteccion social. A través de ellos,
se volvi6 posible proteger a segmentos de la poblacién que son incapa-
ces tanto de obtener ingresos satisfactorios a través del trabajo, como de
prevenir eventos que los incapacitaran para esto, mediante la seguridad
social contributiva, especialmente aquellos cuyos contextos familiares se
caracterizan por la presencia de nifos.

4. La proteccion social entre los riesgos sociales
y la pobreza

Como se puede ver en las secciones anteriores, en las dltimas dos
décadas la proteccion social brasilena amplié su cobertura también en
el dmbito de la garantia de ingresos, al atender no sélo a los trabajadores
vinculados a contratos formales, sino también a trabajadores rurales en
régimen de economia familiar, adultos mayores y discapacitados en si-
tuacion de indigencia y, finalmente, a familias en situacién de pobreza
extrema a través de beneficios diferenciados. Con todo, la consolidacion
de este conjunto aun es un proceso en curso, cuyos desafios merecen
un debate profundo.

Para contribuir con éste, a continuacién se sefialan dos aspec-
tos. El primero se refiere a la identificacion de los objetivos que parecen
emerger del modelo de proteccién social en consolidacién en Brasil,
los cuales son la cobertura contra los riesgos sociales y el combate a la
pobreza. El segundo se refiere a las posibilidades de alcanzar estos dos
objetivos en una sociedad marcada por los altos grados de desigualdad,
como la brasilena; se enfoca en los mecanismos institucionales necesa-
rios y adecuados para hacerlo. Ademds, debemos evaluar en qué medida
el combate a la pobreza puede o se debe constituir como el pilar central
del SBPS, desplazando la centralidad de la proteccién contra los riesgos
sociales, como defienden algunos, y hasta qué punto el acuerdo en vigor
no implicaria la fragmentacién de la proteccion garantizada, debido a sus
diferentes objetivos y publicos.
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! Perspectivas de la politica social en Brasil

4.1 El montaje de un sistema de garantia de
ingresos: riesgos sociales y pobreza

Aunque no sean consensuales las interpretaciones sobre la aparicion y
el papel de los programas de transferencia de ingresos condicionada, en
la matriz de la proteccién social brasilefa, se observa gran convergencia
en el debate publico acerca del reconocimiento del caricter innovador
representado por la intervencidn estatal en el campo de la garantia de in-
gresos debido a las situaciones de pobreza. De hecho, hasta la CF/88, la
pobreza no era un problema considerado por el sistema de proteccién
social brasilefio. Aun las situaciones de carencias y de extrema vulnerabili-
dad suscitaban pocas iniciativas publicas organizadas por el Estado.

La historia de la asistencia social en Brasil muestra que las si-
tuaciones de indigencia se enfrentaban predominantemente median-
te iniciativas filantropicas de entidades privadas y de obras catdlicas,
organizadas por los principios morales de ayuda y caridad. Al Estado le
correspondio, a lo largo del siglo XX, el papel de apoyar financieramen-
te las practicas de beneficencia a través de subsidios, exenciones fiscales
y transferencias de recursos publicos. Debido a esto, la prestacion de
servicios de asistencia social no contaba con una regulacién publica
que garantizara estindares minimos de calidad y cobertura. Ademds,
estaba ausente de las politicas publicas de asistencia social la prestacién
de beneficios monetarios® destinados a enfrentar el problema de la in-
suficiencia de ingresos.

Mediante la ampliacién de las garantias juridicas de proteccién
al ciudadano, el texto constitucional de 1988 determin¢ la responsabili-
dad del Estado sobre un conjunto de situaciones que antes se reconocian
como pertenecientes a la esfera de la vida privada. A partir de entonces,
la intervencion del Estado pasé a incidir sobre un campo mas amplio de la
vida social, con el objetivo de igualar el acceso a las oportunidades, pre-
venir riesgos sociales y combatir la propia condicion de pobreza. En este
movimiento, que significé la ampliacién del campo de la intervencion
estatal, las circunstancias de la insuficiencia de ingresos recibirfan un
nuevo tratamiento. La Constitucién Federal no sélo reconocié la pobreza
como un problema a ser solucionado por las tres esferas gubernamenta-
les, sino también aseguré especificamente un ingreso mensual a los adul-

29 Algunas interpretaciones apuntan al RMV, creado en 1974, como precursor de
los beneficios monetarios asistenciales. Sin embargo, el beneficio era concedido
solamente a aquellos que hubieran efectuado al menos 12 contribuciones a la se-
guridad social a lo largo de su vida, por lo tanto, tenia un cardacter parcialmente
contributivo.



tos mayores y a las personas con discapacidad en situacién de pobreza ex-
trema. Sin embargo, los avances de la nueva Constitucion fueron objeto de
constantes disputas en el debate politico en la década siguiente.*

En medio de una fuerte discusion acerca de los limites de la ac-
cion del Estado, las garantias instituidas por la proteccion social ptblica
estuvieron en el centro de los discursos a favor de reformas para restringir
la intervencién estatal. En ese contexto, surgieron los nuevos beneficios
monetarios asistenciales dirigidos a la poblacién en situacién de pobreza,
no prevista en el texto constitucional. La aparicién en el dmbito federal
de las transferencias de ingresos no contributivas se dio en medio de
cuestionamientos al modelo de proteccidn social construido en 1988,
principalmente debido a los significativos gastos derivados de éste, y a su
caracter universalista, considerado poco eficaz debido a las condiciones
sociales de las familias més pobres. De hecho, en su origen, los programas
de transferencias de ingresos se asociaban a un proyecto de intervencion
publica estricta y de proteccién social enfocada en la pobreza.

A pesar de esto, la evolucion de los programas de transferencia
de ingresos a la poblacién en situacion de pobreza extrema no desencade-
no restricciones en la cobertura garantizada por los otros programas de
seguridad social. Por el contrario, la integracién de estos programas a la
matriz de proteccion social operd mas para complementarla que para sus-
tituir las garantias universales de seguridad social, incluidas en el nuevo
texto constitucional. En efecto, se asistié al mantenimiento y ala expansion
de la cobertura de la prevision social contra los riesgos que implican la
pérdida de capacidad para el trabajo, asi como la consolidacién del BPC.
La asociacién de diversos programas de garantia de ingresos propiciaria la
densificacion de la proteccion social brasilena.

En este sentido, es importante destacar que los objetivos y los
publicos de los diversos programas de garantia de ingresos han mante-
nido su efectiva identidad, logrando una complementariedad sustancial
entre el programa condicionado de transferencia de ingresos —el PBF-y
los demas instrumentos de la seguridad social —el BPC y la previsién
social-. Por un lado, se pueden distinguir las garantias de la prevision so-
cial de las transferencias condicionadas de ingresos a partir de la funcién
de proteccidén que cumplen. Mientras el BPC y las transferencias de la se-
guridad social garantizan un ingreso de sustitucion en situaciones de in-

% Estuvo en el centro de esas disputas la creacién del marco infraconstitucional
necesario para la reglamentacién de muchos derechos constitucionales y, con-
secuentemente, su operatividad. Caso emblemdtico del derecho a los ingresos
asistenciales, el BPC fue reglamentado hasta 1993, siendo efectivamente pagado
a partir de 1996.
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capacidad para el ejercicio del trabajo (adultos mayores y personas con
discapacidad), el PBF enfrenta un problema de insuficiencia de ingresos
de las familias, especialmente aquéllas con nifios, cuyos miembros adultos
estan en edad activa y participan del mercado laboral.

Desde otra perspectiva, en relacién con los pablicos atendidos,
cabe destacar que las identidades y complementariedades entre estos
programas se pueden analizar desde distintas perspectivas. Mientras la se-
guridad social, de naturaleza contributiva, moviliza garantias para evitar
situaciones de carencia ante la incapacidad temporal o definitiva para el
trabajo, los beneficios monetarios asistenciales (BPC y PBF) enfrentan
un cuadro de pobreza ya instalado. Por esta razén, las condiciones de
elegibilidad para los beneficios también son bastante diferentes: el acce-
so a las prestaciones del seguro social presupone una aportacion previa,
mientras que la garantia de ingresos para la poblacion pobre esta vincula-
da alas pruebas de recursos, que comprueben la insuficiencia de ingresos,
y a un esfuerzo de solidaridad nacional, mediante la aportacion de recur-
sos publicos recaudados de los impuestos generales.*!

Efectivamente, el SBPS evoluciond en las ultimas dos décadas pa-
ra ofrecer una mayor proteccion frente a los riesgos sociales, con esfuer-
zos sucesivos para ampliar la cobertura de la prevision social, incluyendo
la rural, y con la institucién del BPC. Por otro lado, extendi6 la garantia de
proteccidn a las familias en situaciones de pobreza. Se amplié la cobertura
a los adultos mayores, a los desempleados y a los trabajadores urbanos y
rurales frente a los riesgos sociales, al mismo tiempo que se inauguré la
proteccién a las familias pobres —predominantemente familias jovenes
y con ninos—, cuyos miembros adultos estin en edad activa y participan
en el mercado de trabajo. Con respecto a este grupo, es principalmente
mediante el didlogo con el mercado laboral y con los instrumentos de
generacion e igualaciéon de oportunidades como se deben enfrentar los
vectores de reproduccion de la pobreza y las desigualdades.

4.2 La desigualdad social y la diversidad
de la proteccion

En el 4mbito del debate contemporaneo, los anilisis sobre el tema de
los riesgos sociales, asi como sobre las necesidades de reformar los
sistemas de proteccion social, han sido influidos por las transformacio-
nes experimentadas en el mundo del trabajo. Las criticas a la eleccién

31 Esta discusion estd desarrollada en Jaccoud (2009).



de los riesgos sociales como organizadores de los modernos sistemas de
proteccién social son varias. Dos principales argumentos sustentan la vi-
gorosa demanda para reformar los programas de garantia de ingresos. El
primero sefiala que las transformaciones de las sociedades actuales, en un
contexto de reconfiguracion de las relaciones de trabajo y de reduccion
de los salarios, vuelven inadecuada la categoria de riesgos sociales como
organizadora de los sistemas de proteccion social.*> El segundo destaca la
necesidad de combatir la pobreza como un imperativo de justicia social y
como unico fundamento legitimo de intervencién del Estado.”

No hay espacio en este articulo para una presentacion mads
detallada de este debate.’* Sin embargo, algunos elementos se pueden
presentar con el fin de ayudar a la reflexion sobre los escenarios posibles
de nuestro sistema de proteccién social. Las criticas sobre la relevancia
actual de la categoria de riesgo social como organizadora de los sistemas
de proteccion social han sido respondidas por autores que contintian
considerando la seguridad social como un mecanismo atin relevante de
intervencion social, por reconocer la prestacion de beneficios como un
derecho social y por el cardcter incondicional del acceso a éste.”® Aunque
las transformaciones en curso en el mundo del trabajo apuntaran a una
expansion mds restringida de los salarios, el seguro social seguiria siendo
un pilar fundamental de los sistemas de proteccién social, para articular
nuevos derechos desvinculados de aportaciones previas. Segun esta
perspectiva, serd mediante la afirmacién del derecho social, y del trabajo
como base de este derecho —y no por su relativizacién—, que la cohesion
social podrd ser garantizada en las sociedades modernas.

En esta perspectiva, la organizacion de los sistemas de protec-
cion social a partir de la asistencia social, y no de la proteccion asentada en
el trabajo y en la afiliacién al seguro social, parece aportar innumerables e
incontrolables riesgos. La proteccion social se caracteriza historicamen-
te por dirigirse a grupos precisos, identificando las condiciones extremas

2 Rosanvallon (1995), por ejemplo, considera que el crecimiento del desempleo y
de la precarizacién de las formas de trabajo, instituyendo nuevas formas de po-
breza, habrian Illevado a la inadecuacion de los métodos de gestidn social tradi-
cionalmente utilizados por los sistemas de proteccidén social. Nuevas situaciones
sociales como la inseguridad laboral, la vulnerabilidad y la exclusién se habrian
tornado en la proteccidn contra riesgos sociales objetos inadecuados de garantia
de proteccion.

33 Los estudios que sustentan esta perspectiva son abundantes; de éstos pueden
mencionarse, bajo perspectivas diferentes, a Holzmann y Jorgensen (2000) y a
Giddens (1998).

>4 Este debate lo recupera con mas detalles Jaccoud (2010).

% Véase a Castel (1998).
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de vulnerabilidad y carencia. Si las politicas no contributivas tienen efec-
tivamente un papel que cumplir para enfrentar tales situaciones, la politica
de proteccion social centrada en el combate a la pobreza reforzaria el
tratamiento no integrado de esas poblaciones. Como destac6 Castel, las
politicas de asistencia se dirigen a grupos que han sido caracterizados por
su “incapacidad para acompafiar la dindmica de la sociedad salarial, ya
sea porque se ven afectados por alguna desventaja, o porque disponen de
muy pocos recursos para adaptarse al ritmo del progreso” (1998: 541).
Sin embargo, un sistema de proteccion social primordialmente dirigido a
los pobres y marginados sociales no sélo tenderia a operar en la periferia
de la sociedad, manteniendo la fragilidad de aquella situacién social, sino
que no sustentaria un principio de ciudadania social. “No se construye
ciudadania sobre la inutilidad social” (1998: 552). Al contrario, es sobre
la participacién de cada uno en la produccién de riquezas como se garan-
tizarfa la legitimidad del acceso a su distribucion.

En el caso brasilefio, este debate tiene un contorno atin mais
complejo. La precariedad del mercado de trabajo y la limitacién de la co-
bertura de la previsién social dotan a los programas asistenciales de
garantia de ingresos de un papel todavia mds estratégico del que existe en
paises desarrollados. Pero el desarrollo de estos programas también aporta
—y nuevamente, no solo aqui- un riesgo para el desarrollo de la protec-
cion social. La sustitucion de las garantias de proteccién asociadas con los
riesgos sociales por una politica limitada al combate a la pobreza tenderia
a reemplazar un sistema ampliamente excluyente, como era el brasileno
hasta finales de la década de los ochenta, por otro no sélo excluyente, sino
generador de nuevas vulnerabilidades. La accién preventiva ejercida por
el sistema de seguridad social impide que la situacién de pobreza derivada
de vicisitudes tipicas del mercado de trabajo se instale en amplios secto-
res de trabajadores.

Es importante recordar, como ya se mencion¢ en este texto, que
los valores de base operados por este sistema son eficaces en la reduccién
de los niveles de pobreza en el pais. Sin embargo, la eleccién de la catego-
ria de pobreza como tnico pilar del sistema de proteccién social no
sélo limitaria las garantias del Estado a una accién ex post, cuando la po-
breza ya esta instalada, sino ademds impondria la comprobacién de la
necesidad, contrario a la perspectiva integradora de los sistemas de base
universalista. Ante la desigualdad que caracteriza la realidad social bra-
silena, las politicas de garantia de ingresos parecen estar mostrando su
efectividad a partir de un conjunto diferenciado de intervencionesy de un
movimiento de profundizacién de distintos programas, que se integraran



progresivamente en un proyecto comun de reconocimiento del derecho a
los ingresos para diferentes sectores de la poblacion.

5. Los desafios de la proteccion social en la
afirmacion del derecho a la garantia de ingresos

Luego de dos décadas, si se consideran las fechas de las primeras leyes
reglamentarias de la CF/88 —Ley nim. 8.212 de 1991 y Loas de 1993,
la sociedad brasilefia ha obtenido importantes logros positivos como
resultado de la afirmacién del derecho a la garantia de ingresos en los
SBPS. Sin embargo, los desafios no son menores. Tomando en cuenta
la descripcion de los programas realizados, asi como la discusion sobre
sus objetivos, principios y publico meta, esta seccién se propone trazar
un panorama sobre la proteccion conseguida, asi como sus principales
retos. Se analizardn temas como la proteccion a los adultos mayores y a
la poblacién en edad activa, los pendientes relacionados con el gasto en
prevision social, la insercion de la poblacién en el mercado de trabajo y el
papel del PBF en el combate a la pobreza infantil.

5.1 La proteccion a los adultos mayores

No parece haber ninguna duda entre los analistas de que el mayor avance
del SBPS en el dmbito de la garantia de ingresos fue la proteccién otorgada
a los adultos mayores. A través del BPC y la seguridad social del RGPS, in-
cluido el plan de pensiones rurales, las situaciones de pobreza e indigencia
fueron reducidas en este sector de la poblacién: en 2008, sélo 1.5% de
los adultos mayores brasilenos se encontraba en situacién de indigencia,
y 5.8% en pobreza; es decir, vivian con un ingreso mensual per cépita in-
ferior a un cuarto y medio del salario minimo, respectivamente (tabla 9).
Como mostraron las simulaciones hechas por Batista et al. (2009), de
no ser por los ingresos garantizados por las prestaciones asistenciales y
de la previsién social, habria una incidencia severa de la pobreza sobre la
poblacién de 60 afios o mds, que alcanzaria a casi 60% de ésta.*

3¢ Analizando los datos de la poblacion mayor de mdas de 65 afos en situacién de
pobreza, s6lo una evaluacidon minuciosa de ese grupo permitiria concluir si se tra-
ta de una poblacién desamparada, cuya proteccidn social, si existente, no es capaz
de protegerlos de la pobreza. De hecho, se puede tratar de adultos mayores que
aun llenando los requisitos de edad e ingresos no tienen acceso al beneficio. Pero
los datos también pueden indicar la existencia de adultos mayores beneficiarios
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Poblacidn brasilefia (65 aflos o mds) con ingreso familiar per
cdpita de cero a medio salario minimo, segun rango etario - 2008 (%)
Superiora 0

Rango etario Sin ingresos y menos de
1/4 sM

Entre 174 y 1/2
SM

65 a 69

Mds de 80

Fuente: IBGE/ PNAD (2008).
Elaboracién: IPEA/ Disoc

De hecho, de acuerdo con la PNAD 2008, una parte significativa
delos adultos mayores de mas de 65 afios (43.4%) tiene un ingreso familiar
per capita de entre uno y dos salarios minimos (SM), mientras que 23.4%
obtiene ingresos entre medio y un SM (tabla 10). Es decir, dos tercios de
los adultos mayores brasilenos viven en hogares con ingresos per cdpita
de entre medio y dos SM. Este dato revela la importancia de la proteccién
realizada, principalmente por el RGPS.

que viven en familias bastante numerosas, o que en la practica vuelve el valor del
beneficio insuficiente para cruzar la linea de indigencia del BPC.



— Tabla 10 —
Poblacidn brasilefia (65 afios 0 mds), por rango de ingreso
familiar per cdpita - 2008 (%)

Rango 0a1/2 | 1/2a1 | 1a2 |[2a3 | 3a5 | Masde
etario SM SM SM SM SM 5 SM

65 a 69

Total

Fuente: IBGE/ PNAD (2008).
Elaboracién: IPEA/ Disoc.

Las evidencias anteriores permiten concluir que Brasil ha prac-
ticado una politica de proteccion de amplia cobertura a los adultos ma-
yores, resultante de programas que operan beneficios contributivos,
parcialmente contributivos y no contributivos. Segun los datos de la
PNAD, en 2008 s6lo 10.8% de los adultos mayores de 65 afos o mds no
contaba con seguridad social. En otras palabras, 89.2% de los adultos
mayores brasilefios recibia beneficios de la seguridad social, ya sean ju-
bilaciones o BPC. Considerando que en aquel ano 3.5% de los adultos
mayores aun estaba activo en el mercado de trabajo y contribuia a la se-
guridad social, la cobertura directa de este segmento llegaba a 93%.%
Al tomar en cuenta a los adultos mayores que no eran beneficiarios di-
rectos de la proteccién social o contribuyentes del sistema de seguridad
social, pero que eran cényuges de adultos mayores beneficiarios o con-
tribuyentes, el porcentaje de los que disfrutaban de la proteccion social
llegd a 97.6 por ciento.*®

A pesar de estos avances, la perspectiva futura de la proteccion
social para los adultos mayores y discapacitados en el pais no queda clara,
aunque ya ha sido esbozada. El cambio demogréfico en curso, que apunta
haciaunrapido envejecimiento poblacional, y el agravamiento dela tasa de

37 La cobertura de los adultos mayores es aln mayor si se considera que 4.5% de
aquéllos de 65 afios o mdas que no reciben ningun tipo de jubilacion publica son
cényuges de jubilados o de adultos mayores contribuyentes, debido a lo cual se
benefician indirectamente de aquel sistema de garantia de ingresos.

¢ IPEA (2010).
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dependencia entre activos e inactivos constituyen escenarios preocupan-
tes para las préximas décadas. Se estima que en 2040, los adultos mayores
de 60 afios 0 mds representardn poco menos de un quinto de la pobla-
cion brasilena.*” Sin duda, tal transformacién impone mayores desafios
en la organizacién de la proteccion social para ese sector. Como muestran
Batista et al. (2009), la situacion de dependencia funcional® que afecta a
los adultos mayores, mas probable a medida que avanza su edad, debe ser
un tema cada vez mds presente en el debate nacional, imponiendo el acce-
soaservicios de cuidados como una nueva demanda de proteccién paralos
adultos mayores. Aunque los beneficios monetarios de la seguridad social
proporcionen una mejora significativa en el bienestar de ese grupo, éstos
no son suficientes para enfrentar las graves situaciones de dependencia.

Todas estas cuestiones presentan desafios para la evolucion fu-
tura de la proteccion social para los adultos mayores. Cabe, por ejemplo,
cuestionar el peso de los programas no contributivos en la seguridad social
sise considera el comportamiento pasado del mundo de trabajo. De hecho,
gran parte de los adultos mayores que demandara seguridad de ingresos en
las préximas décadas estd construyendo su trayectoria laboral hoy, dentro
de un mercado de trabajo marcado por una alta informalidad e inserciones
precarias. Ante las condiciones actuales, es correcto prever una ampliacién
de la demanda de beneficios monetarios no contributivos por parte de la
poblacién mayor, cuando la pérdida/reduccién de su capacidad laboral
representard concomitantemente una mayor vulnerabilidad a la pobre-
za y a la indigencia. Por lo tanto, el envejecimiento poblacional entrana
importantes retos para las politicas publicas brasilefias y, en particular,
para la seguridad social.

En este contexto, teniendo en cuenta los significativos resulta-
dos del BPC con respecto al combate a la pobreza y a la promocién de
mejores condiciones de vida para los adultos mayores y las personas con
discapacidad, este beneficio cumple un papel importante. Sin embargo,
parece relevante pensar en alternativas que permitan integrarlo al dmbito
contributivo de la garantia de ingresos.*' Otros aspectos aun merecen mayor
reflexion y debate en este campo, tales como lo referente a la naturaleza
del BPC y su funcién en materia de proteccion social, al tener en cuenta su

*® De acuerdo con proyecciones del IBGE, los adultos mayores de 60 afos o mds
representardan 9.9% de la poblacion en 2022. Dicha participacion serd aln mads sig-
nificativa en 2040, cuando los adultos mayores constituirdn 17.5% de la poblacién.

