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rélogo a la edicién en espaiiol

C omo resultado de la colaboracion entre el Instituto de Investigacion
Econdémica Aplicada (IPEA) del Gobierno Federal de la Republica de
Brasil y el Consejo de Investigacion y Evaluacién de la Politica Social
(CIEPS) del Gobierno del Estado de México, nos complace presentar a
los lectores mexicanos el libro titulado Perspectivas de la politica social
en Brasil; un estudio minucioso que da cuenta de las politicas pu-
blicas instrumentadas en aquella nacion en materia de mitigacién de
la pobreza.

El IPEA es una institucion publica federal sectorizada de la Se-
cretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica de
Brasil; sus funciones comprenden el desarrollo de investigaciones que
permitan orientar la toma de decisiones gubernamentales y las mejores
formas de intervencion del Estado en la economia.

Por su parte, el CIEPS es un organismo descentralizado de la admi-
nistracion publica del Estado de México que fue creado por la Secretaria
de Desarrollo Social en la entidad; se orienta fundamentalmente a investi-
gar y evaluar los factores que impiden, limitan o favorecen la operacion de
una politica social eficaz, en los dmbitos estatal y municipal, a partir de una
vision integral.

Al igual que el IPEA, el CIEPS desarrolla investigacién multidis-
ciplinaria en el campo de las politicas publicas; su objetivo es encauzar una
gestion orientada a la sociedad que brinde resultados cuantificables, par-
ticularmente en el combate a la pobreza.

Este paralelismo entre ambas instancias, situadas a miles de kilo-
metros entre si, implic6 la necesidad de establecer un primer acercamien-
to, el cual se produjo en 2011. El contacto tuvo como finalidad generar un
vinculo entre dos organismos gubernamentales de dos naciones diferen-
tes; concretamente, entre una de cardcter federal, el IPEA, y otra de nivel
subnacional en México, el CIEPS.

El encuentro permiti6 estrechar los lazos entre los gobiernos de
Brasil y el Estado de México, favoreciendo el intercambio de informacién
en materia de politicas pablicas y mejores practicas. El entendimiento con-
duciria a una relacién interinstitucional de confianza y de acompanamiento
mutuo en un conjunto de tareas gubernamentales, asi como a la posibilidad
de extender dichos vinculos a otras actividades, como la capacitacion, la eva-
luacién y la difusion.
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Coincidentemente, en Brasil, el gobierno del presidente Luiz
Inicio Lula da Silva tenia pocos meses de haber terminado (diciembre
de 2010) y, en el Estado de México, la administracién del gobernador
Enrique Pena Nieto estaba por concluir (septiembre 2011).

En aquel entonces, la gestién de Lula habia llamado notable-
mente la atencidn internacional debido a que arrojé buenos resultados:
Brasil se habia convertido en la octava economia del orbe, cerca de 20 mi-
llones de brasilenos salieron de la pobreza y la calidad de vida aumenté
sustancialmente en aquella nacién del Cono Sur.

Guardando las debidas proporciones, en el Estado de México,
laPolitica Integral de Combate ala Desigualdad Social 2005-2011 estaba
siendo evaluada rigurosamente luego de varios afios de operacién como
estrategia para la atenuacién de la pobreza en los 125 municipios que
conforman la divisién politica de la entidad mexiquense. El enfoque se
centraba en el analisis de los aspectos estructurales de la politica social.

En este sentido, el Gobierno del Estado de México, a través de la
Secretaria de Desarrollo Social y del CIEPS, fij6 su mirada en Brasil; las au-
toridades se preguntaban: ;qué habia hecho bien la nacién sudamericana?
:Cudles habian sido las politicas publicas instrumentadas para abatir la
condicion de pobreza de millones de sus pobladores? Mas atn, ;podiala ex-
periencia brasilefia ser un referente para el Estado de México? De inme-
diato surgi6 el deseo de conocer més profundamente el caso brasileno.

El entonces titular del CIEPS, maestro Eriko Flores Pérez, rea-
lizé una misién de trabajo por el pais sudamericano con el objetivo de
establecer vinculos que permitieran la cooperacion técnica, la discusion,
la capacitacion, la formacién y el intercambio con diversas instituciones
gubernamentales y académicas de Brasil. Su finalidad consistia en cono-
cer la experiencia de aquella nacién para mejorar las politicas pablicas
instrumentadas en nuestra entidad, y con esto elevar las condiciones, los
niveles yla calidad de vida de los mexiquenses.

En este marco, el Consejo firmé dos acuerdos de cooperacién
técnica en tierras brasilefias: uno con el IPEA y uno més con el Gobierno
del Estado de Sergipe de ese pais. El objetivo era establecer una nueva
generacion de programas que considerasen los derechos sociales, que
contribuyesen a la reduccién de brechas de desigualdad social y pobreza
poringresos desde el dmbito local, cuyo propésito era transformar los pro-
gramas alimentarios del Gobierno del Estado de México a programas
sociales de tltima generacion.

En vista de que estos acuerdos de cooperacion se produjeron,
como ya sefialamos, en una etapa de transicion gubernamental en Brasil



y en el Estado de México, al concluir la gestion del gobernador Enrique
Pena Nieto, hoy titular del Poder Ejecutivo mexicano, le hemos dado
seguimiento a estos convenios durante la gestién del doctor Eruviel Avila
Villegas al frente del gobierno mexiquense, con el fin de proseguir con
estos proyectos de vinculacién emprendidos por las administraciones
anteriores tanto del IPEA como del CIEPS. Este libro es, justamente, el pri-
mero de los numerosos resultados que estamos convencidos de que habra
de producir la relacién entre ambos organismos.

Cabe cuestionarse ;qué factores explican el buen desempeno
de la economia de Brasil? Una nacién que supera los 192 millones de
habitantes, de acuerdo con datos censales de 2011, donde 48% de la po-
blacién estaba en situacion de pobreza en 1990; dos décadas después, esa
cifra se redujo a s6lo 20%, de acuerdo con informacién de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Los mérgenes de
abatimiento del fendmeno en el pais sudamericano son sorprendentes.

Comparativamente, en 1989, 47.7% de la poblacién en México se
encontraba en pobreza, porcentaje que para 2010 se redujo a 36.3 por ciento.

En 1990, Brasil tuvo su crisis econdmica mas aguda en los
tltimos 23 afios, cuando su Producto Interno Bruto (PIB) registré una
caida de -4.4%; desde entonces, la economia brasilefia mostré una tasa de
crecimiento en promedio anual de 2.7 por ciento.

Los episodios recesivos de esta economia —en 1992, 1998 y
2009- se caracterizaron por decaimientos moderados, los cuales fluctua-
ron entre -0.5 y 0 por ciento.

Entre 1993y 1997, Brasil registr6 una fase de bonanza econémi-
ca que dur6 cinco anos; el crecimiento més alto de dicho intervalo se
situé en 1994, cuando la tasa de crecimiento alcanzé una variacién de
5.9 por ciento. Posteriormente, entre 1999 y 2008, esta nacidn vivié un
periodo de auge econdémico prolongado, el cual se extendi6 alo largo de
10 anos, siendo su méximo crecimiento de 6.6% en 2007; es decir, dos
anos antes de la crisis financiera internacional producida en 2009.

La economia de aquel pais resistié bien la crisis financiera inter-
nacional de mediados de 2008 y 2009; la caida fue de -0.2% en 2009. Para
el ano 2010, su PIB crecid a una tasa del 6.6 por ciento.

En contraste, en México los episodios de crisis han sido mucho
mas profundos y los periodos de auge relativamente mas cortos; ademis,
las tasas de crecimiento econdmico en promedio anual se han situado en
torno al crecimiento natural de la poblacién.

El ciclo de negocios de la economia brasilena, tomando co-
mo base la variacion interanual a partir de comparar el primer periodo
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trimestral de cada ano entre 1996 y 2010, acentuo la caida registrada en
2009, de -2.1%, y el auge de 2010, que alcanz6 una tasa de crecimiento de
9.0% respecto al afio anterior. La crisis financiera de 2009 representd para
la economia brasilena un choque transitorio, con efectos moderados.

Al compararse el desempeno econdémico de un conjunto de
paises seleccionados, midiendo el crecimiento interanual del PIB y to-
mando como referente el cambio entre el primer trimestre de 2009 y el
de 2010, se observa que China alcanzé una tasa de crecimiento de 11.9%;
el segundo lugar lo ocup¢ Brasil, con una variacion del PIB de 9.0%; India
y Rusia tuvieron crecimientos de 8.0 y 4.5%, respectivamente. Estos
paises conforman cuatro de las economias emergentes mds relevantes
del mundo; los llamados BRICS. México y Chile tuvieron crecimientos
negativos de -0.4 y -1.5%, respectivamente, situdndose al final de la lista de
paises seleccionados.

Por otro lado, entre 1995 y 2010, el Indice Nacional de Precios
al Consumidor de Brasil mostré una tendencia decreciente en la inflacién.

En 1995, este indice registré un crecimiento de 22.4% con re-
ferencia al afo anterior; para 2010, los precios crecieron 5.6%; es decir,
avanz6 a ritmos considerados como internacionales estindar. En otras pa-
labras, Brasil contd con estabilidad en cuanto al crecimiento de precios.