4°La situacién de dependencia funcional se entiende como las limitaciones en-
contradas para desempefiar por cuenta propia algunas actividades basicas diarias
como la higiene personal y la alimentacion, entre otras.

“Véase a Paiva (2009).



vinculacién con el salario minimo, su relacidn con las prestaciones sociales
y suimpacto en el esfuerzo contributivo de los trabajadores activos en la se-
guridad social. Otro punto relevante se refiere al nexo entre los beneficios
no contributivos y semicontributivos, inscritos en el campo de la proteccion
alos riesgos sociales, y el PBF. Dados los limites de este trabajo, estos temas
no se explorardn aqui con detalle, pero ademas de los analisis aportados en
la seccion anterior, caben atn algunos comentarios.

Como se vio, el sistema de garantia de ingresos para adultos
mayores en Brasil practicamente universalizé su cobertura. Los principa-
les soportes de este movimiento fueron la reformulacién de la previsiéon
social rural y la institucion del BPC, implementados en un esfuerzo por
incluir segmentos particularmente vulnerables (adultos mayores rura-
les y urbanos en situacién de pobreza extrema). Pero atn subsiste un
porcentaje de adultos mayores desprotegidos, paralos cualesla garantia de
ingresos todavia deberd ser objeto de estudios.” Un segundo comentario
se refiere a la necesaria distincion entre los programas de garantia de in-
gresos para la poblacién que no puede participar en el mercado laboral
(adultos mayores y discapacitados) y los de garantia de ingreso minimo
destinados a los trabajadores activos y a sus familias, sujetos a bajos in-
gresos. Para los adultos mayores, la proteccion social se orienta a asegurar
un ingreso que sustituya a aquél que antes provenia del trabajo. Se trata,
por lo tanto, de una poblacién inactiva, cuyas necesidades de bienestar
deben ser minimamente atendidas por los beneficios que le aportan los
instrumentos de la seguridad social, vinculados al salario minimo. Parece
poco factible que esto ocurra, en caso de que esta poblacion sea referida
a programas de complementacion de ingresos, tales como los de ingreso
minimo, en los cuales el valor de los beneficios es generalmente inferior a
un salario minimo.

Un dltimo comentario se refiere a la expectativa de aumento del
gasto brasileno en prevision social. Como se tratard en la préxima seccién,
las presiones sobre este gasto provienen de diversas fuentes, entre las cua-
les estd el rapido envejecimiento de la poblacién. Aun se estd madurando
en el debate publico un diagnéstico mds preciso, asi como el diseno de
medidas para abordar el problema. La perspectiva aqui adoptada es que
corresponde a este debate orientar la busqueda de soluciones, las cuales, a

42 Cabe recordar que entre el grupo de personas no protegidas estdan incluidos
los adultos mayores que tienen acceso a otras fuentes de ingresos, por lo que
para asegurar niveles minimos de bienestar no dependen de la politica de se-
guridad social. Para los otros, aun estdn por ser adoptadas medidas concretas.
Sin embargo, aun son necesarios estudios especificos para conocer el perfil de los
adultos mayores que no cuentan con beneficios de la seguridad social.
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su vez, no pueden prescindir del compromiso, asumido por la CF/88, con
la proteccion social a los adultos mayores.

5.2 La proteccién a la PEA y el desafio del gasto en
prevision social

La viabilidad de fuentes adecuadas de financiamiento y la sustentabilidad
del sistema de seguridad social son temas centrales, no sélo en relacién
con la proteccién a los adultos mayores, sino también al 40% de la PEA
desprotegida contra riesgos sociales por la interrupcién temporal del
trabajo. Los gastos en la prevision social brasilefia han generado preo-
cupacion y debates intensos, especialmente después de la ampliacién dela
cobertura promovida por la CF/88.

Si se considera que las fuentes de ingresos destinados al pago
de los nuevos beneficios creados por la Carta Magna no fueron, como
estaba previsto, integradas al presupuesto de la seguridad social, el
equilibrio financiero del presupuesto de prevision social pasé a depen-
der desde mediados de los afios noventa de los fondos sistematicos del
Tesoro Nacional. Tomados en conjunto, los gastos del RGPS y del RPPS
representaron en 2008 cerca de 12% del PIB, cifra que se ha considerado
alta dada la baja cobertura del sistema, asi como la reducida proporcién
del namero de adultos mayores en el pais, en comparacién con otros
paises en donde el gasto en jubilaciones y pensiones es inferior en tér-
minos de proporcién del PIB (Rocha y Caetano, 2008). El balance
actuarial del sistema, a su vez, también se volvié objeto de atencidn, con
base principalmente en consideraciones sobre los importantes y recientes
cambios en el perfil demogréfico de la poblacion, asociados a la inexisten-
cia de una regla que defina las edades minimas para la jubilacién.

45 La CF/88 previd que, para el financiamiento del sistema de salud y de seguridad
social,asicomodelosbeneficiosde seguridad socialporellacreados -previsiénrural
y beneficio asistencial para adultos mayores pobres y personas con discapacidad-
se instituiria el presupuesto de la seguridad social, integrado por fuentes diver-
sas, tales como las contribuciones a la seguridad social; la Contribucién para el
Financiamiento de la Seguridad Social (COFINES); la Contribucién Social sobre
las Ganancias Netas (CSLL); parte de los fondos recaudados para el Programa de
Integracion Social (PIS)/ Programa de Formaciéon del Patrimonio del Funcionario
PUblico (PASEP), y la Contribucién Provisoria sobre Movimiento Financiero (CPMF)
-extinta en 2007-. Sin embargo, este presupuesto jamds gand institucionalidad
y los beneficios de la seguridad social pasaron a ser financiados Unicamente por
las contribuciones de seguridad social y, cuando fuera necesario, complementa-
dos con recursos fiscales.



Antes de pasar a un andlisis més detallado de los desafios para
lograr la sostenibilidad de los gastos del sistema de seguridad social
nacional, cabe senalar que los problemas de estabilidad financiera y
actuarial de los dos regimenes de previsién social (RGPS y RPPS) se han
tomado en conjunto de manera recurrente; es decir, como uno solo y el
mismo desafio. Desde esta perspectiva, tales problemas han sido tam-
bién objeto de propuestas solamente terapéuticas. En el dmbito de este
estudio, sin embargo, se parte del entendimiento de que las cuestiones fi-
nanciera y actuarial de cada régimen de prevision social hacen referencia
a problematicas distintas, cada una de las cuales merece tratamientos es-
pecificos. Del mismo modo, el RGPS y el RPPS presentan distintos desafios a
ser enfrentados, para el bien no s6lo de su sustentabilidad a largo plazo, sino
para la consolidacion del papel redistributivo de la prevision social.

Valela pena destacar un tercer punto que ha estado bajo frecuen-
te controversia: en qué medida cabria al sistema de seguridad social un
papel redistributivo —entre los diferentes estratos de ingresos—, y no sélo
entre generaciones. Segin algunas perspectivas analiticas y normativas,
los beneficios tendrian como funcién primordial reponer los ingresos
del trabajo de aquellos que contribuyeron previamente al sistema, con
montos equivalentes a los recaudados a modo de aportacion. Segun esta
légica, seria falso, por ejemplo, cualquier valor que no corresponda a la
suma de las cotizaciones aportadas por el asegurado, o que, inversamente,
la supere.* Resulta que éste es precisamente el caso del Régimen General
de Previsién Social Brasileno, que garantiza, por ejemplo, un beneficio
igual a un salario minimo a todos los asegurados, independientemente del
monto de sus aportaciones, dividido entre el tiempo esperado de disfrute
de la prestacion, equivalente a este valor.

En el 4mbito de este andlisis, se considera la relevancia del ca-
racter redistributivo asumido por la seguridad social brasilena, en razén
de su papel, establecido constitucionalmente, de garantizar un ingreso
sustitutivo del salario a aquellos que, por edad, invalidez o problemas
de salud, ven comprometida su participacion en el mercado de trabajo.
Segun la Constitucién Federal, el ingreso sustitutivo debe ser capaz de
“atender las necesidades vitales basicas” de los beneficiarios. Al tener en
cuenta que, por las vicisitudes del propio mercado laboral, gran parte de
los trabajadores no ha sido capaz de generar reservas que les garanticen un
beneficio con valor al menos igual a un salario minimo —expresion pacta-
da por la sociedad del valor adecuado al atendimiento de necesidades
vitales basicas—, parece relevante que la sociedad, por medio del Estado,

44 Véase Ribe, Robalino y Walker (2010).
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se solidarice con estos individuos y financie parte de sus beneficios, de
modo que éstos alcancen por lo menos el valor de un salario minimo. Sin
embargo, si los mecanismos de financiamiento general en pro del RGPS
se destinan a garantizar el pago de las prestaciones segtn el valor de un
salario minimo —sobre todo de los asegurados especiales—, éste no es el
caso de los RPPS. El perfil redistributivo de este régimen se caracteriza
por su fuerte regresividad, con implicaciones importantes para el resulta-
do agregado del sistema. Este punto serd tratado con detalle mas adelante.

Con respecto a la sostenibilidad financiera del RGPS —o sea, al
equilibrio presente entre sus ingresos y gastos—, buena parte de los te-
mores en cuanto a su fragilidad se basan en el reconocimiento de que el
costo del conjunto de los beneficios garantizados excede a los ingresos
estrictamente derivados de la prevision social; es decir, las contribuciones
que son aportadas por trabajadores y patrones sobre salarios y néminas.
Esto genera la mencionada necesidad del financiamiento estatal de este
gasto, que se realiza con recursos de origen fiscal.

Sin embargo, para comprender mejor este proceso cabe sena-
lar, en primer lugar, que la necesidad de financiamiento del RGPS se ha
reducido en los ultimos afios, gracias al buen desempeno del mercado de
trabajo formal, que permitié el aumento de larecaudacién de aportaciones
de la prevision social. Esto indica que el mantenimiento o el aumento de
las tasas de crecimiento econdmico, que permiten el crecimiento de los em-
pleos formales, tiende a mantener o mejorar el flujo de efectivo del RGPS.

— Grdafica ] ==

Evolucion de la necesidad de financiamiento del INSS,2003-2009

(R$ billones)
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Fuente: Flujo de efectivo del INSS, ajustado por el sistema INFOMAR/ DATAPREV.
Elaboracién: SPS/MPS.
Obs.: Actualizados por el indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) de diciembre de 2009.



Ademis, es importante resaltar que el principal componente de
la necesidad de financiamiento del RGPS ha sido la prevision social rural,
dado el caricter subsidiado de sus beneficios, cuya legitimidad es am-
pliamente reconocida.”

— Grafica 2 =
Evolucion de la recaudacion, gasto de beneficios y necesidad de
financiamiento del RGPS rural, 2003-2009 (R$ billones)
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Fuente: Flujo de efectivo del INSS, ajustado por el sistema INFOMAR/ DATAPREV.
Elaboracién: SPS/MPS.
Obs.: Actualizados por el INPC de diciembre de 2009.

Por otro lado, los porcentajes bastante bajos requeridos para
financiar los beneficios urbanos, relativos a la recaudacion en los ultimos
anos, indican que se ha reducido la porcion subsidiada en este segmento.

45 Como argumento Schwarzer (2000), el subsidio del Estado a la seguridad social
de los trabajadores rurales en régimen de economia familiar es recurrente en
diferentes contextos nacionales.
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= Grafica 5 ==

Evolucién de la recaudacion, gasto de beneficios y necesidad de
financiamiento del RGPS urbano, 2003-2009 (R$ billones)
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Fuente: Flujo de efectivo del INSS, ajustado por el sistema INFOMAR/ DATAPREV.
Elaboracion: SPS/MPS.
Obs.: Valores actualizados por el INPC de diciembre de 2009.

Aunque sean los beneficios rurales los que mds presionan la ne-
cesidad de financiamiento de la prevision social, es factible esperar a
mediano plazo la reduccién de esta presion, dada la continua caida de la
ocupacion de mano de obra en el campo y la consecuente urbanizaciéon de
los puestos de trabajo. De esta manera, no seria inadecuado estimar que
al mantener la trayectoria creciente de los empleos formales, aunque las
tasas han sido menores a las verificadas en los dltimos afos, la necesidad
de financiamiento del segmento urbano se mantendra estable, si no es
que decrece. En el sector rural, a su vez, las presiones se reducirdn a medi-
da que disminuya la demanda de jubilaciones rurales, ya que, como se ar-
gumento, la poblacion trabajadora del campo contintia decreciendo. La
estabilidad financiera del RGPS, por lo tanto, no parece afrontar un ries-
go elevado.

De cualquier forma, no se debe ignorar un conjunto de medidas
que pueden contribuir a la reduccién del gasto en prevision social y, por



consiguiente, de la propia necesidad de financiamiento actual. Como han
sefialado analistas del tema, algunas reglas relativas a los beneficios no son
compatibles con los principios de justicia distributiva en que se fundamen-
ta la seguridad social brasilefia, que son: ofrecer a los trabajadores y a sus
familias, ante riesgos sociales que imposibiliten su insercién en el trabajo, un
ingreso sustituto compatible con sus aportaciones al sistema de seguridad
social, teniendo una base minima (el salario minimo) y un tope maximo de
beneficio (actualmente R$3 400.00). Sin embargo, se observa que algunas
reglas de acceso a los beneficios propician el aumento de los ingresos de los
beneficiarios. Entre ellas destaca la que establece la correspondencia del
valor de diversos beneficios —pension por muerte; jubilaciones por tiempo
de aportacion, por edad y por invalidez, y apoyo médico— a 100% del salario
bruto del asegurado. El incremento del ingreso proviene del aumento en el
beneficio del valor correspondiente a la propia aportacion al seguro social.
Otras reglas dan oportunidad para que las prestaciones del seguro social ten-
gan un papel no sustitutivo del ingreso, sino complementario de éste, tales
como la posibilidad de recibir la jubilaciéon —cumplidas las reglas de edad
y tiempo de aportacion- sin dejar de trabajar, y la posibilidad de recibir
beneficios por jubilacién acumulados y pensién por muerte, por la misma
persona, independientemente de los valores de cada beneficio y de la su-
ma de ellos. Estas reglas podrian someterse eventualmente a revisiéon para
no sdlo reducir costos al sistema, sino para imprimir mayor justicia social.*

Aunque se adopte aqui la perspectiva de que el gasto actual de
la prevision social deba ser compatible con el producto nacional, se cree
que esto puede y debe ocurrir sin que se limiten los derechos basicos. En
este sentido, se evitard aqui cualquier valoracién con respecto al conjunto
financiero “mds eficiente” parala prevision social, ya que la eficiencia, en este
caso, no ha de resultar de un esfuerzo intelectual de especialistas, sino de
una construccion colectiva, fruto de la negociacién politica que involucra a
todos los interesados.

En relacién con el balance actuarial del sistema, a largo plazo
se comparte aqui la comprensién de que se trata de un desafio distinto
al del equilibrio financiero. Al considerar que el sistema se organiza en
un régimen de reparticion, se reconoce la legitimidad de la tesis de que el
numero de trabajadores activos e inactivos del sistema debe guardar cierta
correspondencia con los asegurados insertados en los segmentos eco-
némicos mas dindmicos y afluentes de la economia. Ademds parece razo-

46 El debate sobre inconsistencias e incongruencias de las reglas de acceso a los
beneficios es extenso, y existen interpretaciones variadas, distintas y a veces dis-
crepantesacerca de ellas. Se pueden encontrar diferentes propuestas en Schwarzer
(2009), Caetano (2008) y Fagnani et al. (2008).
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nable que, frente a la expectativa de que aumente la esperanza de vida, los
periodos contributivos se extiendan, de manera que sean mayores que el
lapso de disfrute de las jubilaciones.

La combinacién del aumento delalongevidad conlareduccién de
lafuerza de trabajo contribuyente ciertamente impone alos regimenes de re-
particion la obligacion de revisar los criterios de acceso a las prestaciones
de la jubilacién y pension, tales como la edad minima para entrar en inacti-
vidad, asi como para recibir pensiones.

Esto no significa que la edad minima se deba establecer directa
y automaticamente a partir de una esperanza de vida estimada mate-
madticamente, ya que se trata, valga la redundancia, de “expectativas” y de
“estimaciones” que pueden y deben ser la base del debate sobre la edad
minima, en el que ha de participar toda la sociedad antes de tomar cualquier
decision en este sentido. La férmula del factor pension, adoptada en 1999
para definir el valor de las prestaciones iniciales de la jubilacidn, parte de al-
gunas probabilidades que no necesariamente se aplican al universo de los
trabajadores brasilenos e imponen reducciones a las prestaciones que han
sido cada vez mds elevadas. Esto ha causado un creciente descontento
en la sociedad y, en los dltimos afios, ha dado pie a la propuesta de varias
iniciativas de ley en el Congreso Nacional destinadas a extinguir el factor de
pensiones, lo que puede representar una gran inestabilidad para la ingenie-
ria econdmica de la prevision social. Sin embargo, la extincion de éste, sin el
establecimiento de otra regla que establezca pardmetros justos de edad para
la jubilacién, configuraria para el RGPS un escenario negativo.

Los RPPS se enfrentan con cuestiones de financiamiento muy
distintas. Los resultados financieros de estos regimenes han presentado
déficits corrientes importantes, que resultan principalmente de pasivos
acumulados por las reglas de acceso a las prestaciones, vigentes hasta la
promulgacién de las enmiendas constitucionales 20/1998 y 41/2003,
tales como inexistencia de un tope de beneficios, de edad minima para
jubilaciones y de las aportaciones por parte de los asegurados. Sin em-
bargo, a partir de estas reformas constitucionales, de la reglamentacién
de los regimenes propios —a través de la Ley num. 9.717/1998- y de
su ajuste, posibilitado por el PARSEP, se ha verificado una clara tenden-
cia a la reduccion de estos déficits. Las graficas 4, S, 6 y 7 y la tabla 11,
a continuacién, presentan la evolucién de los ingresos y gastos de los
RPPS en el periodo 2005-2008. Observe que los datos de los municipios
capitales estdn segregados de aquéllos del interior.



—— Grafica 4 ==
RPPS de la Unidn, evolucidn del ingreso y del gasto, 2005-2008
(en billones)
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Fuente: Informe Resumido de Ejecucion Presupuestal 2001-2009 de la Secretaria del Tesoro Nacional (SNT).
Elaboracion: DISOC/IPEA.

Obs.: Gastos en pensiones; gastos erogados en el periodo: subfunciones de seguridad social del régimen com-
plementario y especial, de los funcionarios, como transferencias y otros encargos especiales. En la asigna-
cion del gasto militar, estan incluidos los gastos en personal civil del Ministerio de Defensa. Ingresos realizados
en el periodo.

— Grafica b =
RPPS de los estados, evolucion del ingreso y del gasto - 2005-2008
(en billones)
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Fuente: Resultado pensionario de los RPPS, por Unidad de la Federaciéon (UF)/AEPS InfolLogo.
Elaboracién:Disoc/ IPEA.

Obs.: el gasto en seguridad social estd compuesto por gasto en prestaciones y pensiones de los funcionarios
civiles y de los militares. El resultado es igual a la diferencia entre los ingresos y los gastos en prevision social.
Las contribuciones patronales y de la unidad gestora de los civiles se calcularon considerando el doble del
valor de la contribucién del funcionario activo.
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— Grafico 6 ==
RPPS municipios capitales, evolucion del ingreso y del gasto
2005-2008 (en billones)
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Fuente: Resultado pensionario de los RPPS, por UF/AEPS InfolLogo.

Elaboracién: DISOC/IPEA.

Obs.: El gasto en seguridad social estd compuesto por gasto en prestaciones y pensiones de los funciona-
rios civiles y de los militares. El resultado es igual a la diferencia entre los ingresos y los gastos en prevision
social. Las contribuciones patronales y de la unidad gestora de los civiles se calcularon considerando el
doble del valor de la contribucién del funcionario activo.

— Grafica / =
RPPS de los municipios del interior, evolucion de ingreso y del gasto
2005-2008 (en billones)
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Fuente: Resultado pensionario de los RPPS, por UF/AEPS InfolLogo.

Elaboracién: DISOC/IPEA.

Obs.: El gasto en seguridad social estd compuesto por gasto en prestaciones y pensiones de los funciona-
rios civiles y de los militares. El resultado es igual a la diferencia entre los ingresos y los gastos en prevision
social. Las contribuciones patronales y de la unidad gestora de los civiles se calcularon considerando el
doble del valor de la contribucion del funcionario activo.



—= Tapla 11 ==

Variacion de los ingresos y gastos de los RPPS,2005-2008

Esfera administrativa Gastos | Ingresos
Unioén
Estados

Municipios (capital)

Municipios (interior)

Fuente: Resultado pensionario de los RPPS, por UF/AEPS InfolLogo.

Elaboracién: Disoc/ IPEA.

Obs.: El gasto en seguridad social estd compuesto por gasto en prestaciones y pensiones de los funciona-
rios civiles y de los militares. El resultado es igual a la diferencia entre los ingresos y los gastos en prevision
social. Las contribuciones patronales y de la unidad gestora de los civiles se calcularon considerando el
doble del valor de la contribucién del funcionario activo.

Como se puede observar, los ingresos de los RPPS han crecido
mas que los gastos en todos los ambitos administrativos, lo que permite
proyectar un escenario mds propicio para el equilibrio financiero de
los sistemas a mediano plazo. Los superavits registrados en los regime-
nes de los municipios del interior se deben, en gran medida, a la corta
historia de su operacién. En muchos de estos municipios, hasta el ad-
venimiento del Régimen Juridico Unico, a principios de la década de
los noventa, los funcionarios eran contratados conforme a las normas
dela Consolidacion de las Leyes del Trabajo, de modo que su cotizacién a
la prevision social se aportaba a la institucion federal —primero al Instituto
Nacional de Prevision Social y luego al Instituto Nacional de Seguridad
Social (INPS)-. En otros municipios, aunque existieran funcionarios
publicos, la proteccion social de éstos también se organizaba a través del
régimen general. Estas entidades s6lo administraron directamente las
aportaciones de sus funcionarios después de las reformas de 1998
y 2003 —EC ntim. 20/1998 y 41/2003-. Los municipios de la capital y
de los estados presentan mayores pasivos de la prevision social, lo que
refleja su antigiiedad, asi como la generosidad de las reglas de acceso
y financiamiento de las prestaciones que antecedieron a las refor-
mas mencionadas.

Finalmente, el desequilibrio financiero de la previsién social
de los funcionarios de la Unién se da no sélo por estas razones, sino por
el hecho ya mencionado de que este sistema abarca diversos segmen-
tos de servidores —de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial y del
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Ministerio Puablico de la Unidén—, sujetos a politicas salariales auténomas
ante al Poder Ejecutivo. Cabe recordar que la politica salarial consiste en
establecer variables clave para el control del gasto en prevision social, ya
que las prestaciones de jubilacién y pension de los funcionarios guardan
isonomia con los salarios de los asegurados activos. Ademas, se trata de
segmentos asociados a profesiones de alta calificacion y remuneracién.
Como se puede constatar en la tabla 12, es el pago de los beneficios de
estos segmentos lo que impone mayor regresividad al sistema.