Las reservas internacionales de Brasil fluctian en niveles cerca-
nos a 50 mil millones de délares.

Respecto alaregla Guidotti-Greenspan, que establece que los pai-
ses deben tener como minimo un nivel de reservas liquidas en moneda
extranjera igual o mayor al saldo de la deuda externa con vencimientos me-
nores aun ano, en el caso de Brasil mostr6 una trayectoria creciente desde el
primer trimestre de 2006 y hasta el tercero de 2009. En otros términos, es po-
sible afirmar que las reservas internacionales brasilenas, en poder del Banco
Central, satisfacen las obligaciones externas de corto plazo, constituyendo
una fortaleza ante posibles ataques especulativos (devaluaciones).

El cociente financiero de dividir las reservas internacionales entre
la deuda a corto plazo mide el numero de veces que las reservas cubren los
niveles de apalancamiento del pais a plazos menores a un ano. Para Brasil,
esta razon presenta una tendencia creciente hacia el final del periodo.

Una de las fortalezas de la nacién brasilefia, en los tltimos afios,
es su creciente capacidad para enfrentar compromisos de endeudamiento
a corto plazo, la cual se ubica en torno a cinco veces la de 2008. Esta razén
explica en parte la relativa invulnerabilidad de la economia de dicha nacién
ante choques externos como la crisis financiera internacional de mediados
de 2008 y 2009.



En 1991, la deuda externa del sector publico de Brasil represen-
taba cerca de 25% del PIB; es decir, la cuarta parte del valor dela produccion
generada en aquel entonces.

A partir de mediados de 2006, el sector publico de ese pais logré
abatir sus niveles de endeudamiento externo, los cuales representaban 0%
del PIB; desde entonces, el pais registré superévits (valores negativos) en
torno a 10.0% del PIB.

En 1990, la deuda externa del pais representaba 30.0% del PIB y
en 2010 s6lo 4.8%; por lo tanto, esta nacion ha logrado abatir el peso de
dichos compromisos ante sus acreedores externos.

La cuenta corriente de la balanza de pagos de un pais representa
el saldo entre las importaciones y las exportaciones; es decir, entre lo que
se compra y lo que se vende en el exterior.

Entre 1990 y 2009, Brasil registré 14 afios, no necesariamente
continuos, de saldo deficitario en la cuenta corriente, lo que sugiere que
dicha nacién compra mds de lo que vende, en comparacion con el resto
del mundo. En 2008 y 2009, present6 déficits moderados en su cuenta co-
rriente, del orden de 1.1y 1.7% del PIB, respectivamente. El mayor déficit
se registr6 en 1999, siendo de -4.4% del PIB.

En Brasil, 33.0% de la deuda como porcentaje del PIB lo concen-
tran instituciones financieras; 13.0%, los hogares; 30.0%, los negocios no
financieros y 66.0%, el gobierno.

Durante 1990, Brasil tenia un indice de desigualdad de Gini cer-
cano a 0.62; en 2008, habia disminuido, ubicdndose en cerca de 0.55, 1o cual
es todavia muy alto. En México se ubica por debajo de 0.5, y en el Estado
de México, este mismo indicador se sitia en 0.42. El indice de Gini es una
medida de la concentracién del ingreso que toma valores entre cero y uno.
Cuando el valor se acerca a uno indica que hay mayor concentracién del
mismo; en cambio, cuando el valor del indice se aproxima a cero, ésta es
menor, es decir, existe una mayor equidad en la distribucién del ingreso.
En este caso, Brasil presenta una elevada desigualdad en comparacion con
México y el Estado de México.

Algunos de estos datos econdmicos apuntan que la economia
brasilefia durante las dltimas décadas estuvo adecuadamente respalda-
da en sus buenos fundamentos macroeconémicos, desenvolviéndose en
un entorno de estabilidad de precios, con aumentos del salario real y, por
tanto, con mejoras en cuanto al bienestar material de sus habitantes.

En materia de politicas sociales, el presidente Lula Da Sil-
va instaurd, con ayuda de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), un conjunto de programas
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para combatir el hambre. En contraste, en las tltimas décadas, México
estableci6 una politica social activa sustentada en un conjunto de pro-
gramas sociales de combate a la pobreza. Desde el final de la déca-
da de los afios ochenta se cred el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL); més tarde -en 1997- surgi6 el Programa de Educacién,
Salud y Alimentacién (PROGRESA) y a principios del siglo XXI -en 2002-
este ultimo se transformo en el Programa Oportunidades, el cual hasta
2011 se destacaba por su cobertura, que incluia a mas de 5.8 millones de
familias beneficiarias.

Este ultimo programa ha contribuido a la equidad, mitigado
la pobreza, aumentado el acceso a la educacién formal, abatido la des-
nutricién y ampliado la cobertura sanitaria entre las familias pobres; al
mismo tiempo, ha incidido en el mejoramiento del ingreso de los hogares,
favorecido el acceso efectivo de los integrantes de las familias a la estruc-
tura de oportunidades y extendido el desarrollo humano individual y
colectivo de las personas; esto de acuerdo con la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

Por su parte, la politica social del Estado de México se concentro6
al principio en el establecimiento de programas que atendian la caren-
cia por acceso a la alimentacién, por ejemplo, el Programa de Seguridad
Alimentaria, el cual cont6 con la asesoria de la FAO. Posteriormente, se
puso en marcha el programa Pensién Alimenticia para Adultos Mayores,
que entregaba una canasta nutricional con componente geridtrico avalada
por el Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricién Salvador Zu-
birdn. En seguida surgieron programas como el de Madres Adolescentes
Embarazadas, el de Apadrina a un Nino Indigena y el de Mujeres Trabajado-
ras Comprometidas, entre otros.

Al finalizar la administracion anterior, el Estado de México con-
taba con 13 programas en funcionamiento, que en conjunto alcanzaban
un presupuesto de 1,800 millones de pesos, brindando apoyo a més de
2,700,000 beneficiarios, aproximadamente. Estos logros son muy relevan-
tes si se toma en cuenta que la Secretaria de Desarrollo Social de la entidad
se cred hace apenas 12 afos.

Otro hecho fundamental fue la creacién del CIEPS, en octubre
de 2008, un organismo publico descentralizado de la administracién
publica estatal, dotado de personalidad juridica, patrimonio propio y au-
tonomia, que se encarga de desarrollar investigacion multidisciplinaria
en politicas publicas, coadyuvando a instrumentar una gestion aplicada a
resultados; ademds, es responsable de la evaluacion de las acciones, pro-
gramas y politicas relativas al desarrollo social en la entidad realizadas por



las dependencias estatales y municipales, asi como de emitir recomen-
daciones de mejora.

La instauracién del Consejo representa un parteaguas para la po-
litica social de la entidad, pues significa la oportunidad de tomar el pulso de
los programas, proyectos y acciones de gobierno en materia social, vigilando
la asignacion 6ptima de los recursos para asegurar que efectivamente se
atiendan las necesidades y prioridades de la sociedad mexiquense.

La implantacién del CIEPS adquiere una gran importancia en
un contexto en el cual la politica social de la entidad expresa los aspectos a
considerar para enfrentar los retos de la pobreza, marginacién y exclusion
que se derivan de lainequidad prevaleciente en el entorno mexiquense. Ade-
mads, manifiesta la incorporacion del Estado de México a la nueva corriente
de evaluacion en la administracion publica, siendo uno de los primeros em-
penos en este sentido a escala estatal en México, lo que adquiere especial
importancia al tratarse de la demarcacién mas poblada del pais.

Las politicas sociales de Brasil y México parecen haber corrido
en paralelo a lo largo de los tltimos afios; ambos esquemas han arroja-
do resultados muy favorables. Los dos paises presentan condiciones ma-
croeconémicas adecuadas como estabilidad de precios, margenes de
endeudamiento y de déficit pablico aceptables, indicadores de reservas y
manejo del tipo de cambio correctos, entre otros. Sin embargo, también
subyacen algunas diferencias y caracteristicas propias de cada una de estas
naciones; por ejemplo, los ciclos econdmicos son contrastantes: las crisis
han sido de mayor profundidad en el caso mexicano en comparacién con
Brasil; a su vez, los periodos de bonanza han sido mas duraderos en el pais
sudamericano, en contraste con la nacién azteca.

Lo anterior evidencia que el gobierno brasileno ha adquirido
gran experiencia en el combate de las desigualdades y carencias socia-
les de sus habitantes, lo cual repercute de manera favorable en su economia;
de ahi la importancia que tiene acercarnos a conocer un poco sobre las es-
trategias implementadas y los programas en aquel pais, algunos de los cuales
son revisados en el presente libro.

Para concluir, es pertinente destacar que el propésito del CIEPS
al editar esta obra en espafiol consiste en poner los avances alcanzados
por Brasil en esta materia al alcance de académicos e investigadores, de
servidores publicos de los diferentes érdenes de gobierno y de los to-
madores de decisiones en el campo de las politicas pablicas de caracter
social. El objetivo es aportar elementos para la discusion sobre el tema.

En todo caso, se trata de un magnifico ejercicio de politica pu-
blica que permite comparar el caso mexicano, y en particular el de la
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entidad mexiquense, con el de Brasil. Estamos seguros de que la lectura
de este valioso documento contribuird a enriquecernos de la experiencia
brasilefia en el campo de la politica social.

Marivel Jaqueline Zuniga Gonzilez
Secretaria Ejecutiva
Consejo de Investigacién y Evaluacién de la Politica Social
Secretaria de Desarrollo Social, Gobierno del Estado de México
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C on inmensa satisfaccién y la sensacién de haber cumplido una
mision, el Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA)" entrega
al gobierno y a la sociedad brasilefia este conjunto de estudios —amplio
pero no exhaustivo— sobre lo que conocemos dentro de la institucién
como Ejes Estratégicos del Desarrollo Brasileno. Nacido de un gran
proyecto denominado Perspectivas del Desarrollo Brasileno, éste tenia
como objetivos aglutinar y organizar un amplio conjunto de acciones e
iniciativas en cuatro grandes dimensiones:

a) Estudios e investigaciones aplicadas;

b) Asesorfa gubernamental, seguimiento y evaluacion de
politicas publicas;

c) Entrenamiento y capacitacién, y
d) Oficinas, talleres, seminarios y debates.
El proyecto se cumplié plenamente con la publicacién de una
serie de diez libros, presentados en 15 volimenes independientes, los

cuales se enlistan a continuacidn:

« Libro 1: Desafios al desarrollo brasileno: contribuciones del Consejo
de Orientacion del IPEA, publicado en 2009.

« Libro 2: Trayectorias recientes de desarrollo: estudios de experiencias
internacionales seleccionadas, publicado en 2009.

« Libro 3: Insercion internacional soberana de Brasil.

- Volumen 1: Insercidn internacional brasilefa: temas de
politica externa.

*
Por sus siglas en portugués, como aparecerd en todo el libro cuando las iniciales 15
de un organismo no coincidan con la traduccion al espafiol. =
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- Volumen 2: Insercidon internacional brasilena: temas de
economia internacional.

« Libro 4: Macroeconomia para el desarrollo: crecimiento, estabilidad

y empleo.

« Libro 5: Estructura productiva y tecnoldgica avanzada y
regionalmente integrada.

- Volumen 1: Estructura productiva avanzada y
regionalmente integrada.

- Volumen 2: Estructura productiva avanzada y regionalmente
integrada: diagndstico y politicas de reduccion de
las desigualdades regionales.

« Libro 6: Infraestructura econdmica, social y urbana.

- Volumen 1: Infraestructura econdmica en Brasil: diagndsticos
y perspectivas para 2025.

- Volumen 2: Infraestructura social y urbana en Brasil: subsidios
para una agenda de investigacion y formulacion de

politicas publicas.

« Libro 7: Sustentabilidad ambiental en Brasil: biodiversidad,
economia y bienestar humano.

« Libro 8: Proteccién social, garantia de derechos y generacion
de oportunidades.

- Volumen unico: Perspectivas de la politica social en Brasil.

« Libro 9: Fortalecimiento del Estado, las instituciones y
la democracia.

- Volumen 1: Estado, instituciones y democracia: republica.

- Volumen 2: Estado, instituciones y democracia: democracia.



- Volumen 3: Estado, instituciones y democracia: desarrollo.
« Libro 10: Perspectivas del desarrollo brasileno.

Organizar y realizar este considerable esfuerzo de reflexién y
produccidn editorial s6lo fue posible en tan poco tiempo —aproximada-
mente dos afios de intenso y continuo trabajo— mediante el esfuerzo
y la dedicacién institucional de todos los funcionarios del IPEA (tanto
sus investigadores como su cuerpo administrativo), en un proyecto que
involucrd, sin excepcidn, a todas las dreas del Instituto en diversas eta-
pas de este proceso, que siempre actia como cimiento en trabajos de
estas dimensiones.

A estos dedicados funcionarios es a quienes la Direccién Colegia-
da del IPEA se dirige, primeramente, como muestra de reconocimiento y
agradecimiento por la demostracion de espiritu e interés publicos en la
compleja tarea que les fue confiada, por medio de la cual este organis-
mo ha cumplido su misién institucional de producir, articular y difundir
conocimientos para el perfeccionamiento de las politicas publicas nacio-
nales y para la planeacién del desarrollo brasileno.

En segundo lugar, la Institucién también hace ptblico su agrade-
cimiento a todos los profesores, consultores, becarios y prestadores de
servicio social contratados para el proyecto, asi como a todos los demas
colaboradores externos, voluntarios o funcionarios de otros organismos
y otras instancias de gobierno que fueron invitados a redactar cada uno
de los documentos, los cuales, luego de transitar por innumerables
viajes, juntas, seminarios, debates, textos de apoyo e idas y venidas de
revision editorial, por fin pudieron llegar a buen término con todos los
textos ahora publicados. Participaron mds de dos centenas de personas
en la produccidn directa de los capitulos para esta coleccion de libros,
que tratan explicitamente los siete ejes del desarrollo. De hecho, en
dicho esfuerzo contribuyeron cuando menos 230 personas, mas de
un centenar de investigadores del IPEA y otros pertenecientes a mas
de 50 instituciones diferentes, como universidades, centros de inves-
tigacion, entidades gubernamentales y agencias internacionales, entre
muchas otras.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
—solida companera del IPEA en innumerables proyectos— fue aliada de
principio a fin en esta tarea, y debemos especial gratitud al convenio que
mantenemos con ella. Estamos convencidos de que los temas de pla-
neacion y politicas para el desarrollo —tan cercanos a nuestras tradiciones

i Presentacién de la edicion en portugués de 2010
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institucionales— estan de regreso en el centro del debate nacional y los
circuitos de decision politica gubernamental.

Aun falta mucho por avanzar rumbo al desarrollo que se desea para
Brasil en este siglo XXI, pero estamos seguros y confiados de que el material
que tenemos en nuestras manos y las ideas que tenemos en mente consti-
tuyen un punto de partida fundamental para la construccién de ese futuro.

iBuena lectura y reflexion para todos!

Marcio Pochmann
Presidente del IPEA

Direccion Colegiada
Fernando Ferreira
Joao Sicsu
Jorge Abrahao
José Celso Cardoso Jr.
Liana Carleial
Mircio Wohlers
Mairio Theodoro



A gradecimientos de la edicibn en portugués de 2010

IE I nacimiento del libro Perspectivas de la politica social en Brasil fue po-
sible sélo a partir de la colaboracion de diversos companeros, quienes se
enfocaron tanto al proceso de discusion y elaboracién de los textos, como
ala creacion de las condiciones para hacer viable ese proceso.

En primer lugar, agradecemos al ministro de la Secretarfa de Asun-
tos Estratégicos, Samuel Pinheiro Guimaraes; al presidente del IPEA, Marcio
Pochmann, y a los directores Fernando Ferreira, Jodo Sicsu Siqueira, Jorge
Abrahao de Castro, José Celso Cardoso, Liana Maria Carleial, Marcio Woh-
lers de Almeiday Mario Lisboa Theodoro. Enunimportante e inédito esfuerzo
de renovacion institucional, todos apostaron por un nuevo eje de actuaciéon
en el Instituto: en lugar de quedarse en el pasado, intentaron proyectarse ha-
cia el futuro. En conjunto con los demds volimenes de la serie Ejes Estraté-
gicos del Desarrollo Brasilefio, este libro demuestra el éxito de esa apuesta.

Los autores y colaboradores de los textos que aparecen a conti-
nuaciéon también merecen toda nuestra gratitud. Entre los autores se
encuentran Rafael Guerreiro Osorio, Sergei Dillon Soares y Pedro Hercu-
lano Ferreira de Souza, responsables del primer capitulo de la parte I; Ana
Luiza Machado de Codes, Angela Maria Rabelo Ferreira Barreto, Paulo
Augusto Meyer M. Nascimento y Paulo Roberto Corbucci, a quienes
debemos del primer capitulo de la parte II; José Aparecido Carlos Ribeiro,
Alexandre Arbex Valadares y Maria Paula Gomes dos Santos, encargados
del segundo capitulo de la parte I; Frederico Augusto Barbosa da Silva,
Ana Luiza Machado de Codes y Herton Ellery Aradjo, responsables del
segundo capitulo de la parte IT; a Joana Mostafa, Pedro Herculano Ferreira
de Souza y Fabio Monteiro Vaz debemos el tercer capitulo de la prime-
raparte; Brancolina Ferreira, Alexandre Arbex Valadares, Antonio Teixeira
Lima Junior y Fabio Alves son los coautores del tercer capitulo de la parte
IT; Roberto Gonzalez y Marcelo Galiza, encargados del cuarto capitulo de
la parte I1; Sérgio Francisco Piola, Edvaldo Batista de S4, Luciana Mendes
Santos Servo, Leila Posenato Garcia, Andrea Barreto de Paiva y Elizabeth
Barros, responsables del quinto capitulo de la parte II; Luciana de Barros
Jaccoud, Maria Paula Gomes dos Santos y Ana Cleusa Serra Mesquita,
coautores del sexto capitulo de la parte I, y Natdlia de Oliveira Fontouray
Alinne Bonetti, encargados del séptimo capitulo de la parte II.