= Tablag 12 ==

Previsién social de los funcionarios de la Unidn, numero de beneficios
pagados, gasto anual y valor del beneficio promedio mensuval
por segmento de funcionarios - 2008

NUm. total Beneficio

Segmentos Gasto anual promedio

de beneficios

RPPS Unién
anuales

(R$ millones) mensual

(R$ mil)

ooty HEenie 615,929 30,480.80 3,806.00
Servidores civiles

eer Heeilve 329,809 19,684.40 459100
Militares

Poder Ejecutivo 2103 43150 15,783.00
Poder Judicial 23,166 3,842.40 12,758.00
Poder Legislativo 10,978 1,855.40 13,000.00

Fuente: Boletin Estadistico del Personal (2008)/Ministerio de Planeacién, Presupuesto y Gestién (MPOG).
Elaboracion: Disoc/ IPEA.

Con el propésito de reducir el gasto en prevision social de los
regimenes propios y conferir mayor justicia distributiva a los gastos de
la prevision social del Estado, la Enmienda Constitucional nim. 20/1998
previo la creacion de regimenes de prevision social complementarios para
los funcionarios publicos de todas las esferas administrativas y poderes
del Estado. A partir de la EC nim. 41/2003, la implantacién de estos re-
gimenes pas6 a depender de la ley ordinaria de cada ente gobernativo. Sin
embargo, esta solucién no fue adoptada por ninguno de ellos. En el caso
dela Unidn, depende dela aprobacién de unaley, cuyo proyecto —PL nim.
1.992/2007- atin se estd debatiendo en el Congreso Nacional.



5.3 Proteccion a la PEA informal y mercado
de trabajo

Si la sustentabilidad de los sistemas de pensiones y sus impactos dis-
tributivos constituyen desafios relevantes para el sistema brasileio de
proteccién social, la ampliacion de su cobertura tal vez sea la principal me-
taa perseguir enlos préximos anos, teniendo en cuentala adhesion del pais
ala Agenda Hemisférica del Trabajo Decente en las Américas, propuesta
por la Organizacion Internacional del Trabajo en 2006.*” Sin embargo,
ésta no es una tarea trivial, dada la diversidad de condiciones —labora-
les y sociales— a las que estin sometidos los trabajadores desprotegidos.
Caracterizados de manera general como informales, estos trabajadores se
encuentran, en estricto sentido, en situaciones muy diversas.

Dehecho, de acuerdo conla PNAD 2008, habia en el pais cerca de
31.6 millones de personas que se declaraban trabajadores independientes,
empleados informales y empleados domésticos informales, de los cuales
apenas 16% aportaba a la prevision social en aquel afo, por iniciativa
propia.*® Entre los trabajadores auténomos (o independientes), la tasa
de aportacion fue de 17%, la de los informales llegé a 18% y la de los
trabajadores domésticos informales apenas alcanz6 poco més de 5%, co-
mo lo muestra la tabla 13.

47 La Agenda Hemisférica del Trabajo Decente propone que, en un plazo de diez
afios (2006-2015), la cobertura de la proteccién social sea aumentada en 20%.
Esta meta se puede entender de acuerdo con los siguientes escenarios: 1) aumento
de 20% en el niUmero de trabajadores socialmente protegidos; 2) incremento de
20% en la tasa de proteccidon social de los trabajadores, y 3) aumento de 20% en
la tasa de proteccién social de los trabajadores. En el caso brasilefio, el escenario
1 implicaria extender la cobertura a 68% de la poblacion ocupada (PO); para el
escenario 2, la cobertura deberia alcanzar a 77% de la PO, y para el escenario 3, a
84% de la PO. Cdlculos de los SPS/MPS (Donadon y Montenegro, 2009).

48 Como ya se menciond, el RGPS admite la categoria de contribuyente individual, a
través de la cual el trabajador puede garantizar su protecciéon de seguridad social,
aun sin la contraparte del empleador.
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— Jablao 13 ==

Distribucidn de los trabajadores informales  segun ocupacidn,
ingresos del trabajo principal y contribucién a la
seguridad social - Brasil, 2008

Total <1sM 1sSM 1a2sM 2SMo +
:En’;‘opr':“;‘lm 12,834179 4,368,090 1935523  4140,908 2,389,658
g:?;':;”;emes 18.29 555 25.09 18.24 3615

(]
ﬁ“:::‘fns;'lw 4255762 | 2,846,336 576,215 710,336 122,875
::'I‘;'LZ”;E“‘“ 512 268 7.02 10.87 19.41

0

Trabajador

T 14,515,153 5143,655 675700 3813256 4,882,542
S:’I:':;”;e"*es 17.43 476 13.62 14.95 33.24

0

Fuente: IBGE/PNAD.

Elaboragién: IPEA/DICOS/NISOC (NUcleo de Gestion de Informaciones Sociales).
Notas:

" Considerada la poblacién urbana con 15 afios o mas.

El anélisis de los datos sobre los ingresos de estos trabajadores
sugiere que, de manera general, la baja afiliacion a la prevision social estd
relacionada con sus bajos ingresos. Cabe destacar que 40% de ellos recibia
menos de un salario minimo, rango de ingreso muy bajo para la aporta-
cién a la prevision social en todas las categorias.

Estos nimeros muestran también una importante variacién
entre las categorias de trabajadores denominados “informales”, en cuan-
to a su distribucién por rangos de ingresos. Los trabajadores domésticos
informales eran los que recibian la peor remuneracién: 80% se incluia en
el rango de hasta un sMm, y sélo 2.8% declard ingresos iguales o superiores
a dos salarios minimos. En cuanto a los empleados informales, 49% se
encontraba en el rango de ingresos de hasta un sM, y 18.6% estaban en
el rango igual o superior a dos salarios. Los trabajadores independientes,
aunque numerosos en la categoria de hasta un M (40%), tenfan a mas de
33% de sus miembros en el sector de ingresos de dos o mds salarios mi-
nimos, lo que evidencia mayor heterogeneidad de ingresos en este grupo,
en relacién con otros.

Aunque entre los informales, de modo general, el nimero de
contribuyentes ala previsién social aumenta de acuerdo con el incremento



de los ingresos, se observa cierta diferencia en el modelo contributivo
entre las tres categorias consideradas, aun cuando se les sujeta a ingresos
similares. Mientras que 25% de los empleados informales con un salario
minimo aporté a la prevision social en el ano de 2008, sélo 13% de los
independientes y 7% de los domésticos informales lo hicieron, en el
mismo rango. Exceptuando a los informales, las categorias analizadas
se volvieron mds contributivas a medida que alcanzaban ingresos igua-
les 0 mayores a dos salarios minimos. Estos datos muestran también que
la capacidad contributiva de los trabajadores informales se vuelve mas
efectiva a partir de este nivel de ingresos y no a partir de un SM, como lo
considera el Ministerio de Prevision Social (MPS).*

Por otrolado, entre los trabajadores independientes que poseian
ingresos superiores a dos SM, 25% —cerca de 1.1 millones de trabajado-
res— declar6 poseer educacion de nivel superior, ademds de un ingreso
promedio mensual de cerca de R$2 500.00, segin la PNAD 2008. De este
grupo —dotado de indiscutible capacidad contributiva—, s6lo 42% estaba
afiliado a la prevision social publica en 2008. Por lo tanto, a diferencia de
otras categorias en las cuales los bajos ingresos parecen ser el principal
obstaculo para la afiliacion a la prevision social, en este grupo hubo una
importante evasion contributiva no asociada al ingreso.

La aportacion de los empleados informales también aumenta
con la edad, como se constata en la tabla 14.

— Tabla 14 =

Distribucion de los trabajadores informales @ segun edad y
contribucion a la seguridad social - Brasil, 2008

Otro empleado

. 2137 135 12.89
informal

Trabajador

doméstico . k A . 6.62 9.92 10.78 1003 279

informal

Independiente K 2238 2522 . n.3e6 6.62

Fuente: IBGE/PNAD 2008.

Elaboracion: IPEA/DICOS/NISOC.

Notas:

M Considerada la poblacién urbana con 15 afios o mds.

49 \VVéase a Schwarzer (2009).
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Dicho aumento se debe, probablemente, al crecimiento de losin-
gresos de estos trabajadores, los cuales, en general, estin acompaniados del
aumento en la edad. Por otro lado, su disminucién, a partir del rango de
55 anos, es compatible con la pérdida de incentivos a la aportacién por
muchos de estos trabajadores, en funcién de la regla que exige por lo
menos 15 anos de aportacion para tener acceso a la jubilacién por tiempo
de aportacion. Entonces, el esfuerzo contributivo pierde progresivamente
el sentido para los trabajadores a partir de SS afios, cuyas historias con-
tributivas sean muy discontinuas, como ocurre frecuentemente con los
trabajadores en ocupaciones informales.

Cabe senalar, por otro lado, un aumento importante en la afi-
liacién a la prevision social de los trabajadores de 21 afios, en relaciéon
con el rango anterior —a excepcién de los domésticos informales—. Esta
variacién puede explicarse por la pérdida de la condicién de dependien-
tes o beneficiarios de asegurados y de la prevision social, que se impone a
los jovenes a los 21 afios, y que estd determinada por las reglas de acceso
a las prestaciones. Como han sefialado Rangel et al. (2009b: 305), “para
el grupo de 16 a 20 afios de edad, el mayor porcentaje de proteccion es a
través de la familia; para el rango etario de 21 a 29 afos tenemos el trabajo
como mayor fuente de proteccién social”.

El andlisis de los datos presentados indica algunos aspectos
relevantes a considerar. En primer lugar, la existencia de cerca de 31.6
millones de trabajadores en ocupaciones informales en el pais en 2008, de
los cuales s6lo 5 millones aportaban a la prevision social. Ademds de eso,
la baja remuneracion de estos trabajadores —40% de ellos recibia hasta un
salario minimo— determina en gran medida su poca afiliacién a la previ-
sién social. Se estima en cerca de 26 millones el nimero de los trabajadores
desprotegidos contra riesgos sociales, debido a su baja capacidad para
aportar contribuciones a la prevision social. Se observo que todavia hay un
sector de trabajadores auténomos —estimado en cerca de 640 mil personas—
fuera del sistema, independientemente de su capacidad contributiva. Los
datos revelan también que son los trabajadores con ingresos iguales o supe-
riores a dos salarios minimos los que muestran mayor tendencia a aportar
individualmente, pareciendo razonable admitir, por consiguiente, que es a
partir de este rango de ingresos que los trabajadores informales adquieren
una efectiva capacidad contributiva. Si se toma en cuenta que la seguridad
social brasilefia ofrece garantia de ingresos sobre la base no contributiva a
los adultos mayores con bajos ingresos, parte de la brecha existente en la
proteccion social de los trabajadores informales estaria librada. Sin embar-
go, persiste una significativa desproteccion de estos trabajadores, cuando



estdn activos, frente a los riesgos temporales —enfermedades, accidente,
maternidad y encarcelamiento—; esta desproteccion es fuente de una vul-
nerabilidad real para estos individuos y sus familias.

Es importante resaltar que, ademds de la desproteccion frente a
los riesgos sociales considerados —desempleo o pérdida de la capacidad
laboral por enfermedad, maternidad u otros—, los trabajadores enssituacién
de desproteccion social son vulnerables principalmente por las bajas re-
muneraciones a las que estan sujetas sus ocupaciones en el mercado de
trabajo, lo que vuelve ala pobrezaylaindigencia una realidad para muchos
de ellos. En esos casos, algin hecho que comprometa la capacidad laboral
agrava el cuadro de pobreza e indigencia ya instalado. Se debe también
considerar que la presencia de nifos en los hogares es una agravante para
la exposicion a la pobreza de las familias encabezadas por trabajadores en
situaciones precarias —ya seanindependientes, informales o domésticos in-
formales— no afiliados a la prevision social. Esto se observa en la tabla 15.
En ésta, se evidencia que 38% de los hogares con ninos, encabezados por
trabajadores informales no contribuyentes de la prevision social, tenia en
2008 ingresos per capita de hasta medio salario minimo.

== Jabla 15 ==

Distribucion porcentual de viviendas con nifos, dirigidas por
trabajadores informales, no filiados a la seguridad social,
por rango de Ingreso Familiar Per Cdpita (RDPC). (%)

Categorias Hasta %
ocupacionales de SM

Otro empleado

. 5,820,165
informal

Trabajador
doméstico 6.9% 25% 2,562,703
informal

Independiente 14.6% 12.8% 6,177,793

Fuente: PNAD 2008/IBGE.
Elaboraciéon: Disoc/ IPEA.

Se confirma, por tanto, que los trabajadores analizados y sus
familias se encuentran en condicién de gran vulnerabilidad, a pesar de
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su participacion activa en el mercado laboral. Es posible argumentar que
tal vulnerabilidad estaria virtualmente mitigada, ya que las familias con
ingresos per capita de hasta un cuarto de SM e integradas por ninos se
calificarian como beneficiarias del PBF, el cual alcanza hoy un ndmero de
hogares préoximo a los contabilizados anteriormente, como se ve en la ta-
bla 18. Igualmente, cabe contraargumentar que el beneficio mencionado,
aunque bienvenido, se vuelve poco significativo frente a condiciones mds
graves de vulnerabilidad como la de pérdida temporal de la capacidad la-
boral por parte de estos trabajadores.

Conlaintencién de ampliarla cobertura del seguro social contri-
butivo, el gobierno brasilefio ha adoptado medidas que ofrecen incentivos
econdmicos a la afiliacion a la prevision social, tanto para pequenos em-
presarios como para trabajadores auténomos, fundamentalmente, a tra-
vés de la reduccidn de los costos financieros de afiliacion. Por lo tanto,
instituyé programas tales como “Simple” (o Simple Federal, Ley num.
9.317/1996); el incentivo a la aportacién de los independientes (Ley ndm.
10.666,/2003); el “Stiper Simple” (o Simple Nacional, Ley Complementa-
ria nim. 123/2006); el Programa Simplificado de Inclusion a la Prevision
Social (Ley Complementaria nim. 123/2006) y, més recientemente, el Pro-
grama del Micro Emprendedor Individual (MEI) (Ley Complementaria
nim. 128/2008). Los instrumentos legales referentes a estas medidas y sus
objetivos son detallados a continuacién.

Ley nim. 9.317/1996

Promulgada en cumplimiento a la norma constitucional que determi-
naba el estimulo a las micro y pequenas empresas en el pais, esta ley
instituyé el Sistema Integrado de Pago de Impuestos y Contribuciones,
que se hizo conocido como “Simple”. Su objetivo era unificar y simplificar
la recaudacion de impuestos federales de los micro y pequenos esta-
blecimientos, con el fin de volverlos formales. Por lo tanto, determiné
impuestos reducidos —aunque progresivos— para estos establecimientos
y que son aplicados sobre su facturacion bruta. Fue asi unificado el Pago
del Impuesto sobre el Ingreso de Persona Moral (IRPJ); el Impuesto sobre
Productos Industrializados (IP1); la Contribucién Social sobre el Lucro
Liquido; la Contribucién al Financiamiento de la Seguridad Social; las
contribuciones al Programa de Integracién Social y para el Programa de
Formacién del Patrimonio del Funcionario Publico y las aportaciones a
la previsién social de las personas morales, incidentes sobre las néminas,



tal como fue previsto por la Ley Complementaria num. 8.218/1991 y la
Ley federal num. 8.870/1994. Ademads, las empresas catalogadas como
micro o de pequena escala quedaron exentas del pago de contribuciones
al sistema S, entre otros beneficios.

Ley num. 10.666/2003

Modificé el sistema de recaudacién de contribuyentes individuales (au-
ténomos), que prestan servicios a empresas sin un vinculo de empleo. Se-
gun esta norma, en vez de pagar directamente el trabajador su aportacion,
la compania retendra 11% de su remuneracion y serd responsable del pago
de esta aportacion al INSS, junto con su cuota. Esta medida represent un
crecimiento de 42.7% en la afiliacién de contribuyentes individuales, entre
2002-2003, y de 82.3% entre 1998-2007.

Ley complementaria num. 123/2006
Este tinico instrumento se orientd en dos direcciones:

« El Plan Simplificado de Inclusion a la Previsién Social, que busca la
ampliacion de la cobertura a los ciudadanos de bajos ingresos. Vigen-
te desde mayo de 2007, esta ley complementaria redujo la tasa de
aportacion de los trabajadores autonomos y de los asegurados de ba-
jos ingresos de 20% a 11%, garantizando todas las prestaciones del
RGPS, excepto la jubilacién por tiempo de aportacion.

« El Programa Simple Nacional, o Stper Simple, que vino a sustituir al
Simple Federal (Ley nim. 9.317/1996) y agregd a la lista de impues-
tos federales recaudados de manera simplificada a las micro y peque-
fias empresas (IRPJ, CSLL, IPI, COFINS, PIS/PASEP y aportaciones a la
prevision social) el Impuesto sobre Circulacién de Mercanciasy Pres-
tacién de Servicios (ICMS), del Estado y el Impuesto Sobre Servicios
(18s), destinado a los municipios.

Aun en proceso de implementacion, se encuentra la institucion
de la figura legal del micro emprendedor individual, derivada de la Ley
Complementaria num. 128, del 19 de diciembre de 2008. Esta permite la
formalizacion de los trabajadores independientes de las dreas urbanas con
ingresos de hasta R$36 mil por afio y hasta un empleado, imponiéndole
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a este tipo de empresas también un impuesto Unico, en sustitucion
del ICMS, del 1SS y de las aportaciones de la seguridad social relaciona-
das con el trabajador. La medida también exenta a los MEI de impuestos
y contribuciones federales (IRPJ], CSLL, IPI, COFINS, PIS/PASEP) y de la
aportacion a la prevision social del empleador.

A pesar de estas medidas —y de la escasez de estudios conclusi-
vos sobre sus impactos—, el crecimiento del numero de afiliados a la
prevision social en los dltimos afios ha estado fuertemente asociado
con el aumento de los empleos formales, el cual, por su parte, se vin-
cula con el incremento del PIB. De hecho, la trayectoria reciente de
afiliacion parece indicar que el factor determinante de su ascenso sigue
siendo el empleo formal. Cabe reflexionar, sin embargo, que en un
futuro proximo las tasas de crecimiento del PIB —por mds optimista que
sean los prondsticos— no alcanzaran niveles suficientes para garantizar la
formalizacion de todas las relaciones laborales en el pais. En este sentido,
la expansion de la cobertura de la prevision social pasard necesariamente
por lograr una mayor eficacia de los incentivos dirigidos a los grupos
excluidos de la proteccién conferida por la relacién asalariada formal.
Debe recordarse que la parte mas significativa del gasto en prevision
social se refiere a jubilaciones. Al considerar que la proteccion contra el
riesgo de la vejez indigente ya fue practicamente universalizada en Brasil,
la extension de la cobertura implicard gastos limitados a los demis ries-
gos como enfermedad, maternidad e invalidez. Y aun en este sentido, es
necesario evaluar mejor en qué medida la politica de asistencia social ya
atiende parte de estas demandas de proteccion.*

Efectivamente, es en el ambito de la seguridad social donde el
pais afronta el desafio de universalizar la proteccion social, el cual serd
enfrentado por el segmento contributivo y por el pilar no contributivo del
sistema brasilefio de garantia de ingresos. A su vez, tal tratamiento impli-

°0 De hecho, en varios municipios los llamados beneficios eventuales de la asis-
tencia social ofrecen beneficio a la maternidad, mientras el BPC dirigido a los
discapacitados parece atender parte de la demanda del riesgo de invalidez no
cubierto por la seguridad social. El programa Auxilio por Natalidad constituye
una modalidad de los beneficios eventuales previstos en la LOAS. Segun este
proyecto, tienen derecho a ese auxilio las familias cuyo ingreso mensual per cépita
sea inferior a un cuarto del salario minimo. Se constituye como una prestacion
temporal no contributiva de la asistencia social, para reducir la vulnerabilidad
provocada por el nacimiento de nuevos miembros en familias pobres. Como se
trata de un beneficio bajo responsabilidad de las esferas subnacionales, no posee
un valor fijo determinado. Su valor y su concesiéon son reglamentados por los
consejos de asistencia social de los estados, el Distrito Federal y los municipios,
debiendo, sin embargo, observar algunas disposiciones de cardacter nacional -Loas,
Resolucion del Consejo Nacional de Asistencia Social num. 212/2006 y Decreto
num. 6.307/2007.



ca poner en el centro del debate sobre protecciéon social la generacion
de pobreza y la reproduccién de la desigualdad en el dmbito del merca-
do de trabajo. Se trata de ir mas alld de la concepcion tradicional de
pobreza como reflejo de la incapacidad para el trabajo o de la exclusion
delmundo laboral. El propio ejercicio del trabajo no ha garantizado la pro-
teccion a los riesgos de pobreza e indigencia, al reproducir situaciones de
precariedad a través de la combinacién entre ingresos insuficientes y la
falta de acceso ala proteccién contra los riesgos sociales cldsicos.

5.4 Pobreza y mercado de trabajo

A fin de comprender mejor la especificidad de la protecciéon de los in-
gresos operada a través del sistema de proteccion social y del PBF, en
particular, es necesario superar la incertidumbre que permea la definicién
del piblico meta de ese programa como “los pobres”. Afirmar que se tra-
ta de un beneficio para los pobres, expresa insuficientemente la dindmica
de vulnerabilidad que afecta a ese publico y, por lo tanto, el alcance de
las transferencias frente a la situacidn social que experimentan. Al tener
como objetivo una mejor identificacion de las situaciones sociales abarca-
das en el dmbito de este programa, se presentara informacion relativa a la
educacion y a la insercién en el mercado de trabajo de sus beneficiarios.”!

Los datos de las familias que estdn en el PBF indican el bajo nivel
de escolaridad de los beneficiarios y su precaria insercion en el mercado
laboral. De hecho, 52.7% de los beneficiarios ocupados, con edades entre
16 y 65 afios, tiene como méximo cuatro anos de estudios, lo que es ne-
cesario para concluir apenas la mitad de la primaria. Vale destacar que
18.4% de ellos no tiene siquiera un ano de estudio, como lo muestra la ta-
bla 16. Pero, ademas de la baja escolaridad, esos beneficiarios se caracteri-
zan por sus bajisimos ingresos del trabajo. En efecto, los obtenidos por ellos
estan por debajo de los percibidos por otros trabajadores con el mismo
nivel de escolaridad. Un trabajador beneficiario del PBF con nueve afios
de estudio, lo que corresponde a la primaria completa, percibe un ingreso
promedio cerca de 43% menor que otro con el mismo nivel de escolaridad
(tabla 16). De igual forma, un beneficiario del PBF con 12 afos de es-
tudios, secundaria completa, recibe la mitad de la remuneracién pagada a
los demds trabajadores con idéntico nivel de escolaridad, comparandose,

> Para ese andlisis, se recurrié a los datos de la PNAD 2006, pues en el momento de
la realizacion de este trabajo, era la PNAD mas reciente la que tenia disponible un
suplemento sobre transferencia de ingresos.
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una vez mas, con el ingreso promedio del trabajo principal. Finalmente,
la diferencia llega a 65 por ciento.