Entre los colaboradores destacan Ana Amélia Camarano, Da-
nielle Cronemberg, Fernando Gaiger Silveira, Jhonatan Ferreira, Luana
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Pinheiro, Matheus Stivali, Sénia Miguel, Soraya Fleischer, Thiago Costa
Aratjo y los demas companeros de la Direccion de Estudios y Politi-
cas Sociales (DISOC) que asistieron a las juntas y talleres para discutir
los textos.

Agradecemos también a otros comparieros de la DISOC que ayu-
daron a crear condiciones para el buen funcionamiento de las activida-
des que resultaron en este libro, entre los cuales mencionamos a Alberto
Pereira da Silva, Maria de Fatima Costa, Ana Bete Marques Ferreira, Alda
Pimentel Chaves y Silvania de Aragjo Carvalho.

Los responsables del proceso editorial del IPEA no podrian ser
olvidados, pues su trabajo fue decisivo para la confeccién de este libro,
desde varios puntos de vista. Agrademos a Daniel Castro, Claudio Pa-
ssos de Oliveira, Iranilde Rego, Marco Aurélio Dias Pires, Jane Fagundes,
Maria Aparecida Taboza, alos companeros de Asesoria de Comunicacion
y alos revisores criticos y editores que participaron en todo el proceso.

Finalmente, los administrativos del IPEA también merecen ser
mencionados, pues hicieron posibles diversos procesos administrativos
y financieros, sin los cuales este libro no se hubiera realizado. Agradece-
mos a todos en la Direccién de Desarrollo Institucional.

Jorge Abrahao de Castro
Helder Ferreira
André Gambier Campos
José Aparecido Carlos Ribeiro
Organizadores



A dvertencia

P erspectivas de la Politica Social en Brasil es un libro que surge del interés de
dar a conocer en México las politicas, estrategias y programas empleados por
el gobierno brasilefio para disminuir la pobreza y combatir las desigualda-
des sociales entre sus habitantes.

En el afio 2011, los entonces titulares del Consejo de Investigacion
y Evaluacion de la Politica Social del Estado de México y del Instituto de In-
vestigacion Econdmica Aplicada de Brasil, Eriko Flores y Mauricio Pochmann,
respectivamente, firmaron un acuerdo de cooperacién y este libro es uno de sus
frutos. Resulta importante destacar que a pesar de que ambos directivos deja-
ron sus cargos antes de que saliera a la luz la edicién en espafiol, en esta tltima
se respetan los créditos de la presentacion y los agradecimientos de la edicién
original, publicada en Brasil en 2010, pero se incluyen los directorios actuales de
ambas instituciones, cuyos titulares han dado seguimiento a los acuerdos.

Es pertinente aclarar que fueron considerables las dificultades
que represento la traduccidn, revisién y edicién del documento original
en portugués, no sélo por los giros lingiiisticos que obligaron a tomar
licencias estilisticas, sino en especial por la abundante terminologia socio-
l6gica, econdmica, juridica y politica, que procuramos adaptar al espaiol
de México lo mejor posible para hacer mas comprensible su lectura. En
varios casos, inclusive, nos permitimos agregar algunas notas del editor
para proporcionarle al lector hispanoparlante datos de contexto para ayu-
darle a entender el significado de algunas expresiones o realidades por
completo ajenas a nuestro marco de referencia.

Asimismo, es conveniente aclarar algunos aspectos técnicos de
esta version en castellano. Por ejemplo, en lo referente a las cantidades mo-
netarias, latraductorarespeté eluso delamonedanacional brasilefia (real), la
cual tenia un valor de $5.59 pesos mexicanos en 2010, afio en que se publicd
el documento. Otra dificultad es la gran cantidad de siglas y acrénimos en
cada uno de sus capitulos, por completo ajenas a nuestro contexto, por lo
que para la edicién en espaniol se convino en anexar un indice de siglas para
facilitar la lectura de los textos.

Es posible que en algunos casos no hayamos encontrado la mejor
manera de expresar algun vocablo o giro idiomético del portugués brasilefio,
pero puede el lector estar seguro de que en todo momento pusimos nuestro
mejor esfuerzo para respetar el espiritu de la obra original y, de forma simul-
tanea, ayudarlo a comprender la informacién contenida en este libro.






ntroduccién
Perspectivas abiertas a la politica social en Brasil

Antagénicas, antitéticas, antindmicas son algunos de los calificativos
utilizados porlaliteratura enla materia para describirlas relaciones entre
laregulacién social yla dindmica econémica, porlo menos en sociedades
que se organizan alrededor de mercados. En tales sociedades, definidas
desde el inicio de la era moderna como capitalistas, los mercados son los
mecanismos fundamentales para orientarlos esfuerzos humanos ylos re-
cursos naturales disponibles. Estos instrumentos actian en la medida en
que pueden valerse del libre contraste entre demanda y oferta de ca-
pitales, tierras, productos, servicios y de trabajo, entre otros. De esta
oposicidn resulta un intrincado conjunto de precios que senalan alos ac-
tores cual debe ser el sentido de la dindmica econdmica, en lo referente
a cada una de las mercancias mencionadas, en el tiempo presente o in-
cluso enel futuro.

El mercado de trabajo, especificamente, siempre fue el escena-
rio de los mayores antagonismos entre la accién de los actores publico-
estatales y de los privados en las sociedades capitalistas. Los intentos
sucesivos de regulacion por parte del Estado fueron el resultado de varias
contradicciones entre trabajadores y empresarios, como lo manifiesta la
larga historia de conflictos obreros que surgieron a partir de la mitad del
siglo XIX. En buena medida, esas tentativas versaron sobre la manera por
la cual la capacidad de trabajo seria convertida en una mercancia, stricto
sensu; es decir, sobre la propia constitucién del mercado laboral, que es la
disponibilidad de las personas libres para enajenar su potencial de trabajo
a otros, a cambio del pago de una contraprestacion.

De cualquier modo, estas iniciativas siguieron dos caminos para-
lelos y complementarios. Uno de ellos fue la constitucion de derechos y
garantias concernientes directamente al trabajo en sus diversas facetas, como
contratacidn, servicio, disposicién, remuneracion, tributacién, renuncia,
organizacion y accion colectiva de trabajadores. Eso corri6 por cuenta del
Estado con la edicién de una legislacion heterénoma, pero también por me-
dio de la negociacién directa entre actores empresariales y laborales, que
result6 en normas auténomas. Otro camino seguido fue la institucién de
derechosy garantias relacionados no propiamente con el trabajo, sino conla
posibilidad de tener seguridad social; se trat6 de la constitucién de politicas
sociales en dreas distintas, como educacion, salud, alimentacion, trabajo,
prevision social, asistencia, vivienda, saneamiento y transporte.
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Esas politicas sociales actuaron en dos sentidos similares y com-
plementarios. El primero consistié en la disponibilidad de beneficios
monetarios para los trabajadores que se encontraban, temporal o perma-
nentemente, sin posibilidad de obtener ingresos por medio de su
trabajo; ejemplos de esta situacion, voluntaria o involuntaria, son el des-
empleo, el embarazo, la reclusion, enfermedades, accidentes, la vejez o
la muerte. El segundo fue que el Estado puso a disposicion bienes y ser-
vicios necesarios para la supervivencia de los trabajadores, tales como
educacion, alimentacion, salud, vivienda, saneamiento y transporte. Esta
oferta publica significé no sélo la falta de necesidad de los trabajadores de
recurrir a la demanda privada en los mercados para adquirir esos bienes y
servicios, sino también de dirigirse al mercado laboral con el fin de obte-
ner los ingresos exigidos para su adquisicion.

Cabe destacar que la regulacion del mercado de trabajo exigi6 un
nuevo tipo de Estado, delimitado principalmente a partir de mediados del
siglo XX. El actor estatal al inicio de la era contemporanea se caracteriza-
ba por sus atributos negativos, o sea por dedicarse a la defensa de las
libertades individuales frente al Estado, y consagradas en relacion con el
respeto al derecho del libre transito; la libertad de credo, pensamiento y
expresion; el derecho de propiedad, etcétera. En el periodo mds reciente,
el actor estatal se caracteriz6 por sus cualidades positivas, lo que significé
la preocupacion por las libertades y las igualdades colectivas, manifestadas
en la extensa normalizacion de las condiciones individuales de trabajo, en
el estimulo ala organizacion y a la actuacién colectiva de los trabajadores,
asi como enla protecciény promocion de éstos por medio de la institucion
de politicas sociales.

La regulacién laboral, por medio de la juridificacién del trabajo, y
también de la seguridad social, significé una deconstruccién del movimiento
de mercantilizacion antes referido; es decir, la creacion de derechos y garan-
tias relacionados con el trabajo —y con la seguridad social, concretados en las
politicas sociales— alteré la dindmica de conversion de la capacidad laboral
en mercancia, sujeta a la acumulacién capitalista. La literatura apunté algu-
nas razones para que esto ocurriera, destacando que la potencialidad de tra-
bajo no puede ser considerada una mercancia como cualquier otra, dado que:

1. En el caso de una mercancia comun, la oferta de los vendedores ca-
si siempre se dimensiona previamente por la expectativa futura de
transaccion en el mercado, mientras que en el caso de la capacidad
laboral no hay forma de hacer que sus vendedores dimensionen y
controlen su suplemento ex ante por criterio parecido.