Al considerar a las personas con 15 anos o mas de estudios, se
percibe que hay un problema de insercién en el mercado de trabajo del
publico meta del PBF que no se reduce a la escolaridad.

= Tabla 16 ==

Comparacion entre ingresos y escolaridad de la poblacidn
ocupada y de la poblacién beneficiaria del PBF, de 16 a 65 afos - 2006

Inareso Ingreso Diferencia
. Poblaciéon Poblacion 9 prome- entre
Categorias prome- . .
ocupada ocupada h dio trab ingreso
selec- dio trab . .
cionadas de 163 a 65 de~16 a 65 e principal | promedio
afnos afos PBF (R$) (PBF) del trab
(GEY) princ (%)
Afos de estudio
<de 1afo 6,636,439 2,635,248 -25
1afo 1,720,913 621,738 21 4.4 275 160 -42
2 afios 2,774,076 945,094 3.3 6.6 300 200 -33
3 afos 3,688,409 1189,833 4.7 8.3 350 200 -43
4 afnos 9,039,166 2,145,866 10.8 15.0 350 250 -29
5 afios 5,191,908 1,248,735 6.2 8.7 350 250 -29
6 afios 3,156,286 747,212 3.8 52 360 250 -31
7 aios 3,693,009 826,675 4.4 5.8 375 250 -33
8 afos 8,109,899 1,234,215 9.7 8.6 440 300 -32
9 afios 2,810,882 516,370 3.4 3.6 350 200 -43
10 afos 3,144,074 467509 3.8 3.3 392 260 -34
11 afios 20,792,036 1,515,960 24.9 10.6 560 350 -38
12 afos 1,685,497 44,318 2.0 0.3 700 350 -50
13 afos 1,352,417 19,848 1.6 0.1 800 443 -45
14 afos 1,500,751 22,972 1.8 0.2 932 350 -62
15 afios omds 7,563,700 33,499 91 0.2 1700 597 -65
Sl .. 419,253 78,423 0.5 0.6 400 350 -13
declaraciéon
Total 83,478,715 | 14,293,515 | 100 100 450 240 -47

Fuente: IBGE/PNAD 2006.
Elaboracion: IPEA/DISOC.



En cuanto a la insercién laboral, es importante enfatizar la
significativa participacion en el mercado de trabajo de la poblacién en
edad activa que reside en hogares beneficiados por el PBF. Como lo
muestra la tabla 17, la tasa de participacion alcanza 72.5%, superior
incluso a la correspondiente al mercado de trabajo en general: 70.1%, y
a la de los no beneficiarios del programa: 69.6%. La participacién en el
mercado laboral tiene bases mds precarias para los beneficiarios del PBF.
La tasa de desempleo entre ellos (9.1%) es mayor que la registrada entre el
publico no beneficiario (8.1%) y que en la totalidad del mercado de traba-
jo (8.3%). Ademds, se percibe también que, ademds de los bajos ingresos
apuntados anteriormente, la mayor parte de los trabajadores beneficia-
rios del PBF se encontraba al margen de la proteccién social en 2006: 75.2%
de los ocupados no estaba vinculado a la previsién social; tasa bastante
superior a la registrada para la totalidad de los ocupados (49.8%) en el
mismo periodo. Para estos trabajadores, muchas veces la transferencia
del PBF cumple las funciones desempenadas por las prestaciones de la
prevision social, como en el caso de aquellos beneficiarios desempleados
sin seguro de desempleo o a los trabajadores sin acceso al apoyo médico
o de maternidad.

— Jabla 1/ ==

Indicadores de participacion en el mercado de trabajo y contribucion
a la seguridad social de los beneficiarios y no beneficiarios del PBF - 2006

Beneficiarios de No beneficiarios
Indicadores de PBF

Poblacién Inactiva (PIA) / Poblacion total

Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) / Poblacién total

Tasa de actividad (PEA / PIA)
Ocupados *
Desempleados **

Ocupados no cubiertos por la seguridad
social

Fuente: IBGE / PNAD 2006.
Elaboracion: IPEA / DISOC.
* Condiciéon de la actividad para personas con mas de 15 afios de edad.
** Condicion de ocupacién para personas con mas de 15 afios de edad.
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La precariedad de los vinculos de trabajo de los beneficiarios del
PBF es atin mds evidente cuando se considera su posicion en el empleo
(tabla 18). De acuerdo con la PNAD 2006, un tercio de los beneficiarios
del PBF ocupados eran empleados informales o domésticos informales,
y cerca de un cuarto (25.9%), trabajadores independientes. Es bastante
significativa también la cantidad de estos beneficiarios que laboraban sin
remuneracion, en la produccién para el autoconsumo o en la autocons-
truccién: 18.4% en total. Los bajos ingresos y la incertidumbre que los
rodean son, sin duda, factores importantes que limitan la afiliacién a la
prevision social de este ptiblico, aunque sean beneficiarios de programas
como el Micro Emprendedor Individual, Programa Simplificado de In-
clusion a la Seguridad Social y otros.

— Jabla 186 ==

Comparacién entre ingresos de la poblacion ocupada de
16 a 65 afnos, beneficiaria y no beneficiaria del PBF, segun posicion
en la ocupaciéon - 2006

L. Poblacion Ingreso
Categorias [REISEEED ocupada con e promedio del
: ocupada con = % % (PBF) promedio .
seleccionadas 16 a 65 afios 16 a 65 afos trab principal trab principal
[13) Princip (PBF)
Posicién en el trabajo principal RS
en la semana de referencia
Empleado formal 27913126 2.490.414 33,4 17,4 600 400

Militar 268.668 15.8600 0,3 01 900 312
Funcionario publico basificado 5534530 329.092 6,6 2,3 1000 350

Otros empleados informales 14.965.966 3.457.856 17,9 24,2 350 260

Empleado no registrado 572 - - - 1500 0

Trabajador doméstico

1.805.350 225.315 22 1.6 350 350
formal
ictgigceieomestice 4672477 1276.696 56 8,9 200 150
informal
Trubaifxdor doméstico 783 R ~ - 400 0
no registrado
Independiente 17547538 3.712.039 210 26,0 400 200
Empleador 3.724.802 160.091 45 11 1500 500
jistgicdorenlioloioopecicn 2699016 1154741 35 81 0 0
para el autoconsumo
UCECEkran 104.989 21368 01 02 0 0
la autoconstruccion
Trabajador no remunerado 4.040.8696 1.450103 4,8 10,2 0 0

Fuente: IBGE / PNAD 2006.
Elaboracion: IPEA / DISOC.



De lo expuesto hasta aqui, se desprende que el PBF actua en si-
tuaciones de desempleo/insuficiencia de ingresos por parte de las familias
cuyos miembros en edad econémicamente activa estin desempleados o
precariamente insertados en el mercado de trabajo. En ese sentido, se di-
ferencia de la seguridad de ingresos provista en el &mbito de la previsién
social, cuyos beneficios, cuando se dirigen ala poblacion activa, buscan evitar
que situaciones de imposibilidad para el ejercicio del trabajo —temporales o
definitivas— se transformen en condiciones de pobreza para el trabajador y
su familia. Parte de la garantia de ingresos ofrecida por el PBF parece operar
—aunque precariamente— en las brechas de desproteccion de la prevision
social, por ejemplo, cumpliendo un papel de “seguro de desempleo”, “apoyo
médico” o “apoyo a la maternidad” para trabajadores sin proteccion social.

No obstante, el campo de desproteccion donde el PBF acttia es mas
amplio. Como se puede observar en los datos presentados, parte de los be-
neficiarios del PBF estd insertada en el sector formal de la economiay cuenta
también con proteccion social. Por lo tanto, el PBF acoge tanto a familias
cuyos miembros adultos estdn insertados en formas precarias de trabajo,
como a aquellos que, aun vinculados a empleos regulados y protegidos, no
encuentran en el ejercicio del trabajo fuentes de ingresos capaces de ase-
gurar una sobrevivencia digna. Sus ingresos no sélo estin por debajo de la
linea de pobreza definida por el programa, sino que muchas veces fluctian
en torno de ésta, lo que representa un significativo grado de incertidum-
bre en su vida cotidiana. Se constata que el PBF considera la insuficiencia y la
volatilidad de ingresos como caracteristicas tipicas de algunas ocupaciones,
independientemente del compromiso eventual, o definitivo, de la capaci-
dad para el trabajo —légica con la cual operan la prevision social y el BPC.

Es posible, de esta manera, afirmar que una comprension mds
profunda sobre el papel que cumple este beneficio en la sociedad brasilena
depende de un andlisis integrado de la pobreza y el mercado de trabajo. A
pesar de la mejora explicita observada en los ultimos afios, este mercado
laboral se desarrolla perpetuando problemas estructurales. De esta forma,
incluso suponiendo que se mantenga el comportamiento favorable del em-
pleo en las proximas décadas, ciertamente persistirdn ocupaciones mds
precarias, marcadas por los ingresos bajos y volatiles. Debido a esto, habr4
un segmento de la sociedad en situacion de vulnerabilidad de ingresos y,
por consiguiente, demandante de proteccion a través de transferencias mo-
netarias no contributivas.

En efecto, este contexto explica el mantenimiento de una ba-
se del PBF que, dirigido a los grupos mds pobres, garantiza un ingreso
independientemente de la composicion de las familias. A su vez, los
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beneficios variables reconocen, por un lado, la vulnerabilidad especifica
delos ninos y adolescentes de familias en condicion de pobrezay, por otro
lado, laimposibilidad de enfrentar en el mercado de trabajo brasilefio esta
vulnerabilidad por la simple atribucién de responsabilidad de las familias.
Es en esta doble intervencion, caracterizada por las dos bases que opera el
programa, como se puede entender la relevancia del PBF en el contexto de
la proteccion social brasilena.

Sin embargo, concluyendo esta seccion, cabe destacar que la
eficacia del PBF como instrumento de combate a la pobreza infantil atn
tiene desafios, sean institucionales o politicos. De hecho, en 2008, 47%
de los ninos brasilenos de 0 a 15 anos estaba en situacién de pobreza. Es
un nimero preocupante, ya que en el mismo ano el PBF habia alcanza-
douna cobertura bastante significativa. Antes de que tal observacion susci-
te conclusiones equivocadas acerca de la capacidad del PBF para proteger a
los més pobres, debe resaltarse que no hay evidencias de que la expansién
del programa haya provocado un descenso en la calidad de su enfoque
(Soaresetal., 2009). De estamanera, el elevado porcentaje de nifios pobres,
aun con la existencia del programa, sugiere la necesidad de fortalecer
el PBF para combatir la pobreza infantil. Para enfrentar este problema,
dicho programa tendria que operar con valores més altos de beneficios,
en especial en lo que se refiere a su beneficio variable. Sin embargo, las
dificultades para aumentar estos valores son importantes y no se limitan
a las implicaciones presupuestales. En el debate publico brasilefio, el PBF
es conocido principalmente por operar en beneficio de las familias con
nifos. Aun asi, se atiende con cierta frecuencia a las demandas de sectores
delasociedad porlaimplementacion de lasllamadas “puertas de salida”, lo
cual refleja una expectativa de que las propias familias se responsabilicen
integralmente por sus nifios. El desaliento con la transferencia de ingresos
se expresa todavia con maés claridad en las muestras de temor de que el
PBF genere incentivos para la maternidad irresponsable. Tales resistencias
no se manifiestan, sin embargo, ni frente al salario familiar ni frente a las
deducciones del Impuesto sobre la Renta de Persona Fisica relacionadas
con la existencia de hijos dependientes del contribuyente.

La temética de la pobreza infantil ain no es objeto relevante en
el debate publico brasilefio. El corto alcance de éste y la débil legitimidad
del fenémeno como problema social tampoco han permitido profundizar
las demandas y planear servicios publicos de calidad en diversos campos,
principalmente en los de la salud y la educacién preescolar y primaria.
Parece claro que la pobreza no se reduce a la privacion de los ingresos, y
que muchos de los componentes para tener una vida de calidad —como



seguridad publica o acceso a la justicia— no se encuentran disponibles en
el mercado.” Y especialmente en el caso de los nifos, tanto el disfrute
de las condiciones de bienestar como la construccién de oportunida-
des dependen del acceso a los servicios publicos de calidad. Esta discu-
sién necesita ser ampliada, tanto en lo que se refiere a los ingresos y a los
servicios como a la integracién de ambas dimensiones.

6. Consideraciones finales

6.1 Perspectivas para la consolidacién del sistema de
garantia de Ingresos

Las secciones anteriores de este trabajo tuvieron por objetivo presentarlos
programas sociales brasilefios que funcionan con beneficios monetarios y
analizarlos desde la perspectiva de un sistema de garantia de ingresos a la
poblacion. Porlo tanto, se identificaron las caracteristicas y el publico meta
de cada uno de los programas, los principios con los cuales se organizan,
asi como la proteccion instituida y las coberturas alcanzadas.

El andlisis permitié constatar que los beneficios monetarios,
elemento constituyente del SBPS desde sus inicios, junto con la institucion
de la prevision social, tuvieron una importancia acentuada en las ultimas
dos décadas, gracias no sélo a la ampliacién de la poblacién cubierta y
al volumen de los recursos erogados, sino también a la extension de las
situaciones sociales amparadas y a la naturaleza de la proteccién asegura-
da. Dela proteccién limitada a los riesgos sociales ofrecida a los trabajado-
res formales, y efectuada mediante beneficios de naturaleza contributiva,
los beneficios monetarios se extendieron a otros publicos y abarcaron
nuevas fuentes de vulnerabilidad. En consecuencia, los impactos positivos
se hicieron sentir tanto en el dmbito de la reduccién de la pobreza y la
desigualdad, como en lo referente al mantenimiento del consumo de las
familias y a la sustentabilidad de la economia, en momentos de crisis de la
actividad productiva.

Este capitulo también mostr6 algunos elementos del cuadro
de desproteccion que emerge del actual perfil del sistema brasilefio de
garantia de ingresos. Se destaca la amplia difusion de la informalidad en
las relaciones laborales, frecuentemente asociadas con la inestabilidad
y la precariedad de ocupacién e ingresos. Las inserciones precarias en

22 Kerstenetzky (2009).
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el mercado de trabajo se desdoblan, por un lado, en la limitada cobertu-
ra de la poblacion activa en materia de prevision social y, por el otro, en
los ingresos insuficientes obtenidos por las familias, con repercusiones
incluso en las altas tasas de pobreza infantil.

Las dificultades enfrentadas por el sistema de garantia de ingre-
sos van, sin embargo, mds alld de la tematica de la cobertura. Como tam-
bién se trata en el capitulo 2 de este volumen, el perfil regresivo de la carga
fiscal nacional limita negativamente el impacto distributivo de los progra-
mas publicos que funcionan con beneficios monetarios contributivos o no
contributivos, ya sea con el objetivo de ofrecer proteccion ante los riesgos
sociales o mediante el combate ala pobreza. Paralelamente, el alto nivel de
gasto publico asociado a los programas de garantia de ingresos continda
representando un duro esfuerzo para el pais, presionado por demandas
variadas, en el marco de las premuras y presiones que caracterizan los
dificiles embates en torno de los fondos publicos.

En este contexto, los debates en torno a las alternativas para el
desarrollo futuro del sistema de proteccion social y, en particular, de esos
programas de garantia de ingresos, implican significativas divergencias.
Por un lado, hay una relativa convergencia en cuanto al reconocimiento
de que el modelo de proteccidén social meritocratico corporativo que
funcioné hasta la década de 1980 fue rebasado por las normas adopta-
das en la Constitucién Federal, especialmente las relacionadas con la
seguridad social.” Sin embargo, la evaluacion en términos de las ganancias
conseguidas por el nuevo modelo, asi como las perspectivas respecto a
su viabilidad, dividen a los analistas y generan diferentes propuestas. De
hecho, con fundamento en distintos diagndsticos sobre la situacion social
y las prioridades del gasto publico, asi como en diferentes expectativas
sobre el crecimiento econdmico y la trayectoria del mercado de trabajo, se
han presentado para el debate publico algunas alternativas, cuyos posibles
impactos merecen ser aqui rescatados y analizados, aunque sea de forma
preliminar. Tres agendas destacan en la discusién publica nacional que
ofrecen diferentes perspectivas de desarrollo del sistema brasilefio de pro-
teccion social, las cuales se discutirdn en esta seccion: la primera, que aqui
se denominard como proteccién residual; la segunda, proteccién universal
bésica, y la tercera, consolidaciéon de la seguridad social. Estas diferentes
perspectivas plantean opciones posibles a la actual matriz brasilena de
garantia de ingresos, pero con repercusiones importantes sobre otras dreas
de la politica social.

> Sobre el patrén meritocrdtico-corporativo y el nuevo pacto organizado que
involucro el concepto de seguridad social, véase el capitulo 2 de esta publicacién.



Es un hecho que las agendas que se discutiran, asi como los
modelos alternativos de proteccién social que ellas implican, se pueden
fortalecer o debilitar como posibilidades estratégicas al interrelacio-
narse con la coyuntura econdémica y social. O sea, las transformaciones
en la dindmica productiva, en el escenario macroecondémico y en las
condiciones de vida afectan los escenarios a largo plazo, volviendo més
0 menos atractivas o factibles algunas de las opciones en disputa. Pero
es pertinente reconocer que los sistemas de proteccién social son, sobre
todo, apuestas por un modo de sociabilidad en las que el papel del Estado
y el desempeno del mercado y las redes de proteccion tradicionales son
valorados de diferente manera y asociados a distintas potencialidades,
sean productoras o destructoras de bienestar. En este contexto, se buscard
plantear, aunque de forma répida, las tres agendas alternativas actualmente
identificables en el debate publico, al analizar los diagndsticos que las sus-
tentan y sus posibles implicaciones.

6.2 Proteccion residual

La inscripcién de nuevos derechos sociales en la CF/88 fue recibida con
entusiasmo por quienes consideraban la afirmacién y ampliacién de estos
derechos como un supuesto para la consolidacion de la democracia y de
un modelo de desarrollo inclusivo en el pais. Sin embargo, ésta no fue la
unica reaccién que suscito este hecho.

En sentido inverso, los criticos con diferentes matices se sumaron
a una condena enfdtica de este proyecto, al ser percibido como “excesivo”
y “anacrénico”, capaz de comprometer no sélo el equilibrio de las cuentas
publicas, sino el propio crecimiento econdmico. Parahacerle frente, se elabor6
una nueva agenda que propone un conjunto de reformas.** Dicha agenda
se organizo con base en el principio de la imperiosa necesidad de limitar la
intervencion del Estado, y se concentrd en el objetivo de erradicarla pobreza,
al tener como estrategia principal la adopcién de programas de transferencia
de ingresos enfocados en los segmentos mds pobres de la poblacién. De ahi
su denominacién, proteccion residual, que remite ala tipologia de Estados de
Bienestar de Titmus (1958), apud Esping-Andersen (1989), para describir
un tipo de Estado que en el campo de las politicas sociales se compromete
s6lo con los “grupos marginales de la sociedad” (Esping-Andersen, 1989).%

> Sobre las reacciones al texto constitucional y las reformas que éstas inspiraron
durante la década de 1990, véase a Fagnani (2007).

% En contraste con el modelo institucional -que preconiza la intervencion amplia
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La idea de un Estado social minimo, pero eficiente en el uso de
los recursos publicos y efectivo en la finalidad de combatir la pobreza,
gano fuerza a lo largo de la década de los noventa, apuntando hacia un
cambio profundo del sistema brasileno de proteccién social disefia-
do en 1988, que evidenciaba caracteristicas del modelo institucional.*®
Se contraponia a éste un modelo residual, cuya tendencia principal
serfa conferir centralidad a los programas focalizados de transferencia
de ingresos y que, por otro lado, reduciria el alcance a la aplicacién de
recursos publicos en los demds instrumentos de garantia de ingresos:
la previsién social —principalmente en el segmento rural subsidiado- y
el BPC. Al proteger exclusivamente a aquéllos en una condicién real de
necesidad, con énfasis en las transferencias condicionadas, el Estado no
tendria el compromiso de operar otras formas de transferencia de in-
gresos, al devolverle a los individuos y a las familias la responsabilidad
de la garantia de su bienestar.”” La perspectiva que se disenaba era que,
cubriendo activos e inactivos, los programas de ingresos focalizados
no sélo aportarfan una proteccién efectiva a las situaciones de pobreza
extrema, sino que permitirian concentrar los esfuerzos publicos entre los
mas necesitados.

Estas propuestas ponian especial énfasis en la operacion de
condicionalidades, pilar central del nuevo modelo de intervencién social.
Las familias beneficiarias deberian ser estimuladas para cumplir algu-
nas actividades que promovieran el desarrollo de las capacidades de sus
miembros, en especial de los nifos.

Las condiciones deberian operar como incentivos para mejo-
rar el nivel educacional y las condiciones de salud, y asi permitir mejores
perspectivas de insercién en el mercado de trabajo. En este sentido,
serfa aun necesario el perfeccionamiento continuo de su focalizacion,
asi como su progresiva integracion con otras politicas sociales dirigidas
a los mas pobres. Finalmente, asociado a estas directrices, se imponia el
fortalecimiento de politicas con miras a operar “puertas de salida” para las
familias beneficiarias, al agregar las nuevas condiciones a las ya existen-
tes. Por lo tanto, se deberia promover la integracion de los programas de
transferencia de ingresos con el sistema publico de empleo y organizar

del Estado a través de politicas universalistas incidentes sobre “todas las arenas
distributivas vitales para el bienestar social’-, el modelo de proteccion residual de
Titmus se refiere a Estados que sdlo admiten responsabilizarse por el bienestar
social de los individuos cuando la familia o el mercado fallan. Véase a Titmus
(1958), apud Esping-Andersen (1989).

5 Tal como lo presenté Titmus, op. cit.

*” Holzmann y Jorgensen (2000).



la oferta de servicios asistenciales articulindolos con programas de inte-
gracion productiva.

En la década de los noventa, esta agenda gané amplia adhesién
en el pais, lo que redundé en la implementacién de diversos programas
de transferencia de ingresos por parte del gobierno federal a partir del
ano 2000, los cuales fueron unificados después en el PBF, en 2003. Sin
embargo, conforme ya se mencioné anteriormente, la adopcién del PBF
no implicé la reduccién del espectro del sistema de proteccién social
publico ni de los programas que, en su interior, funcionan con beneficios
monetarios. Enlos anos més recientes, se puede hablar de cierto retroceso
de la agenda de la proteccién residual, lo que se puede explicar, al me-
nos en parte, por la mejora de los indicadores econémicos y sociales del
pais en el periodo, que permitié el apaciguamiento de tensiones politicas
y conflictos distributivos en torno al presupuesto publico.

Sin embargo, un escenario econdémico adverso —de bajo cre-
cimiento, aumento del desempleo y mayores restricciones fiscales— pue-
de recuperar fuerza en la medida en que, para un conjunto de actores
sociales relevantes, adeptos de una lectura econdmica mdas ortodoxa,
sus supuestos —necesidad de contencién del gasto publico, liberacién de
recursos publicos para inversiones en el sector productivo y ampliacién
del ahorro interno- permanecen como vélidos.