2. Los vendedores de la fuerza de trabajo no pueden esperar una
mejor condicion de venta y optimizar su valor mercantil, pues de-
penden continuamente de medios de subsistencia, mientras que los
comerciantes de una mercancia comun muchas veces consiguen
esperar la mejora de la condicion del mercado para extraer un valor
mas elevado de la venta.

3. Los compradores de fuerza laboral casi siempre pueden mejorar
la eficiencia de su utilizacién en la produccién de valor, ya que los
vendedores de esa mercancia no consiguen perfeccionar la eficien-
cia de su propia reproduccidn, pues los medios de subsistencia son
relativamente constantes e integrantes de un amplio patrén, defi-
nido socioculturalmente en cierto periodo.

4.Losvendedores de la fuerza de trabajo estdn bajo la amenaza reitera-
da de envejecimiento —material o simbdlico, concreto o abstracto—,
hipétesis solamente alejada a partir de la intervencién del Estado
con politicas sociales de reeducacion, por ejemplo. Por otra parte,
los oferentes de una mercancia comun -y, més especificamente, los
controladores del capital- no se encuentran bajo tal amenaza, dado
que el capital estd involucrado en un patrén circular de renova-
cion constante.

S. Las decisiones de los compradores de la capacidad laboral —y, mas
especificamente, de los controladores del capital- tienen impac-
tos colectivos y de larga extension, pues casi siempre alcanzan a
varios miembros de ese mercado; al tiempo que las decisiones de
los vendedores de tal mercancia cuentan con impactos individuales y
de radio reducido, dado que generalmente involucran sélo al propio
vendedor, excepto cuando éste consigue articularse con semejantes.

6. Los vendedores de la fuerza de trabajo no consiguen disociarse ob-
jetivamente de su mercancia, lo que implica comprometer su subje-
tividad durante su utilizacion en la produccion de valor; sin embargo,
no ocurre lo mismo con los compradores de esa mercancia: los con-
troladores del capital.

Finalmente, la creacién de derechos laborales —anteriormente
referida como la juridificacién del trabajo- y de derechos sociales —juri-
dificacion de la seguridad social- fue una respuesta a varios problemas

i Introduccion
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generados por el movimiento de mercantilizacién del trabajo en las so-
ciedades capitalistas; problemas de aguda asimetria politica, social y
econdmica entre trabajadores y empresarios que histéricamente se ma-
nifestaron, casi siempre, en agravio de los primeros. Es necesario resaltar
que esa creacion de derechos, propia de la esfera politica, estuvo en con-
tradiccién permanente con la acumulacién de capital, caracteristica del
ambito econdémico. De ahi la afirmacién de la literatura respecto a que las
relaciones establecidas entre la regulacion social y la dindmica econémi-
ca se caracterizaron por ser antagonicas, antitéticas y antinémicas.

Entre otros aspectos, este libro cuestiona cémo esa perspectiva
da cuenta de la situacion actual de paises como Brasil; es decir, hasta qué
punto es adecuada y suficiente, dado que estd preocupada esencialmente
por las contradicciones entre la regulacion social yla dindmica econémica.
Ese cuestionamiento surge a partir de la constatacién de que la politica
social, con sus diversos vectores y componentes definidos al final de la
década de 1980, influye sobremanera en la definicién de los pardmetros
vigentes de la economia brasilefia, desde un punto de vista macro, meso o
incluso micro.

Con la finalidad de verificar dicho cuestionamiento, se hace una
breve referencia a la evolucién del Producto Interno Bruto (PIB) vy, si-
multidneamente, a la dindmica del gasto social —que es una especie de
“equivalente-general” de la politica social- en los afios posteriores a la
Constitucién Federal de 1988 (CF/88). En relacién con el primer elemen-
to, después de reducidas tasas de crecimiento entre 1995 y 2003, periodo
de preocupaciones por la estabilidad del patrén monetario del pais, el PIB
presento una nueva dindmica a partir de 2004, casi duplicando su tasa media
anual de crecimiento a 4% real entre dicho afio y 2009.

Por otra parte, el gasto social presentd incrementos en las tasas
de crecimiento en el periodo posterior a 1995, particularmente des-
pués de 2002, hasta alcanzar 21% del PIB en 2006. La explicacion de tal
movimiento consistié en la progresiva implementacién de las politicas
sociales inscritas en la CF/88, y en la apreciacién gradual de pardme-
tros fundamentales de esas politicas, como el salario minimo.

De ese rapido cruce entre el PIB y el gasto social se deriva un
cuestionamiento acerca de la influencia del segundo sobre el primero.
Ademas de la presencia directa e inmediata del gasto estatal en la com-
posicion del PIB, ;por qué medios el gasto social puede influir en la
composicion del PIB, como el consumo de los individuos o familias y
la inversion de las empresas? Entre las muchas posibilidades de respues-
ta, se destacan cuatro:



« La oferta de beneficios monetarios: las transferencias sociales en las
dreas de prevision social, asistencia y trabajo ofrecen a amplios segmen-
tos delapoblaciéningresos directos, permanentes, regularesy previsibles,
ademds de ingresos en aumento, dada su mayoritaria vinculacién al
salario minimo que, al menos en el periodo més reciente de anilisis,
gand valor real en casi todos los anos desde 1995. Se supone que la ma-
yor parte de esas transferencias se transforma en consumo inmediato
de los individuos y de las familias, lo que propicié la estimulacion de la
inversion empresarial y la ocupacién/consumo de los trabajadores —asi
como la recaudacion de los impuestos— en todo Brasil.

« La oferta de bienes y servicios: principalmente enlas dreas de educacion,
salud, alimentacidn, vivienda, saneamiento y transporte, los bienes y los
servicios sociales consisten, en la practica, en ingresos indirectos para
extensos segmentos de la poblacion que tienen acceso a ellos. Aunque
con varios problemas, como inequidad en la oferta, deficiencias en ca-
lidad, alto costo del financiamiento, etcétera, tales servicios generan
un efecto desplazamiento relevante, permitiendo que los ingresos que se
gastarian en ellos se apliquen, de hecho, en el consumo de otros bie-
nesy servicios.

« La contratacion de trabajadores para la prestacion de servicios: los
servicios sociales implican mano de obra —especialmente en las dreas
de educacion, salud y asistencia— parcialmente calificada, pero con
un razonable grado de instruccién —profesores, médicos, enferme-
ros, asistentes sociales, etcétera—, ademds de ser relativamente bien
remunerada. Por otro lado, las oportunidades de trabajo que ofrecen,
con vinculo legal o contractual, tienden a ser permanentes, pues tales
servicios aun pueden expandirse dada la demanda social existente en
el pais.

« La contratacion de obras, bienes y servicios instrumentales: en dreas
como educacién, salud, alimentacion, vivienda y transporte, la oferta
de bienes y la prestacion de los servicios sociales demandan una se-
rie de medios y de instrumentos —obras, bienes y otros servicios— que
son ofrecidos casi siempre por el segmento privado de la economia,
mediante un régimen de licitaciones y contrataciones propio del
segmento publico. Como es claro, hay impactos positivos de ello
sobre la inversién empresarial, la ocupacién/consumo laboral y la re-
caudacion tributaria.
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Ademis de una influencia sobre el nivel del PIB, stricto sensu, ge-
nerada por los cuatro medios descritos, el gasto social probablemente
influye también sobre su distribucion. Las evidencias de ello vienen,
por ejemplo, del perfil social y de la distribucién territorial de la mayoria
de las transferencias monetarias que se concentran en los estratos de la
base de la estructura social por todo el pais, incluso en pequefios munici-
pios de las regiones mds remotas. En otras palabras, es probable que tales
transferencias incentiven un patrén mas inclusivo de crecimiento del
PIB con menor pobreza y desigualdad en la distribucién del ingreso, y con
mads impactos positivos en términos de inversién de las empresas, ocu-
pacion/consumo de los trabajadores y recaudacion de los impuestos, ta-
sas y contribuciones.

De hecho, la informacién presentada mds adelante evidencia
que, desde diferentes perspectivas, el gasto social tiene una influencia sig-
nificativa sobre el PIB del pais, en términos tanto de su monto como de
su distribucion. Sin pretender agotar un asunto que serd tratado con
cuidado, los datos muestran que un incremento de 1% en el gasto del area
de educacion resulta en un PIB 1.85% mayor; en el caso de la salud, es de
1.7 por ciento.

Esos multiplicadores del PIB no son positivos s6lo cuando el gas-
to social se refiere a la prestacion de servicios, ya que cuando se trata de
transferencias monetarias el fendmeno es semejante. El aumento de 1%
en el gasto de programas de asistencia social resulta en un PIB 1.44% ma-
yor en el del Programa Bolsa Familia (subsidio familiar) y 1.38% mas alto
en el caso del Beneficio de Prestacion Continua. Al analizar las transferen-
cias del Régimen General de Seguridad Social se constata que el PIB crece
1.23% cuando los beneficios de jubilacién, pensiones y subsidios se elevan
uno por ciento.