Al tomar en cuenta las incertidumbres futuras, cabe evaluar los
méritos y las debilidades de la agenda de la proteccién social residual,
no solo por la perspectiva de su adecuacién a un programa de gestion
macroecondmica, sino por la de su contribucién al fortalecimiento de la
integracion y cohesién de la sociedad brasilena. En este sentido, cabe no
menospreciar el hecho de que la brasilefia es una sociedad profundamen-
te desigual, marcada por grandes distancias sociales y simbdlicas. Una
agenda de proteccién social residual, que limite la responsabilidad del
Estado a los “mds pobres” y extienda la mercantilizacién de las diversas
normas de protecciénsocial (seguro de desempleo, previsiénsocial, acceso
ala salud), puede favorecer el agravamiento de la desigualdad de ingresos
y aumentar los diferenciales de calidad entre los servicios ofrecidos y el
modelo de oportunidades disponibles para los diferentes grupos sociales,
ampliando de esta manera el riesgo de dualidad de la sociedad.

La concentracién de esfuerzos y recursos publicos en la protec-
ciéondelos “mds pobres”ylatransferencia delafuncién de proteccion delos
“mésricos” al mercado aumentarian la desproteccion de aquellos sectores
de la poblacién que, al no estar en situacién de necesidad, se encuentran
en condiciones de vulnerabilidad e incertidumbre. Se incluyen aqui los
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segmentos sociales que dependen del trabajo para obtener medios para
su sobrevivencia y que, al no poder ejercerlo, encuentran amparo en los
seguros sociales publicos.

Contra estos argumentos, se podria interponer aquel que ase-
vera que la disminucién del gasto publico, la reduccién de la carga
tributaria que ésta permitiria, junto con la privatizacién de los servicios
sociales, conferirian tal dindmica a la economia que ésta se volveria ca-
paz de ampliar significativamente las condiciones de los segmentos in-
termediarios para “comprar” su proteccion en el mercado; y que la propia
oferta de esta proteccion por parte del mercado, altamente competitiva
y adecuadamente regulada, cumpliria los patrones necesarios de calidad y
equidad. No es esto, sin embargo, lo que indica la experiencia de otros
contextos nacionales donde se adopté la agenda de la proteccion social
residual. En este sentido, el caso de Estados Unidos en el campo de la sa-
lud es paradigmatico. En este pais, la falta de cobertura de vastos estratos
de la poblacion, respecto a planes o seguros de salud, ha sido persistente y
marcada por la baja calidad de la oferta de los mismos.

6.3 Universalismo basico

La critica al modelo universalista de proteccién social brasileno, en espe-
cial en lo que se refiere a su alto nivel de gasto y a su baja efectividad
entre los mas pobres, ha evolucionado en anos recientes hacia una nueva
agenda propositiva. Esta también se sustenta en una evaluacién critica de
los programas de transferencia de ingresos implementados en las tltimas
décadas por los paises en desarrollo, en especial los de América Latina.
A pesar del reconocimiento de los impactos positivos de tales programas
en la reduccion de la pobreza, la critica se concentra en algunas de sus
caracteristicas: sus politicas transitorias, de baja calidad y, en la mayoria
de los paises, incapaces de incluir a partes significativas de los secto-
res vulnerables.>®

Por otro lado, estos criticos tampoco se adhieren a la agenda
de la proteccion residual, bien sea por su perspectiva de limitar la res-
ponsabilidad estatal al combate a la pobreza mediante programas de
transferencia de ingresos focalizados, o por su recomendacion de delegar al
mercado la prevision de los beneficios y servicios sociales. En este sentido,
reconocen los riesgos de profundizar la segmentacién social en los paises la-

%8 \Véase a Filgueira et al. (2006).



de amplias porciones de la poblacién que engendraria la privatizacion de
éstos. Entienden también que los programas de transferencia de ingresos,
condicionales o no, no enfrentan efectivamente las causas dela reproduccién
de la desigualdad sino, por el contrario, las refuerzan, debilitando atin mas
la cohesidn social existente en estos paises y ampliando la desproteccion
y la vulnerabilidad social de varios de sus segmentos.

En este contexto, se propone la ampliacion de la presencia del
Estado en el campo social, al garantizarla oferta universal y de calidad de un
conjunto minimo de beneficios y servicios.” La eleccién de este “conjun-
to minimo” se dio en funcidén de las caracteristicas socioecondémicas de
cada pais, preservando cualquier presion excesiva sobre los presupuestos
publicos. En el campo de la garantia de ingresos, cobran importancia las
propuestas de instituir un beneficio universal para ninos, ademds de un
beneficio basico universal no contributivo para adultos mayores, asi como
un ingreso minimo para los inactivos.

Laidea de creacién de beneficios minimos universales ha avan-
zado efectivamente en el contexto brasilefio, asociada con la propuesta
de ofrecer un ingreso a los adultos mayores que sustituya los beneficios
monetarios no contributivos y semicontributivos actualmente existentes
(BPCy prevision social rural). El beneficio basico universal a los adultos
mayores, de naturalezaasistencial ynovinculadoalsalariominimo, puede
representar un nuevo conjunto institucional en el imbito de la seguridad
social. Por un lado, instituiria un ingreso anclado en la ciudadania, capaz
de garantizar un nivel minimo a todos los adultos mayores e impedir la
reproduccién de situaciones de pobreza extrema. Por el otro, reduciria
los gastos que implican los subsidios a la prevision social y al beneficio
asistencial a los adultos mayores, ambos con bases fijadas en un sala-
rio minimo. En este nuevo dmbito institucional, la prevision social seria
objeto de unanuevareglamentacion, que fortalecerialavinculacién entre
la aportacién y el beneficio, pudiendo evolucionar hacia la transferencia
al sector privado de parte de laintegralidad de la cobertura de los riesgos
sociales de los trabajadores, incluyendo el riesgo de vejez e invalidez.

Sies un hecho que tal propuesta se orienta hacia la afirmacién de
un derecho amplio e incondicional, ésta puede representar, sin embargo, un
retroceso real en la garantia de proteccién social proporcionada actualmen-
te en el pais. En el caso de los adultos mayores, conviene recordar que
Brasil practicamente universaliz la cobertura de la garantia de ingre-
sos. Tal conquista se asienta en la articulacion de un pilar contributivo y de
uno no contributivo, cuyas coberturas se complementan, garantizando

Véase el prefacio de Molina (2006).
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que haya sido pricticamente superada la situacién de indigencia entre
los adultos mayores.®

La implementacion de un nuevo beneficio universal a los adul-
tos mayores representaria una significativa modificacién en la institu-
cionalidad de la proteccién social brasilefia, al mismo tiempo que
poco contribuiria a garantizar la proteccién social en el dmbito de los
ingresos a este publico. La creacién de un beneficio asistencial universal
para los adultos mayores desvinculado del salario minimo implicaria el
establecimiento de una vulnerabilidad de los ingresos practicamente
superada por el sistema brasilefio de seguridad social. De hecho, para
incluir a cerca de 7% de los adultos mayores brasilenos que no cuentan
con cobertura de la seguridad social, la propuesta de universalizacién
basada en la operacion de un beneficio de valor inferior al salario minimo
podria provocar algunos impactos que deben ser analizados con atencion.

Por un lado, implica considerar que atender las necesidades
bésicas cueste menos a los adultos mayores que a los demds segmentos
de la poblaciodn, en especial a los trabajadores activos. Al considerar que
tanto lajubilacion como el BPC se califican como politicas de garantia de un
ingreso sustitutivo —que repone los ingresos de aquellos que, por su edad
oincapacidad, no participan del mercado de trabajo—, su valor minimo fue
asociado con el salario minimo debido a que la finalidad de éste consiste
en asegurar el mantenimiento de las necesidades bésicas. La suposicion de
algtin exceso en esta politica de base de beneficios a los adultos mayores
no parece estar fundamentada en ningtin estudio sobre las condiciones de
vida o las necesidades sociales de este grupo de la poblacién.

Cabe recordar que si de hecho propuestas como el beneficio
universal paralos adultos mayores tendrian unimpactoreal enlareduccién
del gasto social y en la completa eliminacién de la pobreza extrema entre
los adultos mayores, implicarian, paradéjicamente, la ampliacién de la po-
breza entre los adultos mayores y las familias brasilefias. Esto se debe a
que, como ya apuntaron algunas simulaciones sobre las tasas de pobreza
en el pais, los beneficios sociales con valores reducidos combaten las si-
tuaciones de miseria, pero no permiten que la mayoria de las familias
beneficiarias se eleven por encima de las lineas de pobreza.

%9 Las objeciones planteadas a la operacién simultdnea de un pilar contributivo y
uno no contributivo -ya sea el estimulo a la informalidad y la falta de estimulos
al mantenimiento de la contribucion a la seguridad social- no encontraron, hasta
el momento, comprobacion empirica. Esto parece que se debe al hecho de que:
a) la contribucién no da acceso sélo a la cobertura del riesgo de vejez, sino a un
conjunto bastante mds extenso de protecciones, y b) el empleo reglamentado y
el contrato formal de trabajo aportan otras ventajas al trabajador, ademas del
acceso a la seguridad social.



El riesgo de duplicacion en el SBPS tampoco se evitaria con la
adopcién de los beneficios minimos universales, si a los mds pobres
se les asignan beneficios de valores muy inferiores al salario minimo,
mientras los trabajadores con mejores trayectorias laborales cuentan con
beneficios contributivos de valor por lo menos igual al salario minimo.
Por eso, sustituir mecanismos que subsidien los sistemas de seguridad
social y asistencial desde dentro —permitiendo que dos tercios de los
adultos mayores reciban beneficios del mismo valor, correspondientes
a un salario minimo- por un sistema que ampliaria significativamen-
te la distancia entre los beneficios contributivos y los no contributivos,
no parece constituir propiamente un avance para la politica social. Con
todo, no se puede minimizar la necesidad de incluir a 7% de los adultos
mayores aun sin cobertura de la proteccion social brasilena. Sin embargo,
por los argumentos aqui expuestos, no parece que la mejor estrategia para
viabilizar tal inclusion con relativo éxito sea alterar toda la ingenieria de la
proteccién social ya instituida para ese publico.

El ejemplo de una propuesta como la del beneficio universal a
los adultos mayores sirve, en el caso de la garantia de ingresos, para apun-
tar las dificultades subyacentes a la agenda del universalismo basico. Son
dificultades particularmente relevantes en el contexto de desigualdades
sociales como las observadas en Brasil. Atender las necesidades bésicas
si debe ser garantizado a todos los ciudadanos. Pero, en el caso brasileo,
se logroé la organizacién de una ingenieria institucional que permite el
acceso a un valor digno del beneficio no contributivo, el cual representa
el reconocimiento de la contribucién de todo ciudadano ala construccion
social colectiva, asi como de su derecho de participacién en la riqueza so-
cial producida. Efectivamente, en este caso, parece ser menos la afirmacién
de la universalidad en si —ademds ya afirmada progresivamente como
principio en el caso de los adultos mayores y que empeza a serlo en el
de la garantia de ingresos a los nifios—,*" pero sin la garantia de niveles
significativos de acceso a ingresos y a servicios de calidad, lo que hace la
diferencia en el dmbito de la proteccion social.

°" Si es cierto que el PBF no se instituye como derecho en Brasil, garantizando
su reclamacion y el atendimiento automdatico a aquellos que demuestren cumplir
las condiciones fijadas por el programa, su significativa cobertura practicamente
instituyd el reconocimiento del derecho de acceso al complemento de ingresos en
los casos de familias con nifios en situacion de pobreza extrema. El PBF garantiza
una cobertura de 36.4% de los nifios. Si se suma su cobertura a la efectuada por
el pago del ingreso familiar y a las exenciones del Impuesto Sobre la Renta, se
obtiene un nivel de 67.3% de cobertura de los nifios brasilefios en el campo de
la garantia de ingresos, a través de un beneficio monetario directo o indirecto
(Soares et al., 2010). Pero faltan por enfrentar los problemas del valor diferenciado
de los beneficios y la falta de cobertura aun existente.
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6.4 Proteccion asegurada por la seguridad social

Las agendas y los escenarios alternativos disenados anteriormente se
afirmaron como opciones criticas al modelo adoptado porla Constitucion
Federal que, en el campo de los ingresos, consolidé a los BPS en sus pi-
lares, contributivo y no contributivo, sustentados por las aportaciones
de trabajadores y empleadores, asi como por una amplia participa-
cién de recursos fiscales. Por un lado, efectivamente se amplié el pilar
contributivo, con la inclusién de los trabajadores rurales, posteriormen-
te complementado por los esfuerzos para incluir a los trabajadores in-
formales. Sin embargo, la limitada capacidad contributiva de los nuevos
grupos promovié la necesidad de ampliar los recursos presupuestales. Por
el otro, la Constitucion instaur6 el pilar no contributivo, reconocido como
un derecho social de los adultos mayores y las personas con discapacidad
en situacion de pobreza. Este pilar fue complementado, a su vez, por los
programas condicionales de transferencia de ingresos, y consolidado
por el PBF, ampliando los gastos publicos en el campo de la garantia de
ingresos. De hecho, a pesar de no haber sido creados e implementados
de forma paralela a los demds programas de garantia de ingresos, el PBF
no ha implicado una reforma en la naturaleza del sistema brasileno de
proteccion social; por el contrario, como se mostr6 en este capitulo, ha
expandido el SBPS a publicos hasta entonces desprotegidos y ha alargado
su objetivo protector rumbo a la ampliacion de los derechos sociales se-
nalados por el texto constitucional.

Como consecuencia, se asistio a la transicién de un modelo de
proteccion social ocupacional® o meritocratico a un régimen mds abar-
cador, en donde los derechos sociales no se fundamentan dnicamente en
el trabajo, sino que pasan a vincularse con la condicién de ciudadania. Es
decir, el proceso de ampliacion de la garantia de ingresos observado en
Brasil en las ultimas dos décadas trata sobre la construccion de ciudadania
social. Sin embargo, este proceso result6 en la acamulacién de programas
y ha sido objeto de criticas, pues no tuvo en el principio de la equidad
uno de sus supuestos organizativos, sino que, por el contrario, mantuvo
privilegios corporativos y reforzé desigualdades en el &mbito de la pro-
teccion social.

No obstante, este tipo de criticas parece ser poco pertinen-
te en el caso de la experiencia brasilefia reciente. Resulta dificil hablar
de privilegios corporativos cuando tres cuartos de las prestaciones de la
prevision social del RGPS se mantienen en el valor de hasta dos salarios

52Véase a respecto a Aureliano y Draibe (1989).



minimos y el tope maximo se limita a 7.3 sM (datos de diciembre de
2009). Como se vio en el transcurso de este texto, los niveles de cobertura
de algunos riesgos sociales (vejez y viudez) son significativos. Ademas,
la inclusion de grupos dotados de baja capacidad contributiva, asi co-
mo el uso de mecanismos generales de financiamiento para sustentar
una parte significativa de los beneficios dirigidos a este publico, también
revelan la ampliacion de los derechos de ciudadania. En los casos de ma-
ternidad y de la existencia de nifios en la familia,”® los instrumentos de
garantia de ingresos se han expandido mas alla de los asalariados o de los
contribuyentes a los seguros sociales. En el contexto actual, es probable
que en situaciones de enfermedad y desempleo la garantia de ingresos del
SBPS sea menos efectiva y mas desigual.

Pese a las dificultades mencionadas para la integracion de pro-
gramas y beneficios, el mantenimiento de los niveles de inseguridad y la
fijacion de metas claras de proteccidn, es en el campo del financiamiento
donde emergen las mayores contradicciones del actual modelo y se revela
su naturaleza no equitativa. De hecho, la elaboracién de una matriz de ga-
rantfa de ingresos en la seguridad social brasilefia, con las caracteristicas
aqui descritas, implicé un significativo aumento del gasto social en el
periodo posconstitucional, el cual descansé en buena medida sobre un
modelo de financiamiento inclinado en exceso hacia los grupos més po-
bres de la poblacién, minimizando su impacto distributivo, como ya se
trat6 en el capitulo 2 de esta publicacion.®

Sin una reforma en los mecanismos de financiamiento de estos
programas, los impactos sociales y distributivos de las politicas sociales de
garantia de ingresos continuardn estando muy comprometidos.

7. Consideraciones finales

La consolidacién de un modelo integral de garantia de ingresos en Brasil
implica no solamente el fortalecimiento de mecanismos eficaces para el
combate ala pobrezayla desigualdad, sino fortalecer también las garantias
de ingresos yla integracion con las politicas de proteccién frente al mundo
del trabajo y a los riesgos sociales. Las politicas y programas sociales que
funcionan con beneficios monetarios pueden aportar proteccién fren-
te a las situaciones de pobreza, producir impactos en la reduccién de la

3 La referencia aqui no se limita sélo al PBF, sino a los beneficios eventuales de la
asistencia social y los ingresos familiares.

%4 Véase el capitulo 2 de esta publicacién.
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desigualdad de ingresos y actuar preventivamente ante las situaciones de
vulnerabilidad y riesgo social. Es decir, s6lo en un horizonte amplio, de in-
tegraciéon de mecanismos compensatorios con medidas preventivas, po-
demos hablar de un sistema de garantia de ingresos en Brasil. Debido a
la amplia cobertura lograda y a las diversas funciones desempenadas,
los desafios han sido significativos en este campo, particularmente en lo
que respecta a la dualidad de la proteccién social brasilefia, dentro de un
modelo que opera con principios, instituciones, presupuestos y fondos
publicos diferenciados.

Finalmente, es necesario rechazar enfiticamente el confina-
miento de la temética de la pobreza a la 6rbita exclusiva de los programas
de garantia de ingresos o, incluso, de la politica social. No se puede mi-
nimizar la complejidad del debate sobre la relacién entre politica social
y desarrollo nacional. Desde una perspectiva del desarrollo con equidad,
la politica social tiene un papel importante que cumplir, el cual se tra-
duce en tres ejes distintos:* a) derechos sociales como promotores de
oportunidades y capacidades necesarias para la inclusién social de los
grupos histéricamente marginados de los beneficios del crecimiento
econémico; b) redistribucién de ingresos, al promover la igualdad e in-
ducir la inversién productiva, y c) promocién de la demanda real a través
del gasto social.

Frente a tal paradigma de desarrollo, se constata el relativo éxito
de la politica social brasilefia aplicada después de la CF/88, en la medida
en que provee algunos delos “bienes primarios™y “capacidades” esenciales
al desarrollo con equidad (Delgado y Theodoro, 2005). Efectivamente,
la politica social ha contribuido a la construccion de un nuevo nivel de
integracion y cohesion social, al fortalecer derechos, promover igualdad
y modificar el cuadro de la pobreza. Sin embargo, hay que reconocer
su limitado alcance redistributivo, lo que, a su vez, se relaciona con el
cardcter regresivo de su financiamiento. Por otro lado, como se muestra
en el capitulo 3 de este libro, el gasto social cumple un papel importante y
dindmico en la economia brasilefia, ya que los programas y politicas mds
progresivos son exactamente aquéllos cuya contribucién es mds efectiva
para el crecimiento econémico. En resumen, al considerar en conjunto la
politica social —con su orientacién a la igualdad- y el impacto econémico
del gasto social, se puede concluir que la politica social en vigor se adap-
ta a un proyecto de desarrollo con justicia, a pesar de la necesidad de
perfeccionarla, e incluso de su financiamiento.

% Sobre el paradigma de desarrollo con equidad, asi como su relacién con la
politica social, véase a Delgado y Theodoro (2005).



Sin embargo, hay unlimite claro en cuanto alalcance delapolitica
social, cuando se vislumbra una modificacion real de las relaciones socia-
les y de las grandes desigualdades que ellas reproducen. En este sentido es
necesario reconocer la relevancia del modelo de crecimiento econdémico
perseguido, y no sélo de su ritmo o intensidad. Se trata fundamentalmen-
te del modo como el proceso de crecimiento incorpora —o no- las por-
ciones de la PEA desocupadas o subocupadas, en particular aquellos
trabajadores con menor calificacién. En el caso de los instrumentos de
garantia de ingresos, suimpacto tiene un limite representado por el desafio
de ofrecer, a las poblaciones mds vulnerables, oportunidades para una
mejor insercion laboral, dada por la mayor productividad de su trabajo y
por relaciones laborales mas estructuradas.

La consolidacién de una estrategia de desarrollo con equidad
también requiere, por lo tanto, un modelo de crecimiento econémico
que promueva la elevacion de la productividad de segmentos de la fuer-
za de trabajo histéricamente excluidos de los mercados estructurados
y de los circuitos mas dindmicos del proceso de generacion de riqueza.
Ciertamente, en este ultimo aspecto, la politica social tiene un papel
trascendente que cumplir, ya sea en materia de reglamentacion de las
relaciones de trabajo o en la distribucién de las ganancias de la pro-
ductividad —evitando su apropiacién sélo por algunos segmentos de los
trabajadores—, de modo que garantice efectivamente la inclusién social
y la redistribucion de ingresos. Pero la transformacién requiere también
politicas especificas de fomento a la produccién y al empleo. Desde esa
perspectiva, la modificacién de la situacion social rumbo al paradigma
del desarrollo con equidad demanda esencialmente una articulacién vir-
tuosa entre el conjunto de la proteccion social y la politica econdmica;
articulacién atn en proceso de consolidacién.
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Capitulo 10

esponsabilidades familiares desiguales de hombres y mujeres

Introducciéon

A las mujeres, histérica y culturalmente, les corresponden los cuidados
de la casa y la familia. El trabajo doméstico, realizado de manera no
remunerada e incluso ni siquiera considerado como trabajo, se percibe
como una atribucién natural de las mujeres, independientemente de su
edad, ocupacién o nivel de ingresos. De esta manera, en el siglo XXI las
mujeres contindan siendo responsables de las tareas de preparar o dejar
lista la comida; cuidar de los nifos, los adultos mayores, los enfermos y las
personas con discapacidad; mantener la higiene del espacio doméstico y
de la ropa de los miembros de la familia; velar por el cuidado de la salud
yla educacion de todos, ademads de otros quehaceres propios de contextos
especificos, como acarrear agua para la familia.

Esta configuracién ha sido puesta en jaque conforme las muje-
res ocupan cada dia mds espacios en el mercado laboral. La tradicional
division de género en el trabajo, con un hombre proveedor encargado
del quehacer productivo y una mujer con la funcién de cuidadora ex-
clusiva y responsable de la labor reproductiva, da lugar a un conjunto
en el cual mujeres y hombres realizan tareas productivas, mientras que
la faena reproductiva continda a cargo de las féminas. Debido a esto,
frecuentemente son consideradas como fuerza de trabajo secundaria
y se insertan en el mercado laboral de manera mds precaria. Es decir,
han ocurrido transformaciones en este ultimo —aun asi, con fuertes li-
mitaciones, como se verd a continuacién—, pero su responsabilidad por las
labores domésticas permanece pricticamente intacta.

Esta disparidad trae importantes repercusiones no solamente
para las mujeres, las cuales tienen una sobrecarga de trabajo que las per-
judica en otros campos de la vida, sino también para hombres, nifios,
empleadores y servicios publicos. La seguridad social se organizé con base
en un conjunto familiar que cuenta con los quehaceres femeninos para
suplir las carencias de los servicios publicos. Las politicas sociales estan
calcadas, en gran medida, de un modelo tradicional de familia y, por ende,
de las tradicionales convenciones de género.

Esto hoy se vuelve un problema, el cual puede agravarse con
el envejecimiento de la poblacion brasilena. Si no existen guarderias pud-
blicas para todos los nifios, educacion de tiempo completo, servicios de
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salud adecuados alos horarios de trabajo de madres y padres trabajadores,
mucho menos se tienen servicios publicos de atencién y cuidado para la
poblacién mayor.

Las mujeres se insertan cada vez mds en el mercado del traba-
jo, pero contintan siendo las encargadas de los quehaceres domésticos,
al paso que la poblacién mayor sigue aumentando y no hay servicios dis-
ponibles para los cuidados que exige. El resultado de esta ecuacion es que
tendremos un importante rezago en politicas sociales a enfrentar en los
proximos anos.

Muchos paises de Europa han encarado esta problematica des-
de hace algunos anos y adoptado politicas que se adecuan mejor a las
nuevas unidades familiares, con vistas a promover relaciones de género
mds equitativas.

Sin duda, pensar las perspectivas de la politica social brasilena
sin considerar el desafio de transformar la divisién de género en el trabajo
ni promover la conciliacién entre trabajo, familia y vida personal es em-
prender un andlisis a medias.

A continuacion se presentardn algunos datos que ilustran tan-
to las transformaciones ocurridas en los tltimos anos en las posiciones
ocupadas por mujeres y hombres en la sociedad brasilefia, como la con-
tinuidad respecto a la responsabilidad femenina por las tareas domésticas
y los impactos que éstas traen sobre la insercion de ellas en el mercado
laboral. Después se realizard una reflexién sobre esta cuestion. Las dos
secciones tienen como objetivo analizar las perspectivas de la politica
social respecto a las relaciones de género.

1. Mujeres y trabajos: cambios y continuidades’
1.1 Cambios en la sociedad y en el mundo laboral

La sociedad brasilena ha atravesado por importantes transformaciones
politicas, econdmicas y sociales en las ultimas décadas, las cuales afectan e
involucran a hombres y mujeres de manera diferente.

Muchos de los cambios se perciben en el ambito de la familia.
Los nucleos familiares son cada vez menores, pues las mujeres brasilefas

' Esta seccidon se basd en el comunicado del IPEA num. 40 (IPEA, 2010b). Salvo en
los casos en los que se mencione especificamente la referencia, todos los datos
presentados en el documento tienen como fuente la Investigacion Nacional por
Muestra de Viviendas (PNAD), del Instituto Brasileho de Geografia y Estadisti-
ca (IBGE).



actualmente tienen menos hijos. En 1992, la tasa de fecundidad total era
de 2.8 hijos pormujer; en 2008, de solamente 1.8.* Launidad familiar més
comun aun es la de pareja con hijos, pero su importancia ha disminui-
do alo largo de los dltimos anos. En 1993, representaba a 62.6% de las
familias brasilefias, y en 2008, a 48.2% de ellas. Paralelamente, ganan
importancia las familias monoparentales y unipersonales, mientras ha
crecido, aunque ligeramente, el numero de parejas sin hijos. En todos
esos modelos, cada vez mds mujeres se identifican como las principa-
les responsables de la familia: en 1993, 22.3% de los conjuntos familiares
era dirigido por féminas; en 2008, el porcentaje llegé a 35%. Llama la
atencion el aumento significativo de familias en las cuales las mujeres,
aun teniendo conyuge, se identifican como las jefas de la familia. Entre
1998 y 2008, el nimero de hogares dirigidos por mujeres creci6 de 2.4%
a 9.1 por ciento.

Ademis de eso, la poblacién estd cada vez mas urbanizada: la tasa
de urbanizacion lleg6 a 83.8% en 2008, con las regiones metropolitanas
concentrando a 30% de los brasilefios. Estd también mads escolarizada:
en 1998, las mujeres de 15 afios 0 més tenian, en promedio, seis afos de
estudio; una década mas tarde llegaron a 7.6 afios, superando incluso los
7.2 anos de los hombres, los cuales tenfan 5.8 afios en 1998. En 2008,
56.8% delasjovenes de 15 a 17 anos estudiaban la secundaria, y s6lo 44.4%
de los jovenes lo hacian. En la educacién superior, la tasa de asistencia de
las mujeres de 18 a 24 anos era de 15.7% y la de los hombres de 11.8%.
Del total de estudiantes que cursaban este nivel educativo, por cada 100
alumnos habia 133 alumnas en el afio de 2008.

Todos esos datos reflejan cambios en las posiciones ocupadas
por hombres y mujeres dentro y fuera de la familia. Como forma de re-
troalimentacion, la entrada de las mujeres al mercado de trabajo en las
ultimas décadas —en cierta medida impulsada por su escolarizacién- trajo
transformaciones en las viviendas, las cuales, a su vez, generaron impactos
en el mercado laboral.

De esta manera, si, en 1998, 52.8% de las brasilefias de 15 afios o
mads estaban ocupadas o en busqueda de empleo, en 2008 eran 57.6% las
que participaban en el mercado de trabajo. En el mismo periodo, la tasa
de participacion de los hombres variaba de 82% a 80.5%. Es decir, como
un reflejo de las demds transformaciones, las mujeres han ganado espacios
en el mercado de trabajo, lo que representa un avance importante si se
toman en cuenta las posibilidades que esto representa parala conquista de
la autonomia y la realizacion personal.

2En 1970, era de 5.8 hijos por mujer.
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Sin embargo, hay que resaltar dos cuestiones fundamentales: la
insercion de las mujeres tiende a ser mds precaria y su participacion en
dicho mercado no las excluye de los quehaceres domésticos. Esos dos
puntos estan relacionados y se analizardn a continuacion.

Si las dificultades para entrar en el mercado de trabajo son ma-
yores para las mujeres, permanecer y encontrar un puesto también lo son.
Y, cuando lo consiguen, ocupan posiciones de menor rango y obtienen, en
promedio, ingresos inferiores a los de los hombres.

En 2008, 9.6% de las mujeres econémicamente activas estaba
desempleada, mientras que la cifra para los hombres era de 5.2%. El
tiempo de desempleo de las mujeres también tiende a ser mayor.’

Una de las explicaciones para este hecho se relaciona con la me-
nor disponibilidad de las mujeres para el mercado de trabajo y con las
condicionantes para aceptar un empleo compatible con sus atribuciones
domésticas. Por ello, muchas veces no pueden asumir puestos que exijan
jornadas de trabajo mas amplias o buscan empleo en lugares cercanos a la
residencia o la escuela de los hijos.

Una vez empleadas, las mujeres trabajan proporcionalmente
mas en posiciones precarias: en 2008, 42.1% de las mujeres ocupadas
durante 15 anos o mds estaba en ocupaciones consideradas precarias.
Eran empleadas informales (13.7%), trabajadoras domésticas (15.8%),
trabajadoras sin remuneracién (6.3%), trabajadoras en la produccién
para autoconsumo o en la autoconstruccién (6.3%). Se encuentran pro-
porcionalmente mds que los hombres en todas esas ocupaciones, salvo en
el empleo informal.

El trabajo sin remuneracion es una realidad para muchas bra-
silenas, especialmente en el campo: en el sector agricola llega a 28.5% la
proporcion de empleadas sin remuneracion. En realidad, este nimero es
mayor porque el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) no
clasifica el trabajo doméstico como actividad econdmica y, por ello, las
mujeres que se dedican solamente a éste son consideradas inactivas y no
ocupadas sin remuneracién. Esa cifra disminuyé en los dltimos anos -la
cual era de 36.7% en 1998—, pero aun es elevada, en gran medida debido a
la invisibilidad del trabajo productivo femenino en las dreas rurales. Sobre
todo en la agricultura familiar, lalabor productiva y rentable de las mujeres

> En las regiones metropolitanas (RM) analizadas por la Investigacién de Empleo y
Desempleo del Departamento Intersindical de Estadistica y Estudios Socioeconé-
micos, el tiempo destinado a la bUusqueda de trabajo es mayor para las mujeres. Séo
Paulo es una importante excepcion. A titulo de ejemplo, mientras las desempleadas
en Salvador pasaban en promedio 19 meses en la bUsqueda de empleo, los hombres
lo hacian durante 15 meses (datos de octubre de 2009).



es vista —incluso por ellas mismas— como una extension del trabajo re-
productivo. Ademds de eso, las trabajadoras rurales quedan excluidas
de los procesos de negociacién y comercializacién, permaneciendo sin
ingresos, dependientes y con su aportacién productiva invisible.

En el caso del mercado laboral urbano, muchas autoras* apuntan
hacia la existencia de una polarizacion de la insercién de las mujeres. Por
un lado, existe un contingente de trabajadoras precarizadas —consideran-
do el nivel de ingresos, formalizacion, vinculo laboral y condiciones de
trabajo—, y en el otro extremo, hay un creciente grupo de profesionales
liberales, mas escolarizadas y bien remuneradas.

De hecho, en los ultimos afios tanto los ingresos como los nive-
les de formalizacién aumentaron entre los trabajadores y las trabajadoras
en Brasil. Con eso, entre 1998 y 2008, disminuyé de 48.3% a 42.1% la
proporcion de trabajadoras en ocupaciones precarias; entre los hombres
se redujo de 31.2 a 26.2 por ciento.

Se encuentra en crecimiento un grupo de profesionales en po-
siciones de prestigio social y con buenas remuneraciones: las trabajado-
ras de nivel superior, las cuales enfrentan dificultades en el mercado
laboral relacionadas con la discriminacién de género, pero diferentes
delas que enfrentan las ocupadas en puestos de mala calidad, como se
verd después.

Ademas de esta polarizacion, cuando se examinan los ingresos
que hombres y mujeres perciben por su trabajo, la desigualdad se vuelve
aun mids evidente. La grafica a continuacién presenta la evolucion del
ingreso promedio del trabajo por sexo entre 2002 y 2008. Se observa que
hubo una mejora para trabajadores y trabajadoras. En 2002, ellas recibian
62.6% de los ingresos de ellos. Siete afios mas tarde llegaron a 65.5%.
Es decir, ademds de la mejora para ambos, hubo una ligera aproxima-
cion entre los ingresos recibidos por hombres y mujeres. Sin embargo, es
posible suponer que, en el caso de que no se adopten acciones dirigidas
a enfrentar las desigualdades de género, la equiparacion no se alcanzard
en las préximas décadas.’

4 Véase a Bruschiniy Lombardi (2000).
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Ingresos promedio del trabajo por género - Brasil, 2002-2008
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Fuente: PNAD/IBGE.

Elaboracién: Direccion de Estudios y Politicas Sociales (DIsoc)/IPEA.

Obs.: Ingresos en reales constantes, actualizados por el indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) de
septiembre de 2008.

Algunas de las causas de las diferencias de ingresos residen en las
jornadas de trabajo con menores remuneraciones para las mujeres y en los
puestos de mala calidad, que, por lo tanto, son mal pagados. Otra causa
importante de esta discrepancia estd en la existencia de barreras para el
ascenso profesional de las mujeres en los ambientes de trabajo, andlisis
que se aplica en el caso de las profesionales més escolarizadas.

Se trata del llamado techo de vidrio; esto es, la segregacion je-
rarquica de los puestos de trabajo, lo que resulta en el bajo porcentaje de
mujeres en cargos directivos de las organizaciones. Dicha representacion
es proporcionalmente inferior a su participacion en la fuerza de trabajo, y
se observa aun cuando hay mujeres con capacidades productivas idénti-
cas a las de los colegas del sexo masculino. Conocer mejor este proceso
es fundamental, no sélo porque explica parte de la desigualdad de género
en el mundo laboral, sino también porque permite revelar pricticas or-
ganizacionales que con frecuencia son dificiles de percibir con base en los



datos estadisticos convencionales. Estas pricticas reproducen estereoti-
posy convenciones de género que atribuyen a las féminas los cuidados del
hogar o no consideran las diferentes necesidades de mujeres y hombres
que tienen responsabilidades familiares, pues la ocupacién de puestos de
poder demanda jornadas extensas, muchos viajes y, por lo tanto, mayor
tiempo disponible para el trabajo.

En un estudio publicado recientemente, Coelho, Fernandes y
Foguel (2010) investigaron empiricamente la existencia de diferencias
entre hombres y mujeres en las empresas ante la posibilidad de ser pro-
movidos, en el tiempo que tardan en ser ascendidos y en el aumento
salarial después de dicho ascenso. Con base en los datos de la Relacién
Anual de Informacién Social, del Ministerio del Trabajo y Empleo, los
autores llegan a la conclusion de que, aunque los aumentos salariales pos-
teriores ala promocion sean aproximadamente iguales, la probabilidad de
que las mujeres sean ascendidas es sistematicamente inferior a la de los
hombres, aun en companias multinacionales, en las cuales la posibilidad
de ascenso es superior a la registrada en las empresas nacionales para
ambos sexos. También hay evidencia de que, porlo menos en las empresas
brasilenas, a ellas les toma mds tiempo ser promovidas que a ellos. Es
importante destacar que el estudio aisl6 la influencia de variables como
edad, ocupacién, tamano de la empresa y grado de productividad, lo que
sugiere que los obstaculos para la promocion de las mujeres permean todo
el sector industrial.

En el caso del sector publico, hay indicios de que ocurren
fenémenos semejantes. Vaz (2010) apunta evidencias de importantes
mecanismos que reproducen en la administraciéon publica brasilena el
techo de vidrio observado en las grandes companias privadas. El primero
deriva del hecho de que los cargos de direccién se otorgan de forma
discrecional, lo que permite que en la jerarquia se dé preferencia a los
hombres. Datos recolectados por la autora en el Boletin del Personal del
Ministerio de Planeacién, Presupuesto y Gestion, relativos a los puestos
directivos y asesoramiento superior, apuntan que en noviembre de 2008
las mujeres representaban 45% de las personas nombradas en el nivel 1
(el mas bajo), pero sélo 20% en el nivel 6 (el més alto).® Esto se repite en
el dmbito académico: en la Universidad Estatal de Campinas, las mujeres
representaban cerca de un tercio de los docentes activos y de los jefes de
departamento, pero apenas un séptimo de los puestos directivos mds altos
(direcciones de institutos y rectorias). La autora sefiala que este resultado

® Los datos mds recientes divulgados son de noviembre de 2009 y presentan los
mismos porcentajes.
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posiblemente no se debe sélo a las practicas abiertamente discrimi-
natorias, sino también a la dificultad de conciliar las responsabilidades
familiares —que contindan recayendo sobre las mujeres— con la vida pro-
fesional. De esto resulta que “lo que muchas veces se interpreta como
‘desinterés’ femenino por la carrera, o incluso falta de ambicidn, fre-
cuentemente resulta de la anticipacion, por parte de las mujeres, de las
dificultades para atender simultineamente las responsabilidades familia-
res y profesionales” (Vaz, 2010: 34).

1.2 Continuidades en el trabajo doméstico
remunerado y no remunerado

Las mayores responsabilidades familiares de las mujeres estin en el
centro de la articulacién entre los dos polos opuestos de su insercién en
el mercado laboral: las mujeres mas precarizadas, de un lado, y las mas
escolarizadas, del otro.

A pesar de todos sus avances y de su presencia cada vez mayor en
el mercado de trabajo, una convencién de género contintia practicamente
intacta: aquella que relaciona mujeres, femenino y femineidad con que-
haceres domésticos. Se han alcanzado muchas conquistas y se han roto
barreras, pero en esta cuestion no hay grandes transformaciones.

Esto resulta més evidente al analizar un fendmeno presente en
la realidad: el trabajo doméstico remunerado. Su importancia cuantita-
tiva refleja una dindmica que hace que cuando la mujer se inserta en el
mercado laboral y posee ingresos familiares suficientes delegue el queha-
cer doméstico a otra mujer.’

De esta manera, los dos polos opuestos de la insercion de las
féminas en el mercado de trabajo son, en realidad, complementarios.
Las mas escolarizadas se insertan en el mercado de trabajo porque pue-
den delegar sus actividades domeésticas a otras mujeres. Muchas de éstas,
a su vez, delegan a otras mujeres sus propias responsabilidades, ya sea
en términos remunerado o de favores. Con esto, se forma una cadena
de mujeres en la sociedad brasilena, las cuales se vinculan a través de sus
atribuciones en las tareas domésticas. Cuanto mds se encuentran en el ex-
tremo de tal encadenamiento, mds penalizadas estin las mujeres.

En2008, delos 16.5 millones de mujeres ocupadas en puestos de
mala calidad, 6.2 eran trabajadoras domésticas. Esta es la ocupacién que

7 Eltexto de Hirata y Kergoat (2007) analiza de manera evidente la preponderancia
de la delegacion sobre la conciliacion.



mas brasilenas emplea en la actualidad. En términos absolutos, ha crecido
en los tltimos afios: en 1998, eran 4.7 millones de empleadas domésticas.

Porlo tanto, el trabajo doméstico remunerado se configura como
una puerta de entrada para las mujeres al mercado laboral. Se trata de una
ocupacioén llena de prejuicios y estigmas, marcada por la precarizacién y
caracterizada por los bajos niveles de remuneracién y de formalizacion.

Historica y persistentemente, el trabajo doméstico remunerado
en Brasil se constituyé como una actividad femenina y negra. Y revela,
por lo tanto, uno de los nichos contemporaneos de la presencia del legado
histérico patriarcal y esclavista, perpetuador de las desigualdades de gé-
nero y de raza en el pais.

Su desvalorizacion se traduce en la gran desprotecciéon social
que padece esa fuerza de trabajo brasilena y, sobre todo, en el persistente
trato desigual recibido en lo referente al acceso y garantia de derechos
laborales. En 2008, unicamente 25.8% de las empleadas domésticas era
formal y s6lo 29.3% cotizaba para su previsién social. En las regiones norte
y noreste, los niveles de formalizacién de las trabajadoras domésticas
son alarmantemente bajos. Se observa, por lo tanto, que la tendencia
de formalizacién del mercado laboral registrada en los dltimos anos en
Brasil no tuvo la misma magnitud en el dmbito del empleo doméstico.
En consecuencia, estas mejoras aun son insuficientes ante el problema
a enfrentar.

De la misma forma, la propension a incrementar los ingresos
de los trabajadores brasilenos a partir de 2004 no tuvo el mismo impacto
en esa categorfa. El andlisis de sus remuneraciones promedio revela la
desvalorizacion de este trabajo. El ingreso promedio mensual de las em-
pleadas domésticas erade R$350.77 en 2008; es decir, nisiquiera alcanzaba
el salario minimo entonces vigente, que era de R$415.00.
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Informacion relevante sobre las trabajadoras domésticas - Brasil,

1998 y 2008

1998’ 2008
Porcentaje de trabajadoras domésticas del total de 16.9 5.8
ocupadas (%) ’ ’
Escolaridad de las trabajadoras domésticas (afos 45 5.9
de estudio) ’ ’
Ingreso promedio del trabajo de las empleadas

315,09 350.77
domésticas (R$)?

Fuente: PNAD/IBGE.

Notas:

"Exclusive la poblacién rural de Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Pardy lamapé.
2 Valores de septiembre de 2008.

Una buena manera de definir la situacién de las trabajadoras
domésticas es asociarla con el “complejo de la tia Anastasia” (Sales Jr.,
2006), el cual expresa la forma como se establecen las relaciones entre
éstas y sus empleadores, considerdndolas “como si fueran de la familia” o
“casi de la familia”. El proceso de transformacién de los nexos de trabajo
en vinculos afectivos relativos a la esfera del parentesco diluye las relacio-
nes de poder y desigualdad y debilita la lucha por la garantia de los dere-
chos laborales de dichas trabajadoras.

A través de ese “complejo” actuan de modo interseccional
dos marcadores sociales productores de desigualdades en Brasil: raza
y género. Por un lado, se expone el caricter racista de una parte de la
sociedad brasilefia porque se origina de la subordinacién de la poblacién
negra en el pais (Sales Jr., 2006) y, por el otro, revela la justifica-
cion de esa actividad como una responsabilidad de las mujeres al dotar-
las de atributos como cuidado, abnegacién y reproduccion, los cuales
conforman estereotipos de un determinado modelo de femineidad
vigente en el pais. Ademds de eso, debido a que es considerada como
una responsabilidad natural de las mujeres, la actividad se restringe sélo
a la esfera doméstica, por lo que ni su valor econdémico ni social son
reconocidos, lo que desprestigia dicha labor (IPEA, 2009b: 20).

Por lo tanto, un anélisis de la insercion de las mujeres en el
mercado laboral no estarfa completo sin un estudio sobre la presencia
de las empleadas domésticas. Ellas representan la categoria en la cual se
entrecruzan las tres principales caracteristicas del trabajo femenino en



Brasil en los dltimos anos: el aumento de las mujeres en el mercado laboral
en un polo precarizado, el incremento de su presencia en un dmbito
“mas desarrollado” y su persistente preponderancia en la realizacién del
trabajo doméstico. Este predominio se da tanto en el empleo doméstico
como en la responsabilidad por los quehaceres del hogar y se explica, en
gran medida, porque se considera tal responsabilidad femenina por esas
actividades como un fenémeno “natural”.

Responder por el cuidado de hijos e hijas, adultos mayores, per-
sonas con discapacidad y familiares enfermos, ademas de realizar todas las
tareas relacionadas con la limpieza de la casa, la higiene y la alimentacion,
constituye un trabajo cotidiano e indispensable para la reproduccién de
la sociedad, el cual aun se atribuye cultural e histéricamente a las muje-
res. Por lo tanto, la exclusividad femenina de gestar, parir y amamantar
se extiende a todas las demas tareas para las cuales no importaria el sexo
de quien las realizara. Cabe recordar, inclusive, que no todas las mujeres
experimentan la maternidad y, aun en el caso de las familias con hijos, que
esas tareas exclusivamente femeninas acaban por no ocupar mucho tiempo
en las familias hoy, debido al reducido nimero de hijos.

Sin embargo, las leyes, las politicas y los servicios publicos se
organizan con base en un modelo familiar que pierde cada vez mas im-
portancia: el del matrimonio con hijos, cuyo proveedor exclusivo es el
hombre, mientras la mujer es la tinica cuidadora. De esta forma, se refuer-
za y reproduce cada dia la idea de que es algo natural la responsabilidad
de la mujer por los quehaceres domésticos. En consecuencia, indepen-
dientemente de la edad, la posicion en la familia —jefa o conyuge-, la si-
tuacion laboral o la clase social, las mujeres aun son las que realizan el
trabajo doméstico.