Estos multiplicadores son importantes principalmente cuando se
toma en cuenta otro tipo de gastos del Estado brasilefio, distintos a los de
las dreas sociales, como el pago de cuotas de interés de la deuda ptiblica mo-
biliaria, que muestra un incremento de 1%, lo cual resulta en un PIB 0.29%
menor. Esto significa que la influencia de los gastos relacionados con los
servicios de la deuda sobre el PIB del pais no sélo es menos positiva que la
ejercida por los gastos sociales, sino que es negativa. La informacién presen-
tada mas adelante deja claro que el gasto social tiene una influencia considera-
ble sobre el PIB brasilefio, sea en relacion con su cantidad o con su distribucidn,
lo cual anticipa una de las posibles conclusiones de este libro; a saber, que al
describir las relaciones entre la regulacién social y la dindmica econdmica no
basta aferrarse a las contradicciones histéricamente existentes entre ambas.



Es necesario considerar que la primera es constitutiva de la se-
gunda, lo que significa que en el Brasil de hoy la politica social fomenta
decisiva y positivamente la economia. Sin las transferencias de la
seguridad social, tanto del trabajo como de la asistencia social, sin
los servicios de educacion, salud, alimentacion y transporte, y sin los
bienes relacionados con la vivienda y el saneamiento, la economia del
pais daria varios pasos atrds. En cierta medida, el Estado social disena-
do en la Constitucion de 1988 logré moldear, a su imagen y semejanza,
una economia igualmente social. No es una economia que deba des-
preciarse dados sus vinculos organicos con la politica, tan criticados
por la perspectiva liberal, la cual considera una buena economia aque-
llalibre de determinaciones politicas, capaz de apoyarse puramente en la
actuacion de los mercados. Por el contrario, es una economia que en los
ultimos anos ha mostrado capacidad de crecer y distribuir bienestar a
extensas porciones de la poblacion brasilena, como demostrardn los da-
tos presentados en los siguientes capitulos.

Obviamente, el mero crecimiento de esa economia no aleja la ne-
cesidad de un estudio critico de sus problemas, que no son pocos, pero las
posibilidades abiertas por y a esa economia social ya no pueden ser ignora-
das en el debate, bajo la pena de su depauperacién. El objetivo de este libro
es colaborar con ese debate, abriendo nuevas opciones de anilisis.

Este libro estd organizado en dos partes distintas pero comple-
mentarias. Con un enfoque general, la primera seccion se detiene en
aspectos de la relacion establecida, a lo largo de nuestra historia, entre la
regulacion social y la dindmica socioeconémica, y explora los aspectos
que pueden ser asumidos por ésta en un futuro préximo, teniendo como
referencia el afio 2022, bicentenario de laindependencia politica brasilena.

Elprimer capitulo de esta parte se dedicaal andlisis delos principa-
les cambios ocurridos en el pais durante su trayectoria de modernizacién
y desarrollo. Se verifica como esos cambios influenciaron las experiencias
cotidianas y las condiciones de vida de la poblacién, por medio de una
serie de indicadores socioecondémicos en las tltimas tres décadas, a través
de lo cual se percibe que, a pesar de los diversos problemas traidos por la
modernizacién y el desarrollo, las condiciones de vida mejoraron mucho
para contingentes cada vez mayores de la poblacion brasilenia.

El segundo capitulo se preocupa por la regulacion social que ayu-
dé al pais a perfeccionar sus indicadores socioeconémicos, especialmente
después del fin dela década de 1980. Mds que enlaregulacion, lato sensu, el
enfoque dela discusion se encuentra enla politica social, cuyos pardmetros
fueron perfeccionados por la Carta Magna de 1988. En 4reas sectoriales
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distintas, se observa la actual configuracion de esos pardmetros, asi como
el alcance objetivo de la politica social, su cobertura subjetiva, su forma
de organizacion en el territorio, su modo de articulacién institucional, sus
recursos financieros y asi sucesivamente. Se resaltan no sélo los avances
alcanzados porla politica social hasta el presente, sino también los desafios
que ésta tendrd que enfrentar en un futuro préximo.

El tercer capitulo estd basado en el desarrollo macroeconémico
de los gastos efectuados debido a la politica social brasilena. A partir de
los multiplicadores de una Matriz de Contabilidad Social, se examinan los
efectos de tales gastos sobre dos aspectos: la evolucion del crecimiento de
laeconomiayladistribucién delosingresos generada en este proceso. Esos
multiplicadores indican que los incrementos en los gastos en servicios de
salud y educacion, asi como en transferencias asistenciales y de seguridad
social, resultan en un PIB mayor y mejor distribuido entre la poblacién del
pais; es decir, el desarrollo macroeconémico de la politica social es mul-
tiple y, ademads de eso, claramente positivo.

En la segunda parte de este libro, se adopta un enfoque secto-
rial ofreciendo andlisis para diversas dreas de interés: educacion, cultura,
reforma agraria, trabajo, salud, garantia de ingresos e igualdad de género.
Grosso modo, la intencidn en cada uno es observar en qué sentido transit6
la trama social, dados los esfuerzos realizados por la politica social en ca-
da drea desde 1988. Ademas, el objetivo es verificar como determinados
problemas que se enfrentan se pueden superar en un futuro préximo, to-
mando como referencia el afio 2022.

En el terreno de la educacion, los problemas a enfrentar se encuen-
tran en la erradicacion del analfabetismo, la expansion de la ensefanza
infantil y la conclusion de la educacion basica, asi como en la ampliacién
del acceso ala educacion superior. Notese que esos cuatro problemas guar-
dan relaciones entre si, tomando en cuenta la naturaleza sistémica de
la educacidn, de manera que las acciones que se efectien respecto a uno
necesariamente impactardn a los demds, al tiempo que las acciones ais-
ladas presentardn resultados inferiores a los deseados para 2022.

Referente a la cultura, el problema a enfrentar no son propia-
mente las experiencias culturales de la poblacién, sino las insuficiencias
de la politica social en esta drea. En principio, éstas se pueden superar por
medio de la organizacién de un sistema nacional de cultura que se muestre
debidamentearticulado entrelos entesfederados, cuente conla participacion
plural de organismos de la sociedad civil y esté financiado adecuadamente.

En el drea de reforma agraria hay un problema que destaca entre
los demads: la concentracién de la tierra brasilena. Esta concentracién



es la raiz de varios dilemas del campo y aun de las ciudades, igual que
la pobreza y la desigualdad socioeconémica. La solucién es el cum-
plimiento de la funcién social de la tierra, tal como estd definida en la
Carta Constitucional de 1988, yla consecuente distribucién de este bien
publico para considerar un extenso grupo de agricultores familiares, de
trabajadores rurales sin tierra y de comunidades tradicionales. Ademais
de la distribucién de la tierra, la solucidn es la implantacién de nuevas
politicas de desarrollo en el ambito rural, dirigidas principalmente a la
produccidn sustentable de alimentos para el mercado interno del pais.

Respecto al terreno del trabajo, el problema a enfrentar es la des-
proteccion social de los trabajadores brasilenos, la cual se manifiesta
mediante la ausencia o la insuficiencia de mecanismos de garantia para
éstos contra varios riesgos laborales. Dicha desproteccién se muestra vin-
culada, por un lado, con las limitaciones histéricas del salario en Brasil,
que, al contrario de lo ocurrido en otros paises, no consigue universalizar-
se como relacion de trabajo. Por otro lado, también esta asociada con las
disparidades encontradas en el propio establecimiento del salario, que se
denota por grupos muy distintos de trabajadores, en lo referente a los pa-
trones de ingreso y a las condiciones laborales en general.

En lo concerniente al dmbito de la salud, el problema a destacar
es la mortalidad infantil, cuya tasa es un indicador (negativo) de la (au-
sencia de) salud de una poblacién, en determinada época y territorio.
Ese indice es un sensor de la situacion de la salud e incluso del desarro-
llo socioeconémico de la poblacién. En Brasil, como un todo, los datos
muestran que la mortalidad infantil se redujo sensiblemente en las dl-
timas décadas. No obstante, atin se sitda en niveles elevados, ademas de
manifestarse de forma desigual entre las entidades federativas. De modo
que se discuten las perspectivas de reduccion para la mortalidad infantil
en Brasil y en sus estados; se hace un analisis a partir de la construccién de
distintos escenarios hasta 2022.

En el drea de garantia de ingresos, que consolida los analisis de
seguridad y asistencia social, el problema se encuentra en la presion des-
estructuradora ejercida sobre el sistema de proteccion social, organizado en
el pais a partir de la CF/88. Esa situacion se hace notar principalmente so-
bre la oferta de beneficios monetarios parala poblacion, sea bajo la forma de
pension (enlaseguridad social) o sobre la de seguridad (enlaasistencia). En
sentido contrario a los defensores de la desestructuracién de la proteccién
social, se demuestra aqui que los beneficios monetarios mitigan situacio-
nes de pobreza y reducen la desigualdad de condiciones de vida; asimismo,
articulados con otras iniciativas de politica econdmica y social, pueden
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actuar preventiva y decisivamente sobre procesos de vulnerabilidad de la
poblacién brasilena.

El problema que se destaca en el terreno de la igualdad de género
es la distribucion desigual del trabajo doméstico entre hombres y mujeres,
sustentada en concepciones socioculturales al respecto de los acuerdos fa-
miliares que se perpettan en el tiempo. De acuerdo con tales concepciones,
el papel de las mujeres es suplir una serie de lagunas de la politica social,
ofreciendo servicios de cuidado a determinados grupos, como nifios y, cada
vez mds, adultos mayores. Contraponiéndose a eso, se defiende aqui una
nueva actuacion del Estado, de las empresas y de otros actores sociales, en
el sentido de posibilitar el surgimiento de relaciones de género mas iguali-
tarias, de forma tal que garanticen una insercion mds democratica para
hombres y mujeres en los diferentes espacios de la sociedad.