En 2008, 86.3% de las brasilefias de 10 afios 0 mds afirmaron
llevar a cabo tareas domésticas, en comparacion con 45.3% de los hom-
bres. Ademads de esta diferencia, mientras ellas empleaban en promedio
23.9horas por semana, ellos destinaban 9.7 horas. En el caso de las mujeres
pertenecientes a familias con ingresos inferiores a medio salario mini-
mo per cdpita y también de aquellas que fungfan como cényuges, el tiem-
po dedicado a los quehaceres domésticos era de casi 30 horas semanales.

Hay indicios de que el tipo de trabajo también se diferencia entre
hombres y mujeres. En general, ellos tienden a realizar tareas externas
—como encargarse del jardin o del carro- y esporddicas —pequenos arreg-
los, por ejemplo—, mientras ellas se ocupan de las tareas cotidianas, como
cuidar de los hijos, limpiar la casa, lavar y planchar ropa, entre otras. Desde
que el IBGE analiza esta cuestion, el tiempo ocupado ha disminuido para
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hombres y para mujeres; en 2001, destinaban 10.9 y 29.0 horas semana-
les al trabajo de la casa, respectivamente (véase la tabla 2). Por lo tanto, el
promedio de tiempo invertido ha disminuido significativamente para las
mujeres, debido a que la tecnologia y los nuevos hébitos —como comer
fuera de casa- tienen mayor impacto sobre ellas. Una de las explicaciones
de esta disminucion estd en la ampliacion del acceso a bienes y servicios
como agua potable, saneamiento y electrodomésticos, que facilitan la vida
de quien ejecuta el trabajo doméstico.

—= Joblo 2 ==

Proporcién de personas con 10 aflos o mds que realizan quehaceres
domésticos y numero promedio de horas semanales dedicadas a los
quehaceres domésticos, por sexo - Brasil, 2001y 2008

Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Realizan quehaceres 89.6 % 45.3 %

domésticos

NUmero promedio

de horas semanales
dedicadas a los que
haceres domésticos

Fuente: PNAD/IBGE.
Elaboracién: Disoc/IPEA.

Sin embargo, las mujeres empleadas afirmaron que gastaban
20.89 horas semanales en los quehaceres domésticos, mientras los hom-
bres ocupados, 9.2 horas.® Como era de esperarse, la sobrecarga de trabajo
producida por esa situacion, la cual es reforzada por las instituciones,
influye directamente en su insercién en el mercado laboral. Ello mu-
chas veces determina sus posibilidades de inclusion en éste, de conseguir
empleo y la ocupaciéon de puestos precarios —debido a la necesidad de
buscar trabajo mds cerca de casa, de laborar jornadas parciales o de aceptar
un empleo sélo en caso de conseguir acuerdos personales para el cuida-
do de hijos o de enfermos. Influye también en la posibilidad de ascenso

® Los datos deben ser profundizados. Por eso, una investigacién de uso del tiempo
serdrealizada nacionalmente por el IBGE para que se pueda medir la magnitud del
trabajo no remunerado entre hombres y mujeres.



en el trabajo, pues las mujeres tienen menor disponibilidad para ocupar
puestos o se enfrentan con el prejuicio generalizado de que no tienen las
mismas condiciones que los hombres, pues los estereotipos asociados a
las responsabilidades familiares no las presentan como candidatas poten-
ciales a ocupar puestos mas prestigiados. Esto persiste aun en contextos
donde las mujeres tienen menos hijos o no los tienen.

Sin embargo, las actividades domésticas son del interés de toda
la sociedad, y, por lo tanto, familias, Estado y empresas deben respon-
sabilizarse por el cuidado de los miembros de la sociedad, garantizdandoles
la atencién de sus necesidades basicas a lo largo de toda la vida.

Cabe recordar que los quehaceres domésticos representan un
significativo peso econémico, tanto que, cuando son realizados por traba-
jadores(as) remunerados(as), se contabilizan como una actividad econémica.

Ante esto, es deseable no solamente instrumentar acciones con
vistas a la corresponsabilizacidn, sino tomar medidas para contabilizar
el trabajo doméstico no remunerado’ y valorarlo cuando sea realizado
por profesionales.

2. El trabajo del cuidado en el horizonte de las
politicas sociales

Los impactos que tiene la ausencia de coparticipacion en las respon-
sabilidades familiares sobre las desigualdades sociales se han vuelto, cada
vez mds, una preocupacion tanto de investigadores(as) como de ges-
tores(as) de politicas sociales. Faceta importante de las desigualdades
de género que estructuran la sociedad brasilena, la economia del cuidado
(Zelizer, 2009) se revela como un asunto central para el andlisis sobre
las configuraciones contempordneas del Estado de Bienestar Social y sus
politicas sociales, asi como para el desarrollo del pais.

De esta manera, para reflejar los desafios y oportunidades del de-
sarrollo brasilefio en el vasto campo formado por la interseccién de la
desigualdad de género y las politicas sociales, como situacion-problema a
enfrentar, se eligié el hecho de que el trabajo del cuidado de la familia es,
aun, responsabilidad de las mujeres. A primera vista, tal afirmacion pare-
ce referirse a un conjunto muy restringido y localizado de fenémenos
como las actividades involucradas en la cotidianidad de la vida domés-
tica. Sin embargo, esa interpretacion no es gratuita.

? Este tipo de medicion es realizado en otras partes del mundo. En Brasil, un estudio
relacionado con esto fue publicado por Melo, Considera y Di Sabbato (2007).
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Si adoptamos una perspectiva histérica, en el mundo occiden-
tal consideramos el cuidado como un valor social relativo a la intimidad,
al afecto y la personalidad (Tronto, 2002). Estd asociado, por lo tanto,
con la esfera de lo privado, espacio por excelencia de la familia, la cual
es considerada una instituciéon humana universal, lugar del afecto y la
cooperacion, constituida como una oposicién simbdlica al mundo pu-
blico, del trabajo, de la politica (Collier, Rosaldo y Yanagisako, 1992)."°

Por un lado, suméndose a esa perspectiva histérica de género,
ese significado estricto del cuidado dota tradicionalmente de sentido a un
modelo hegemoénico de femineidad occidental (Tronto, 1997). Alamujer,
y mas especificamente a la mujer-madre, se le atribuyen los cuidados de la
casa, la descendenciay, metonimicamente, la reproduccién dela sociedad.
En sintesis, a partir de esa forma tipica de concepcion del cuidado, cuando
cuidamos, en nuestro inconsciente colectivo no pensamos en términos de
la sociedad, sino s6lo de nuestros seres mds proximos y en sus necesida-
des particulares (Tronto, 2002).

Siguiendo laidea de Tronto, que se refiere a “comprometernos a
transformar el cuidado en un valor central en las sociedades democraticas
y democratizarlo” (2007: 298), en el ambito de este anilisis atribuimos al
término un sentido mas amplio. Al hablar de cuidado y trabajo de cuidado,
o prdcticas del cuidado, no nos referimos solamente a familias pobres con
ninos pequenos. Todo ser humano, alo largo de su vida, necesitd, necesi-
ta o necesitard de cuidado en algin momento. Debido a que este trabajo
lo realizan principalmente las mujeres, y esta configuracion tiene raices
ideoldgicas y consecuencias importantes, no es posible hablar de él y de
su interseccién con las politicas sociales sin una perspectiva de género.
La amplitud de la definicion se debe a la necesidad de enfocar la triangu-
lacion entre desigualdades de género, politicas sociales y cuidado, y, por
lo tanto, abarcar diferentes dimensiones y cuestiones derivadas de ella:
concepciones, practicas, instituciones, politicas y aspectos morales del
cuidado, entre otras. Asi, problematizar la economia del cuidado es cues-
tionar el sistema del “bienestar social, la compensacion de prestadores de
servicios de cuidado pagados, el suministro adecuado de cuidados para
ninos, adolescentes y ancianos y la seguridad econémica de prestadores
no remunerados” (Zelizer, 2009) y, fundamentalmente, la desigual dis-
tribucién de responsabilidades del cuidado en la sociedad.

' Es importante destacar que aqui se toma el término cuidado en su sentido mas
amplio; el correspondiente al care de los estudios internacionales, y en el sentido
mas usual en Brasil, que se refiere a la actividad desarrollada por profesionales que
se dedican a atender normalmente a personas mayores, los llamados cuidadores
o cuidadoras.



Segun la socidloga Zelizer (2009), las renuentes polémicas, la
devaluacion, el sentimentalismo y la incomprensiéon que involucran
la economia del cuidado en las sociedades occidentales se basan en un
dilema impuesto por pardmetros morales ocultos, que se revelan durante
la relacion entre una supuesta invasién a la intimidad por parte de des-
conocidos prestadores de servicios y una presunta monetizaciéon del
afecto. Tal dilema redunda en el desprestigio, la no reglamentacién y la
precarizacion del trabajo de cuidado que, por ejemplo, con el pretexto
del afecto, escamotea la desproteccién social, como en el caso de las tra-
bajadoras domésticas en Brasil.

La precarizaciéon del empleo doméstico es uno de los innu-
merables efectos identificables de como se concibe el trabajo del cuidado
enlasociedad brasilenay de como se incorpora en el sistema de proteccién
social actualmente, y es parte central del analisis y las criticas de feministas
y estudiosos(as) sobre cuestiones de género en la configuracién histérica
del Estado de Bienestar Social.

Partiendo de una perspectiva de género, una de las principales
criticas al Estado de Bienestar Social se relaciona con que su construccién
se asento en la division del trabajo por sexo a partir de las concepciones de
mujer cuidadora y hombre proveedor; es decir, aun si trabajan fuera de casa,
las mujeres son percibidas como madres y esposas, cuidadoras y trabajado-
ras del hogar, las responsables de la provision de la reproduccién social de
las familias. A su vez, los hombres son reconocidos como proveedores a
partir del trabajo remunerado fuera de casa (Gama, 2008). Al tomar tales
convenciones de género como pardmetro oculto para la concepciéon del
bienestar, “la provision de la proteccién social y las politicas sociales afectan
de manera distinta las condiciones de vida de hombres y mujeres en los
diferentes tipos de Welfare State” (Gama, 2008: 45).

Desde los afios noventa, muchos paises desarrollados vienen
encontrdndose con la necesidad de adoptar y profundizar politicas para
responder a las demandas de trabajo de cuidado por parte de las familias.

Para realizar un anélisis comparativo de este tipo de politicas
en un grupo de paises, Gornick y Meyers (2007) proponen una tipologia
para las perspectivas ideoldgicas preponderantes en varios paises sobre
empleo, cuidado y relaciones de género. De acuerdo con las autoras, es-
tas perspectivas ideoldgicas no necesariamente revelan la adopcién de
politicas diferenciadas dirigidas a las familias. De esa forma, existe una
perspectiva que enfatiza el bienestar del nifio y lo relaciona con mayor
tiempo disponible de los padres; otra centrada en la conciliacién entre
trabajo y familia, principalmente para las mujeres, y una més que privilegia
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la igualdad de género, especialmente en el mercado de trabajo. Cuando
prepondera la primera perspectiva, tiene sentido adoptar politicas de in-
centivos para padres y madres que optan por quedarse en casa para cuidar
de los hijos, como remuneraciones, subsidios y permisos. Si la prioridad
es buscar equilibrio entre trabajo y familia y facilitar la vida de la mujer
que trabaja fuera de casa, son adoptadas politicas de flexibilizacién del
tiempo de trabajo —jornadas parciales, trabajo desde casa, entre otros—.
Finalmente, si la prioridad es incentivar la igualdad entre hombres y
mujeres, las politicas propuestas son la expansién y mejora de los servi-
cios de cuidado, como guarderias, escuelas, asilos y otras opciones de
permisos remunerados para los hombres.

Las politicas mas comunes, tomando en cuenta a Estados Unidos
y a algunos paises de Europa, son principalmente las de permiso familiar,
de reglamentaciones de la jornada de trabajo y de servicios de educacién y
cuidadoinfantil (Gornicky Meyers, 2007). De acuerdo con ellas, las politicas
dirigidas a las familias son los principales factores que determinan los
patrones dominantes del trabajo de cuidado realizado por padres y madres,
de las divisiones de género en el trabajo y el bienestar de los ninos. Uno de
los argumentos centrales es, por lo tanto, que el patron de vida de padres
e hijos estd fuertemente influenciado por la configuracion de las politicas
sociales. Las politicas relacionadas con la familia y el trabajo repercuten
en el tiempo que padres y madres dedican a sus hijos, en la divisién del
trabajo remunerado y del no remunerado entre hombres y mujeres y en los
resultados y beneficios obtenidos por los nifios.

Paraenfrentarese dilemacontemporaneodel Estado de Bienestar
Social, en diferentes paises se han adoptado politicas denominadas women
friendly [amigables conlas mujeres ], dirigidas ala conciliacién del trabajoy
con la vida familiar, buscando alcanzar la equidad de género. Sin embargo,
tales politicas sociales se han revelado como ineficaces porque refuerzan
convenciones de género que reiteran que la responsabilidad del cuida-
do es exclusivamente femenina. Estas politicas son predominantemente
enmarcadas en la segunda tipologfa de Gornick y Meyers.

De esta manera, las politicas sociales disenadas a partir de
la conciliacién entre la vida familiar y la profesional se deben analizar
cuidadosamente. Se trata, en verdad, de “politicas fuertemente sexistas,
en vista de que definen implicitamente un tnico actor (o actriz) de esa
‘conciliacion’: las mujeres, y consagran el statu quo segtin el cual hombresy
mujeres no sonigualesante el trabajo profesional” (Hirata y Kergoat, 2007:
603). Ademas conllevan, entre otros factores negativos, la externalizacion
del trabajo doméstico, que se traduce en la delegacion de las activida-



des domésticas a otras mujeres, beneficidndose de la reproduccién de la
servidumbre doméstica (Hirata y Kergoat, 2007: 603).

En el caso brasileno, las politicas relacionadas con el cuidado atin
no se incorporan a la agenda de modo mds efectivo y visible. Hay algunas
importantes excepciones, pero normalmente cuando se habla de conciliar
trabajo y familia, en Brasil todavia se piensa solamente en las trabajadoras.
En la situacion prevaleciente, la madre aun sigue necesitando apoyo para
poder trabajar fuera de casa, ya sea porque no tiene conyuge y mantie-
ne sola la casa o para complementar los ingresos familiares mediante un
trabajo considerado secundario al del hombre proveedor. Esas cuestiones
serdn examinadas a continuacion.

3. Perspectivas de la politica del cuidado en Brasil

3.1 Persistencia de la responsabilidad femenina por
el trabajo doméstico

Como se vio, los datos sobre la responsabilidad por los quehaceres do-
mésticos revelan una importante y persistente asimetria de género. El
tiempo que las mujeres dedican a los quehaceres domésticos es sig-
nificativamente mayor al de los hombres, independientemente de la
posicion familiar que ocupen —jefe o cényuge—, de la escolaridad, los in-
gresos o la condicién de ocupacién (ocupado, desocupado e inactivo).

Entre 2001 y 2008, se percibié una disminucién en el tiempo
dedicado a las labores del hogar. Esta se refleja en hombres y mujeres en
los diferentes rangos de edad y tipos de familia. Aunque la reduccion del
tiempo es mayor entre las mujeres, también entre los hombres disminuyo,
lo que aleja la hipétesis de equidad o aproximacion entre géneros. En
realidad, se supone que este descenso se debe a que la poblacién tiene
mayor acceso a bienes y servicios, como el suministro de agua y los elec-
trodomésticos, y puede estar relacionado, incluso, con un menor namero
de hijos.

Otro anilisis importante se basa en el factor generacional de las
parejas. Es posible pensar que la asimetria en las responsabilidades del
trabajo doméstico tenderia a disminuir entre las parejas jévenes, cuyos
miembros crecieron en un contexto diferente en lo relacionado con la in-
sercion de las mujeres en el mercado de trabajo; sin embargo, los nimeros
apuntan a una permanencia de las convenciones de género. En 2008,
las mujeres de 18 a 24 afios, jefes 0 conyuges, en familias de parejas con
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ninos de hasta 14 anos de edad, pasaban 29.9 horas por semana realizando
quehaceres domésticos; los hombres, 9.2. En 2001, esos valores eran 37.9
y 10.4, respectivamente. Es decir, persiste la tendencia a la disminucidn,
pero las diferencias permanecen.

Como complemento de la comparacién intertemporal, que estd
limitada debido al corto tiempo transcurrido desde que la cuestion pasd
a ser analizada por el IBGE, se puede contrastar a las parejas jévenes con
las viejas. En 2008 las mujeres de 60 anos o mas ocupaban 33.4 horas por
semana en quehaceres domésticos, y los hombres, 12.1. Esto significa
que la relacién entre el tiempo dedicado por mujeres y hombres es mds
dispar entre las parejas mds jovenes. La relacién es aun peor: 24.9 frente
a 8.7 horas, si consideramos s6lo a mujeres y hombres de 18 a 24 anos en
la posicion de jefes o conyuges en familias de parejas con ninos de hasta
14 afios. Es decir, se deduce que las mujeres jovenes, madres de familia
y que trabajan fuera de casa ocupan 2.86 veces mds tiempo en esas labores
que sus compaiieros (tabla 3).

—= Jabla 3 ==

Horas dedicadas a los quehaceres domésticos, por sexo, rango etario y
situacidon de ocupacion en familias de parejas con hijos de hasta 14 afos
de edad - Brasil,2001y 2008

Familias de parejas con hijos de Horas dedicadas a los quehaceres
hasta 14 afios domésticos

2001 2008

Mujeres Mujeres

(b)/(a) (d)/(c)

(b) (CD]

18 a 24 afos

18 a 24 afios -
ocupados(as)

60 afios o mds

Fuente: PNAD/IBGE.

Por lo tanto, se puede comprobar que los indicios de transfor-
maciones en el dmbito de las convenciones de género —como el aumento
creciente de jefas de familia entre grupos familiares formados por parejas
con hijos— atin no se reflejan en las practicas cotidianas familiares —n6-
tese el tiempo dedicado a los quehaceres domésticos desigualmente
distribuido entre hombres y mujeres (IPEA, 2008).



Esos nameros ilustran claramente que la persistencia de las asi-
metrias se basa en cuestiones muy arraigadas en el inconsciente colectivo
y de dificil, o por lo menos lenta, transformacion.

Ese panorama puede haber variado a partir de los cambios de-
mogréficos que ha presentado el pais. Segun los prondsticos, la tasa de
fecundidad seguird disminuyendo y la pirimide demogréfica parecerd un
barril en los préximos veinte aos, lo cual indica que habrd menos ninos y
jovenes de los actuales, mds adultos y muchos mas adultos mayores. Si el
namero de hijos disminuye, entonces también lo hace el tiempo invertido
por las familias en el trabajo de cuidado. Sin embargo, la presencia de mas
adultos mayores —y en edad mds avanzada- exigird nuevamente tiempo
y cuidados por parte de personas adultas. Como aun son las mujeres
quienes responden por este servicio, es posible que presenciemos un
retroceso en relacion con la entrada de las mujeres al mercado de trabajo
y la ganancia de autonomia femenina. Esto se agrava al tomar en cuenta
que los servicios de cuidado y atencién a los adultos mayores que sufren
algtn tipo de dependencia son aun mds escasos que los de guarderias
y preescolares."

Cabe recordar que el cuidado de adultos mayores conlleva,
en general, actividades que exigen mucho, tanto en términos fisicos
como psicoldgicos. Si el envejecimiento de la poblacién representa un
importante desafio para las politicas de salud en Brasil, en éstas se deben
incluir los cuidados cotidianos para adultos mayores con diferentes tipos
y niveles de dependencia.

En 2010, la proyeccion es que tendremos 46.5 millones de nifios
de entre 0y 14 anos y 13.4 millones de personas de 65 anos o mas, las cua-
les, de acuerdo con la legislacion brasilefa, son consideradas adultos ma-
yores. Para 2022, se proyectan valores de 38.5 y 21.6 millones para esas
poblaciones, respectivamente. Como se puede ver en la siguiente gréfica, las
tendencias son inversas para las poblaciones en la cuspide y en la base de
la pirimide demografica.

" Como se apuntd en el capitulo “Desarrollo, modernizacion y condiciones de vida”
de este libro, en 2008 solamente 38% de los nifios de hasta 5 afios frecuentaba la
guarderia o el preescolar. Los datos sobre atencién a adultos mayores ain se limitan
a la informacion de los servicios institucionalizados, de los llamados cuidados de
larga duracién y de los beneficios a los que tienen derecho los adultos mayores
en familias en situacién de pobreza extrema: Beneficio de Prestacion Continuada
(BPC) y los beneficios de seguridad social (Camarano, 2006).
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— Grdofica 2 ==

Proyeccion poblacional para nifios y adultos mayores - Brasil, 2010-2022
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Fuente: PNAD/IBGE.
Elaboraciéon: Disoc/IPEA.

3.2 Politicas publicas de cuidado con perspectiva
de género

Ante lo expuesto, actualmente se presenta como una meta de la politi-
ca social en Brasil la estructuracién de una politica del cuidado dirigida a
todas las personas, en todas las etapas de su vida, con énfasis en los nifios
—y entre ellos, los de menor edad-, en las personas con discapacidad o en-
fermedades que comprometan su insercion al mercado laboral, y en los
adultos mayores, especialmente aquéllos con més edad o con algin tipo
de dependencia.

Sin embargo, no basta con pensar en politicas de cuidado; si el
objetivo de un pais democritico como Brasil es promover la igualdad,
también deben considerarse politicas de igualdad entre hombres y mu-
jeres. Con eso, las transformaciones de las convenciones de género que
determinan que el trabajo doméstico sea una responsabilidad feme-
nina deben ser aceleradas por politicas publicas, como ha ocurrido en
muchos paises desarrollados.'

2 Véase a Meulders et al. (2007), Hein (2005), entre otros. Cabe resaltar que la



Esto significa que las politicas sociales —en el drea de educacion,
asistencia y seguridad social, empleo e ingresos— deben atender las deman-
das que surgen a partir de las transformaciones sociales, pero no pueden ser
neutras en cuanto a la cuestion de género. Esta supuesta neutralidad ha sido
responsable de la reproduccion de incontables desigualdades.

Las desigualdades reproducidas por la familia no son solamen-
te de género, sino también sociales. La ausencia de politicas ptblicas de
apoyo a las familias para cumplir las tareas de cuidado impone costos
considerablemente mds altos a familias y mujeres pobres. La carencia de
servicios publicos para el cuidado de nifos y adultos mayores, asi como
de estrategias que faciliten el cuidado de la casa, sumado a la imposibili-
dad de adquirir este tipo de servicios —contratando a una empleada
doméstica o a una nana, una guarderia particular o un cuidador profe-
sional—, hace que las mujeres pobres tengan mas dificultades y mayores
limitaciones para insertarse en el mercado laboral y que sus hijos tengan
problemas de acceso a cuidados especializados.