Finalmente, en la primera parte de este libro, que cuenta con un
enfoque general, se analiza la relacién histéricamente establecida entre la
regulacion social y la dindmica socioeconémica, a medida que se explo-
ran los rasgos que se pueden asumir por esta relacién hasta 2022. En la
segunda parte, que posee una perspectiva sectorial, se verifica en qué di-
reccién se movid la sociedad brasilefia, tomando en consideracién los
esfuerzos realizados por la politica social desde la Constitucién de 1988.
Al mismo tiempo, se estima la probabilidad de que ciertos problemas en-
frentados en cada drea se puedan superar en un futuro préximo.
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Capitulo 1

esarrollo, modernizacién y condiciones de vida

Introduccién

Las teorias del desarrollo establecen una promesa: la de que éste trans-
formard a las sociedades en lugares donde la felicidad serd la regla y se
desconoceran la violencia y las privaciones. Es en nombre de esta ex-
pectativa que las sociedades participan en su modernizacién y buscan
prosperar para promover el bien comun. La historia de la humanidad,
desgraciadamente, muestra que no siempre todo funciona como la fibu-
la preconiza, y que los numerosos efectos colaterales e indeseados del
desarrollo real —desde la miseria injustificada, frente a los recursos su-
ficientes para superarla, hasta la destruccién desenfrenada del medio
ambiente- contradicen esa promesa.

De acuerdo con Sen (2000), es un hecho que las sociedades
contemporaneas, algunas mds que otras, aun se encuentran distantes de
alcanzar tal meta; también lo es que nunca tantos vivieron tan bien y
por tanto tiempo como en el mundo actual. Brasil no es la excepcidn;
si bien, por un lado, hay todavia mucho por hacer para que se vuelva
una sociedad mds justa, por otro, ha habido un considerable progreso.
El pais actual, construccién de aciertos y errores de varias generacio-
nes, es significativamente mejor que en el pasado gracias al desarrollo y a
la modernizacion.

La modernizacién normalmente se entiende como un conjunto
de procesos que acompanan el desarrollo de sociedades industrializa-
das y urbanas a partir de sociedades tradicionales. Sin embargo, ésta no se
resume en la industrializacién de la economia ni en la urbanizacién de la
poblacién, también involucra grandes cambios de valores, tecnoldgicos,
enla estratificacion social, los patrones de formacion de familias, los acuer-
dos para satisfacer las necesidades cotidianas, asi como los gustos y habi-
tos que hacen de la vida no s6lo un conjunto de obligaciones, sino también
una experiencia placentera. Comprende, incluso, transformaciones en el
papel del Estado como inductor de dichos procesos y garantizador del
bienestar social.

El objetivo de este capitulo es rememorar parte de los grandes
cambios por los que paso Brasil durante su desarrollo y modernizacidn,
los cuales se ven reflejados en los indicadores socioeconémicos. Se enfa-
tizan los aspectos relativos a las condiciones de vida y a la experiencia
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cotidiana de los brasilenos; para ello, se abordarin brevemente las
transformaciones ocurridas hasta 1980. Después, el énfasis pasara a las dl-
timas tres décadas, cuando los cambios asociados con el desarrollo y la
modernizacioén continuaron, pero con cierto descenso del ritmo; se vera
que estas transformaciones fueron mds intensas en algunos periodos y
desaceleradas en otros. Con eso, se pretende retratar a Brasil como una
sociedad en ebullicion que pas6é por mudanzas profundas y no siempre
sincrénicas; un pais que avanzé mucho y progresé sin haber alcanzado
El Dorado previsto por la teoria de la modernizacién y por el estructural
funcionalismo estadounidense (Parsons, 1974). Una nacién que ya no es
lo que era, pero que atn no ha llegado alo que le gustaria ser.

1. Desarrollo, modernizacion y condiciones de vida
hasta 1980'

Hay cierto consenso en identificar en la Revolucién de 1930 el marco ini-
cial de la modernizacion brasilena. En el periodo subsecuente ocurrieron
modificaciones estructurales, rapidas y profundas, hasta el inicio de la dé-
cada perdida: los afios ochenta. Al revisar los nimeros disponibles, se
percibe que Brasil pas6 por un intenso proceso de modernizacién en 1950,
ya que la produccién industrial era responsable de 24.1% del Produc-
to Interno Bruto (PIB), igualéndose a la agricultura, cuya porcién era de
24.3%. Tres décadas después, la contribucion de la agricultura al PIB cayé
10.2%, y la de la industria subié 40.6% (Baer, 2003).

De 1940 a 1980, la poblacién brasilena casi triplicé su tamario,
pasando de 41.2 a 119 millones de habitantes; dicho crecimiento estuvo
acompanado de una urbanizacién acelerada: sélo 31% de esas personas
vivia en dreas urbanas en 1940, y 68% en 1980. O sea, mientras que la
poblacién rural crecié a una tasa media de 0.1% al afio (aa), la urbana tu-
vo un crecimiento promedio de 4.7% aa; mds aun, el crecimiento de las
dreas urbanas fue también bastante concentrado. En 1940, las capitales de
las nueve regiones metropolitanas (RM), originalmente institucionalizadas
a mediados de 1970 (Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador y Sio Paulo), sumaban 4.7 millones

Los datos de esta seccion fueron mayoritariamente obtenidos de los Anuarios
Estadisticos -en especial de las ediciones referentes a 1936, 1949, 1952, 1962, 1972
y 1983- y otras publicaciones del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(IBGE) (19500, 1950b, 1953, 1962, 1972, 1984, 2003, 2006 y 2007) y del Instituto
Nacional de Estadistica (INE) (1936), excepto en los casos en que la fuente se indi-
ca explicitamente.



de habitantes, lo que representaba cerca de 11.5% de la poblacién brasile-
fia; en 1980, reunian 22.5 millones de residentes, casi 19% de la poblacion.

Laindustrializacién yla urbanizacién llevaron al fortalecimien-
todelmercadointerno,integrandolasregionesdel paisy demandandolos
productos delaindustria naciente,lo cual propicié laautosustentacién de
dichos procesos. Sin embargo, hubo regiones donde se dio el fenémeno
de la “urbanizacion sin industrializacién local” (Lopes, 1978: 31), pues
el desarrollo y la modernizacién estuvieron marcados por el refuerzo
de la desigualdad regional entonces existente, con concentraciéon de los
subsidios y los financiamientos del Estado en las regiones sur y sureste,
actualmente designadas centro-sur.

Estas se habfan transformado en los ejes dindmicos de la econo-
mia alo largo del siglo XIX; sus empresarios tenian, por riqueza y proximidad
geografica de la capital, mayor poder politico y capacidad “para ejercer
presion sobre las autoridades competentes” (Lopes, 1978: 12) y obtener
ventajas diversas, desde préstamos generosos hasta licencias de importa-
cién que controlaban el curso de la economia, permitiendo la adquisicién
de mdquinas modernas. El ritmo diferente de desarrollo y moderniza-
cién dividié al pais en un Brasil moderno, adelantado, y en uno tradicional,
atrasado, lo cual produjo consecuencias duraderas sobre los indicadores
sociales de las regiones.

A pesar de la desigualdad regional, la urbanizacién y la industria-
lizacién estuvieron acompanadas de inequivocas ganancias de bienestar,
aun en las regiones atrasadas. Entre las mds expresivas, figuran las dismi-
nuciones en las tasas de mortalidad; estas ultimas, para el periodo anterior a
1980, estan sujetas a imprecisiones debido a la precariedad de los registros
de nacimientos y defunciones, pero las estimaciones censadas validan la
afirmacién de que se redujeron. La tasa de mortalidad bruta, la razén entre
el numero de muertes ocurridas en un ano y la poblacién total en medio
de éste, cay6 de 19.7% en 1950 a 8.9% en 1980. Los indices de mortalidad
infantil —el nimero de fallecimientos de ninos de menos de un afio para cada
mil nacidos vivos— son escasos para esa época. Las estimaciones sugieren
que la tasa de mortalidad infantil en Sao Paulo subi6 de 69.9 en 1963 a 94.6
por cada mil nacimientos, en 1973, para después declinar a 64.6 en 1979
(Wood y Carvalho, 1994). Es razonable suponer que los ntimeros en los
demas estados adelantados fueran semejantes a los de Sao Paulo, y atn
mayores en el Brasil atrasado. Descartando la imprecisién de las tasas, la
disminucién de los numeros en la mortalidad llevé al brusco aumento de
la esperanza de vida al nacer, lo que se constata a partir de los censos de-
mograficos, pasando de 42.7 anos en 1940 a 61.7 en 1980.

i Capitulo 1: Desarrollo, modernizacion y condiciones de vida



Perspectivas de la politica social en Brasil

(@)
oo

La esperanza de vida al nacer, al ser determinada por la mortali-
dad —que, a su vez, depende tanto de caracteristicas de los individuos
como de los servicios de los que disponen, sean estos proporciona-
dos por el mercado o por el Estado-, se considera “una medida sumaria
de la calidad de vida que prevalece en medio de una poblacién” (Wood y
Carvalho, 1994). Se puede ir més alld y considerar que también es una me-
dida sumaria del grado de desarrollo y modernizacién. La urbanizacién,
la evolucion tecnolégica, la formacién de mercados internos, el aumento
del nivel de la educacidn, el establecimiento y la ampliacién del alcan-
ce de los medios de comunicaciéon masivos, los cambios de valores y la
reduccién de la desigualdad, que se espera acompane al cambio, normal-
mente son apuntados como caracteristicos de la transicién de socie-
dades tradicionales a modernas (Kahl, 1970), pudiéndose aumentar la
construccion de un conjunto de politicas sociales; éstos contribuyen a
la reduccién de la mortalidad y al aumento de la esperanza de vida.