Una dimensién importante de la participacién desigual en el
mercado de trabajo, con una influencia directa en la propia asimetria de
género que marca las politicas sociales acerca del cuidado, se relaciona
con los derechos laborales, los cuales estin comprometidos con la pro-
teccion a la familia y, ademds de tener una cobertura bastante limitada,
refuerzan la concepcidn tradicional de la familia compuesta por un hombre
proveedor y una mujer dedicada a los cuidados del hogar, con grandes re-
percusiones en la insercién femenina en el mercado laboral y sobre la
division sexual del trabajo reproductivo (Pifieiro Galiza y Fontora, 2009).

Entre las medidas de proteccién a la familia en la legislacion bra-
silefia destacan: a) la estabilidad para la gestante, desde la confirmacién
del embarazo hasta cinco meses después del parto; b) la incapacidad
por embarazo de 120 dias, prorrogable hasta 60; c) el salario familiar
o asistencia financiera para hijos de hasta 14 anos o discapacitados de
cualquier edad, inversamente proporcional al valor del salario mensual,
beneficio que pueden recibir simultdneamente madres y padres; d) el
permiso de lactancia hasta que el bebé cumpla seis meses de vida; e)
la existencia de guarderias pagadas por la empresa o el pago de auxilio-
guarderia en los primeros seis meses de vida de los hijos, y f) el permiso
de paternidad, de cinco dias posteriores al nacimiento del hijo.

Como se puede percibir, los beneficios previstos se enfocan
principalmente en los derechos reproductivos de las mujeres, ofreciendo

mayoria de las politicas adoptadas, analizadas por estudiosos, tiene como objetivo
a las familias con nifios.
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pocas posibilidades a los hombres que se comprometen con el ejercicio
de la paternidad responsable, e ignorando la existencia de familias ho-
moafectivas y monoparentales masculinas (Pifeiro, Galiza y Fontora,
2009). De esta manera, una de las criticas mas contundentes a la le-
gislacion laboral desde la perspectiva de género es poco efectiva para
garantizar la rearticulacion entre trabajo y necesidades familiares alo largo
de todas las etapas de la vida familiar de los trabajadores. Al concentrar
los beneficios solamente en el momento inicial de la procreacién, la
legislacion no garantiza facilidades para que el trabajador pueda tratar las
demandas familiares como un evento normal y regular su vida personal
(Sorj, Fuentes y Machado, 2007: 576).

Es importante resaltar que debido a la insercion precarizada de las
mujeres en el mercado de trabajo, los derechos actualmente previstos pueden
ser disfrutados por una parte muy reducida de las trabajadoras brasilenas.

Con el envejecimiento de la poblaciéon y tomando en cuenta
que, en términos culturales, en Brasil no se ha difundido mucho ni es bien
visto que los adultos mayores habiten en instituciones publicas o privadas
de cuidado distantes de sus familias,'® las demandas familiares tienden a
aumentar y han sido escasamente cubiertas por la legislacion y menos aun
por los servicios estatales.

La proteccion social a las personas mayores se organiza, hoy en
dia, en torno a los beneficios asistenciales y de seguridad social. Los servi-
cios de atencion atin se encuentran estructurados a partir de las directrices
de la Politica Nacional de Asistencia Social, de 2004. Los servicios
actualmente existentes son, en gran parte, ofrecidos por entidades privadas
sin fines de lucro, financiadas o cofinanciadas por el gobierno federal, y
resultan mas comunes los servicios de cuidados de larga duracién, los
cuales atendian en 2005 a cerca de 24 800 adultos mayores brasilenos,
0.2% de este grupo, de acuerdo con Camarano (2006). Existe la prevision
para instituir servicios de proteccién social bésica en el domicilio y de
proteccion especial para adultos mayores, personas con discapacidad y
sus familias (Jaccoud, 2010), pero atin prevalece el cuidado familiar a los
adultos mayores y los discapacitados en Brasil.

De esa forma, frente a la fragilidad y poca legitimidad social
y politica de la problemética de conciliacién entre el trabajo y la fami-
lia y la persistente asociacién del cuidado como responsabilidad femeni-
na, tenemos en Brasil un desarrollo insuficiente de politicas publicas que

¥ El modelo de institucionalizaciéon de adultos mayores no estd priorizado ni en
nuestra legislacion ni en nuestras politicas, y se ha revisado también en la mayor
parte de los paises desarrollados (Jaccoud, 2010).



permitan redistribuir o socializar los costos de los cuidados familiares, y el
bajo nivel de cobertura de las politicas existentes confirma que la gestién
de las demandas conflictivas entre familia y trabajo permanece en gran
medida como un asunto privado, (Sorj, Fuentes y Machado, 2007: 575).

Ante lo aqui lo expuesto, el horizonte deseable para la socie-
dad brasilena, a alcanzar en las préximas décadas, se caracteriza por la
corresponsabilizacién de hombres y mujeres en los quehaceres domés-
ticos, involucrando a hijos mayores, jovenes y adultos mayores capaces;
mas y mejores servicios publicos de atencién a ninos, jovenes y adultos
mayores, y, finalmente, acciones en materia de politica publica, legisla-
tiva y empresarial que logren una conciliacién entre trabajo, familia y
vida personal.

Esos tres factores que componen el escenario deseable llevarian
a una mayor y mejor insercion de las mujeres en el mercado de trabajo,
siempre basada en el principio de libertad de eleccién de hombres y mu-
jeres. Es el modelo del cuidador universal para hombres y mujeres y de la
corresponsabilidad de Estado, familia y mercado por la reproduccion social
(Gornick y Meyers, 2007; OIT, 2009). De alcanzar esto, tendriamos un pais
con mayor igualdad entre sus ciudadanos y ciudadanas y mas oportunidades
para enfrentar las vulnerabilidades y la pobreza. Sin embargo, los nimeros
evidencian que dificilmente en 2022, ano de referencia para la planeaciéon
actual, serd posible alcanzar tal escenario, pero si las medidas no comien-
zan a ser aplicadas, muy poco se podra avanzar.

:Cudles serian esas medidas? Para resolver las causas de la res-
ponsabilizacion de las mujeres por el trabajo doméstico, y con eso lograr
un escenario més proximo al deseable en las futuras décadas, se deberd
adoptar un conjunto de acciones publicas. A continuacidn, se presentan
organizadas a partir de algunas causas identificadas de la distribucion
desigual del trabajo de cuidado en la sociedad brasilenia.

Una primera razén se refiere al propio disenio de las politicas
sociales de cuidado que se basa en presentar como algo natural la obliga-
cion femenina por el trabajo doméstico. De modo que para modificar esa
situacion se sugiere la ampliacién de vacantes en la educacion infantil,
especialmente de guarderfas (0 a 3 afios); la creacién de una legislacion
laboral que considere la posibilidad de que, al nacer los hijos, cualquier
miembro de la familia pueda asumir el papel del cuidador. En ese sentido,
serfa interesante, a largo plazo, la creacion de un permiso parental, y, a
cortoy mediano plazos, elaumento del permiso de paternidad. Ademas de
eso, la universalizacion de la educaciéon de tiempo completo y de calidad;
servicios de transporte escolar para ninos; una politica de incentivos a
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restaurantes populares, cocinas comunitarias, lavanderias piblicas o de
estimulos para la adquisicién de lavadoras; permisos para acompanar a
familiares enfermos; servicios a domicilio para la atencién de adultos ma-
yores y personas con discapacidad, y la adopcién de la Convencion 156
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), relativa a la Igualdad
de Oportunidades y de Tratamiento para los Trabajadores de Ambos Sexos:
trabajadores con responsabilidades familiares.

La segunda causa identificada se relaciona también con el diserio
de politicas sociales, sélo que ahora se basa en un modelo restricto de familia,
nuclear, conformada por matrimonio heterosexual e hijos, la cual, como se
menciond, ha perdido su preponderancia, pero que, sin embargo, hace
invisibles innumerables acuerdos existentes. Como lineas de accién
para transformar esa situacion, se vislumbré el reconocimiento formal y
legal de nuevos acuerdos familiares, la insercién de nuevos contenidos
en la formacién de asistentes sociales, profesionales de la salud y el de-
recho, mediante la asesoria de profesionales de trabajo social, salud y
derecho, lainsercién de nuevos contenidos en la formacion de los agentes
comunitarios de salud y la creacién de campanas sobre la coparticipacion
en las tareas domésticas de madres, padres, hijas e hijos y otros miembros
de la familia.

El tercer factor estd relacionado con el hecho de que las insti-
tuciones y los espacios de socializacion reproducen los valores de la desigualdad
de género. Esta situacion es la causa principal de la misma entre hombres y
mujeres en Brasil. Su enfrentamiento demanda acciones cuyos resultados
solamente son visibles a largo plazo, pero que, sin duda, resultan de gran
importancia para la construccién de una sociedad mds igualitaria. En este
sentido, se sugiere la insercion de contenidos en los planes de estudio
sobre la coparticipacién en las tareas domésticas; la modificacion de los li-
bros escolares para adecuar su contenido y lenguaje con los valores iguali-
tarios; el mantenimiento de la educacidén laica; el fortalecimiento del
Estado laico —retirar crucifijos de las instituciones publicas, por ejemplo—;
el monitoreo de medios desde la perspectiva de género; la sensibiliza-
cién del empresariado y las agencias de publicidad para establecer nuevos
valores de género, y la reglamentacién de la propaganda para promo-
ver valores igualitarios de género.

La cuarta y ultima situacion destacada se relaciona con la in-
visibilidad de la funcién social y la desvalorizacién del trabajo domésti-
co. Para modificarla, se propone adoptar la Convencién 156 de la OIT;
asegurar a todas las trabajadoras domésticas sus derechos laborales;
determinar el valor econémico del trabajo doméstico no remunerado;



realizar un debate sobre la jubilacién para amas de casa como politica
de compensacion transitoria; fortalecer politicamente los sindicatos de
trabajadores y trabajadoras domésticas —capacitacion, publicacién de fo-
lletos, formacién politica—; aumentar la escolaridad de trabajadoras y
trabajadores domésticos; discutir iniciativas de economia solidaria/coo-
perativa para trabajadorasy trabajadores domésticos, y difundir y revisar la
legislacion para promover la formalizacion de las trabajadoras domésticas,
incluyendo el descuento del impuesto sobre la renta.

Como resultado de las acciones propuestas, las mujeres ten-
drfan mas tiempo libre; menor sobrecarga de trabajo; responsabilidad
efectiva del Estado por el bienestar social; corresponsabilidad del cuidado;
reproduccion de valores mas igualitarios de género; menor segmentacion
de género en el mercado de trabajo; ruptura de las limitaciones en térmi-
nos de posiciones y lugares convencionales de género; desnaturalizacion
de las obligaciones femeninas por el trabajo doméstico; valorizacién y
visualizacion del trabajo doméstico remunerado y no remunerado; pro-
fesionalizacion del trabajo doméstico remunerado; transformaciéon de
la percepcién del trabajo doméstico, de manera que sea mejor valorado
por los empleadores, y replanteamiento del trabajo doméstico en la socie-
dad brasilenia.

4. Consideraciones finales

Pensar en la sociedad brasilena en los préoximos anos, lo que se quiere de
ellaylo que debe hacerse para alcanzar esos objetivos, es una tarea bastan-
te ambiciosa. Cuando se trata de pensar en las relaciones entre hombres
y mujeres —permeadas, por un lado, de valores culturales bastante arraiga-
dosy, por el otro, marcadas por la transformacioén permanente- el desafio
se amplifica.

Debido a que la distribucién desigual del trabajo de cuidado
es un problema con una base simbolica relacionada con los valores que
conforman la sociedad, la transformacién de las mentalidades y de los
valores —y, consecuentemente, de las pricticas— demanda varias gene-
raciones. De este modo, si se toma como referencia el aio 2022, elegido
como parametro para los andlisis, un escenario sobre tendencias muestra
que se debe avanzar poco para revertir la posicion subalterna que ocupan
las mujeres en la sociedad. Esto parece ser mas evidente en lo que res-
pecta a sus responsabilidades en el ambito doméstico, que pueden inclu-
so presentar un retroceso si se consideran las proyecciones relativas al
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aumento de la poblacién mayor, que en su mayoria demanda cuidados.
Para revertir esta tendencia, es necesaria la actuacion del Estado y tam-
bién delasempresasylasociedad con el propdsito dereconstruirrelaciones
de género mds igualitarias para garantizar una inserciéon mas democrati-
ca de hombres y mujeres en los diferentes espacios de la sociedad.
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ADCT: Acto de las Disposiciones Constitucionales Transitorias

ADIN: Accién Directa de Inconstitucionalidad

ANS: Agencia Nacional de Salud

ANVISA: Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria

BASA: Banco de la Amazonia

BB: Banco de Brasil

BCB: Banco Central de Brasil

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BIRD: Banco Internacional de Reconstrucciéon y Desarrollo Mundial
o Banco Mundial

BPC: Beneficio de Prestacion Continuada

BNB: Banco del Noreste de Brasil

BVS: Biblioteca Virtual en Salud

CAGED: Registro General de Empleados y Desempleados

CEPAL: Comision Econémica para la América Latina y el Caribe

CEF: Caixa Econémica Federal

CF/88: Constitucion Federal de 1988

CIDE: Contribucién de Intervencién en el Dominio Econémico

CLT: Consolidacién de las Leyes del Trabajo

CN: Cenario Normativo (Escenario Normativo)

CNA: Confederacion de la Agricultura y Ganaderia de Brasil

COFINS: Contribucién para el Financiamiento de la Seguridad Social

CONAB: Compaiifa Nacional de Abasto

CPI: Comisién Parlamentaria de Averiguacién

CPT: Comision Pastoral de la Tierra

CRAS: Centro de Referencia en Asistencia Social

CREAS: Centro de Referencia Especializada en Asistencia Social

CSLL: Contribucidn Social sobre las Ganancias Netas

DATASUS: Departamento de Informatica del Sistema Unico de Salud

DETRAE: Divisién de Fiscalizacién para Erradicacion del Trabajo Esclavo

DF: Distrito Federal

DIEESE: Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios
Socioeconémicos

DISOC: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Direccién de Estudios y
Politicas Sociales)

EC: Enmienda Constitucional
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EJA: Educacion de Jévenes y Adultos

EOB: Excedente Operacional Bruto

ESF: Equipos de Salud de la Familia

FAPIS: Fondo de Retiro Programado Individual

FAT: Fondo de Amparo para el Trabajador

FIOCRUZ: Fundacién Oswaldo Cruz

FGTS: Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio

FGV: Fundacién Getulio Vargas

FHC: Fernando Henrique Cardoso

FIES: Fondo de Financiamiento Estudiantil

FNRA: Foro Nacional por la Reforma Agraria y Justicia

FNAS: Fondo Nacional de Asistencia Social

FNS: Fondo Nacional de Asistencia Social

FUNASA: Fundacién Nacional de Salud

FUNDEB: Fondo de Desarrollo de la Educacién Basica y de Evaluacién de los
Profesionales de la Educacién

FUNDEEF: Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fondo de
Desarrollo de la Educacién Bésica)

GEE: Grado de Eficiencia en la Explotacién

GUT: Grado de Utilizacion de la Tierra

IBAMA: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis (Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables)

IBGE: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica

ICMS: Impuesto sobre la Circulacién de Mercancias y Prestacion de Servicios

IDEB: Indice de Desarrollo de la Educacién Bésica

IDH: Indice de Desarrollo Humano

IES: Instituciones de Educacién Superior

INCRA: Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria

INE: Instituto Nacional de Estadistica

INEP: Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educativas
Anisio Teixeira

INPC: Indice Nacional de Pregos ao Consumidor

INSS: Instituto Nacional del Seguro Social

IPEA: Instituto Pesquisa Econdmica Aplicada (Instituto de Investigacién
Econdmica Aplicada)

IPI: Impuesto sobre Productos Industrializados

IPTU: Impuesto Predial Territorial y Urbano

IPVA: Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos Automotores

IRPE: Impuesto sobre la Renta de Persona Fisica



IRPJ: Pago del Impuesto sobre el Ingreso de Persona Moral

ISS: Impuesto Sobre Servicios

ITR: Impuesto Territorial Rural

JT: Justicia del Trabajo

LC: Ley Constitucional

LDB: Ley de Directrices y Bases de la Educacién Nacional

LICC: Ley de Introduccién al Cédigo Civil

LOAS: Ley Orgénica de la Asistencia Social

MAPA: Ministerio de Agricultura, Pecudria e Abasto (Ministerio de la
Agricultura, Ganaderia y Abasto)

MDA: Ministério de Desenvolvimento Agrario (Ministerio de
Desarrollo Agrario)

MDS: Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre

MEC: Ministerio de la Educacién

METI: Programa del Micro Emprendedor Individual

MG: Minas Gerais

MIP: Matriz Insumo-Producto

MP: Medida Provisoria

MPOG: Ministerio de la Planeacidn, Presupuesto y Gestion

MPS: Ministerio de Prevision Social

MPU: Ministerio Pablico de la Unién

MS: Ministerio de Salud

MT': Mato Grosso

MTE: Ministerio del Trabajo y Empleo

NASF: Nucleos de Apoyo ala Salud de la Familia

NISOC: Nucleo de Gestion de Informaciones Sociales

OCB: Organizacién de las Cooperativas Brasilenas

OCDE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos

ODM: Objetivos de Desarrollo del Milenio

OIT: Organizacion Internacional del Trabajo

OPS: Organizacién Panamericana de la Salud

PA: Para

PAA: Programa de Adquisicion de Alimentos

PAB: Pesquisa Agropecuaria Brasileira (Investigacion
Agropecuaria Brasilefia)

PARSEP: Programa de Apoyo a la Reforma de los Sistemas Estatales
de Prevision

PASEP: Programa de Formacion del Patrimonio del Funcionario Ptblico

PBF: Programa Bolsa Familia

PEA: Poblacion Economicamente Activa
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PEAS: Pesquisa das Entidades de Assisténcia Social Privadas sem Fins
de Lucrativos (Investigacion de las Entidades de Asistencia Social
Privadas sin Fines Lucrativos)

PEC: Propuesta de Enmienda a la Constitucién

PED: Investigacion de Empleo y Desempleo

PETI: Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil

PIB: Producto Interno Bruto

PIS: Programa de Integracion Social

PL: Proyecto de Ley

PNAD: Investigacién Nacional por Muestra de Viviendas

PNAE: Programa Nacional de Alimentacion Escolar

PNC: Plan Nacional de Cultura

PNDES: Investigacion Nacional de Demografia y Salud

PNE: Plan Nacional de Educacion

PO: Poblacién Ocupada

POF: Pesquisa de Ornamentos Familiares (Investigacion de
Presupuestos Familiares)

PR: Presidencia de la Republica

PROCULTURA: Programa Nacional de Fomento e Incentivo a la Cultura

PROESEF: Projeto de Expansdo e Consolidagdo Saude da Familia (Proyecto
de Expansion y Consolidacion de la Salud de la Familia)

PRONAF: Programa Nacional de Fortalecimiento de la
Agricultura Familiar

PROUNI: Programa Universidad para Todos

PSF: Programa de Salud de la Familia

RFB: Receita Federal do Brasil (Ingresos Federales de Brasil)

RGPS: Régimen General de Seguridad Social

RIPSA: Red Interinstitucional de Informacion para la Salud

RM: Regiones Metropolitanas

RMYV: Renda Mensal Vitalicia

RPPS: Régimen Propio de Seguridad Social

SAE: Secretaria de Asuntos Estratégicos

SAM: Social Accounting Matrix (Matriz de Contabilidad Social)

SAMU: Servicio de Atencion Movil de Urgencias

SBPS: Sistema Brasilefio de Proteccion Social

SCN: Sistema de Cuentas Nacionales

SEADE: Sistema Estatal de Anélisis de Datos

SENAR: Servicio Nacional de Aprendizaje Rural

SIA/SIH: Sistema de Informaciones Ambulatorias/Sistema de
Informaciones Hospitalarias



SIAFI: Sistema Integrado de Administracion Financiera
SIDRA: Sistema de Recuperacion Automatica

SIM: Sistema de Informacion sobre Mortalidad

SINASC: Sistema de Informacién sobre los Nacidos Vivos
SINE: Sistema Nacional de Empleo

SINITOX: Sistema Nacional de Informaciones Toxico Farmacologicas
SIOPS: Sistema de Informacion sobre el Presupuesto Publico en Salud
SIT: Secretario de Inspeccion del Trabajo

SM: Salario Minimo

SNC: Sistema Nacional de Cultura

SNCR: Sistema Nacional de Catastro Rural

SPE: Sistema Publico de Empleo

SPI: Secretaria de Planeacion e Inversion Estratégicas
SRB: Sociedad Rural Brasilefia

STF: Supremo Tribunal Federal

SUAS: Sistema Unico de Asistencia Social

SUS: Sistema Unico de Salud

TCG: Términos de Compromiso de Gestion

TDA: Titulos de la Deuda Agraria

TMI: Tasa de Mortalidad Infantil

UCI: Unidad de Cuidados Intermedios

UCIN: Unidades de Cuidados Intensivos Neonatales

UF: Unidades de la Federacion

UFMG: Universidad Federal de Minas Gerais

UTTI: Unidad de Terapia Intensiva

VGBL: Plan de Vida Generador de Beneficios Libres
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Perspectivas de la politica social en Brasil se termin6 de imprimir en el mes de febrero de 2014, con
un tiraje de 1,000 ejemplares, en los talleres de Grupo de Impresores, calle Constituyentes Ponien-
te N° 1316, Col. San Bernardino, C.P. 50080, Toluca, Estado de México.
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a pobreza es un problema apremiante en la mayoria de los paises del orbe
que, sin duda, demanda la atencién prioritaria por parte de los gobiernos.
Las politicas instrumentadas en todas las naciones siempre se enfocan en el
combate a las carencias y en las situaciones de vulnerabilidad de la pobla-
cién, de acuerdo con las caracteristicas y necesidades de cada pais, pero
unas son mas efectivas que otras. Brasil es una muestra de ello, debido a que
los programas sociales y econdmicos puestos en marcha durante el go-
bierno de Luiz Indcio Lula da Silva, presidente de la Republica de Brasil de
2003 a 2010, resultaron muy exitosos en la disminucién del niimero de po-
bres. Estrategias como la de trasferencia de ingresos, la universalizacion
de la cobertura de la seguridad social o la reestructuracion de los planes de
pension fueron empleadas con el fin de reducir el porcentaje de pobreza en
esta nacion y elevar las condiciones de vida de sus habitantes.

Perspectivas de la Politica Social en Bruasil es un libro que retine hi-
potesis, estudios y andlisis sobre algunos de los temas que afectan a la
sociedad y a la economia brasilefia, asi como diversas acciones que el go-
bierno ha aplicado para disminuir la cantidad de pobres y fortalecer la
economia del pais.

La presente edicion en espanol surge del esfuerzo del Gobierno del
Estado de México para conocer mejor la exitosa experiencia de este pais
latinoamericano que ha logrado mejorar la calidad de vida de sus ha-
bitantes, con el propésito de analizar cudles de sus estrategias y
acciones, y hasta qué punto, podrian ser aplicados efectiva
y satisfactoriamente no sélo en la entidad mexi-
quense, sino en todo México. De esta forma,
esta obra busca enriquecer el debate y
la formulacién de propuestas
en materia de desa-
rrollo social.
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