Una parte de esa ganancia, 19 anos en la esperanza de vida al na-
cer, se debe a la expansién de los servicios de salud en cantidad y calidad,
lo cual fue en parte posible gracias a la concentracién de la poblacién
en las crecientes dreas urbanas. Aunque los servicios de salud no se res-
trinjan a la asistencia hospitalaria y ambulatoria, y haya diferencias en
la determinacién de esos datos a lo largo del tiempo, algunas estadisti-
cas historicas de este aspecto de la salud publica auxilian a dimensionar
la expansion.

En 1946, segun el levantamiento de hospitales y camas dis-
ponibles de la asistencia médico-sanitaria, habia en Brasil sélo 3 420 es-
tablecimientos de salud que ofrecian 144 417 camas disponibles. Ese
namero incluye hospitales generales, maternidades, sanatorios dirigidos a
laatenciéon de ninos, alos mantenidos por organizaciones industriales, alos
leprosarios, a enfermos mentales y nerviosos, tuberculosos y militares y
los servicios oficiales de salud publica, independientemente del tipo de
la entidad mantenedora. Habia, por lo tanto, siete hospitales y 305 camas
disponibles para cada grupo de 100 mil habitantes.” En 1980, el nimero
de establecimientos de salud de cualquier tipo habia sobrepasado 18 489,
y ofrecian 509 104 camas disponibles; 16 y 428 de éstos por cada 100 mil
habitantes, respectivamente. Otro aspecto considerado importante para
la reduccién de la mortalidad en relacion con el acceso al levantamiento
de establecimientos y camas disponibles de la asistencia médico-sanitaria

2 Considerando una poblacién de 47.4 millones de habitantes en 1946, obtenida por
interpolacion geométrica a partir de las poblaciones totales de los Censos de 1940
y 1950 divulgadas por el IBGE (2007).



—sin embargo, més dificil de averiguar— es el cambio de la tecnologia y de
las habilidades y conocimientos de los trabajadores de la salud.

La mejora de las viviendas y de las colonias en donde se ubi-
caban también contribuyé al aumento de la calidad de vida, traducida
en la esperanza de vida al nacer. A pesar de la dificultad para ob-
tener informacién sobre las condiciones en que vivia antes de 1970° la
poblaciéon cuyas viviendas hoy se ubican en calles pavimentadas, con
iluminacién publica y que cuentan con agua potable y drenaje sanitario,
algunas estadisticas sobre la precariedad pueden dar la dimension de la
evolucion de las mejoras urbanas. De los 119 508 espacios publicos en
que el IBGE dividia a Brasil en 1947, s6lo 17% contaba con pavimentacion
y 1% tenia pavimentacion de concreto o asfalto; 29% de los espacios pu-
blicos contaba con agua potable; 15%, con drenajes sanitarios y $1%, con
iluminacién publica, lo que da una idea burda de la disponibilidad de
energia eléctrica para fines residenciales.

Las mejoras en las condiciones de urbanizacién desde enton-
ces fueron grandes. En 1980, el Censo Demogrifico apunt6é que 55%
de las viviendas tenia agua potable de red general de distribucién y
43% contaba con desagiie adecuado de los drenajes, para red o fosa
séptica. En términos de poblacién, esos porcentajes eran de 52 y 40%,
respectivamente. En ausencia de informacién confiable para afios an-
teriores, se registra que en 1970 los porcentajes respectivos para vivien-
das eran de 33 y 27 por ciento.

La energfa eléctrica, sin la cual es imposible la vida moderna y cu-
ya disponibilidad para las industrias y la poblacion es simultineamente
condicién y consecuencia del desarrollo, merece un comentario particu-
lar. En 1948, la potencia estimada de todas las plantas generadoras ins-
taladas en el pais, hidro y termoeléctricas, estatales o privadas, era de 1.616
megavatios (MW). En 1980, la capacidad de las generadoras era de 33.229
MW. En ese afio, el censo registré que 69% de las viviendas contaba con
energia eléctrica y servia a 66% de la poblacién. Diez afios antes, el de 1970
contabiliz6 acceso a la energfa eléctrica en s6lo 48% de los domicilios.

Entre las caracteristicas individuales, la educacion es un gran mar-
cador de la transicién hacia la modernidad y un significativo determinante
del aumento de la esperanza de vida. Las personas alfabetizadas tienen ma-
yor acceso a la informacién, ya que pueden recibirla de forma escrita, y, ge-
neralmente, el sistema de educacion transmite nociones de higiene, como la

> Para el cual el Censo de Poblacion en Microdatos estd disponible, permitiendo
la elaboracion de cualquier tabulacion o indicador a partir de la informacion re-
colectada por los cuestionarios.
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importancia del lavado de manos y de filtrar o hervir el agua usada para coci-
nar y beber, asi como la importancia del aseo de las casas y del propio cuerpo.

La sociedad tradicional brasilefia, como tantas otras en La-
tinoameérica, estaba marcada por la presencia de una microscépica élite
altamente letrada, una pequena camada poco educada y una gran masa
de analfabetas. En 1900, 75% de la poblacion de 15 o mds anos no sabia
leer ni escribir; en 1940, el porcentaje de analfabetas habia disminuido a
56%; en 1980, se redujo a 25%. En las cuatro primeras décadas del siglo
XX, la tasa de analfabetismo decrecié al ritmo promedio de medio punto
porcentual (pp) aaya casi 1 pp aa en las cuatro décadas siguientes.

En relacién con las reformas en la estructuracion del sistema
de educacién y de la precariedad e imprecision de los datos sobre el nivel
educativo de la poblacion del censo de 1940, es posible elaborar algunas
de las tablas divulgadas: s6lo 8% de la poblacién de 20 anos o més poseia
titulo o habia completado algun curso; para 5%, el grado més elevado
era el bésico; para 2%, el medio* y s6lo 0.5% tenia grado superior. La
perspectiva para los més jovenes no era alentadora, pues la informacién
disponible sugeria que parala mayoria de quienes llegaban a recibir alguna
instruccidn, ésta estaba probablemente limitada a la alfabetizacion. En
el rango etario de 5 a 9 afios, sélo 20% recibia algin tipo de instruccién
—no necesariamente en escuelas—; de 10 a 14 anos, el porcentaje era més
elevado, 32%, y de 1S a 19 afios s6lo 9%. Los datos tabulados del Censo
de 1940 revelan que gran parte de esos alumnos no sabia leer ni escribir.

En cuatro décadas, la poblacién de 20 o mas afios de edad con
por lo menos el equivalente al basico pasé a 33%; de éstos, 5% tenia el
bdsico completo, 15% habia completado el primer ciclo de la educacién
secundaria, la primaria o el primer grado, 9% la educacién secundaria o
el equivalente, 4% poseia un titulo de curso superior y 0.1% titulos de
maestro o doctor. La escolarizacion se expandié a ritmo acelerado, y en
1980 47% de los nifios de 5§ a 9 afos de edad iba a la escuela, 70% de 10
a 14 anos y 42% de los jovenes de 15 a 19 anos. El hecho de que la tasa de
escolarizacion en el rango etario de 10 a 14 anos sea considerablemen-
te mayor que la anterior indica que todavia era bajo el porcentaje de nifios
que empezaba a ir a la escuela en edad adecuada, y que la alfabetiza-
cién era en general atrasada. Aun asi, el cambio en el perfil educativo

“El grado bdasico corresponde, grosso modo, a los cuatro o cinco grados iniciales de
la educacion primaria actual; la educacién secundaria poseia dos ciclos, el prime-
ro correspondiente a la segunda mitad de la educacién primaria y el segundo, a
la educacidon secundaria. La documentacién no es clara sobre si la poblacion con
educacion secundaria completa comprende a los que habian completado el primer
ciclo. Los titulos podrian referirse a cursos técnicos o profesionales.



de la poblacién de 1940 a 1980 fue sustantivo y, por lo tanto, uno de los
principales factores que contribuy6 al aumento de la esperanza de vida.

Un aspecto frecuentemente olvidado en las caracterizaciones
de las transformaciones estructurales profundas por las que pasé Brasil
es el cambio en las tecnologias de comunicacién. La instalacion de lineas
telefénicas empezd temprano, pero estuvo altamente concentrada en Sao
Paulo, Rio Grande do Sul y en el municipio de Rio de Janeiro (antiguo
Distrito Federal, DF). En 1907, habia 15 203 aparatos telefénicos en el
pais (71.6 por cada 100 mil habitantes); en 1935, existian 70 281, éstos
s6lo en el municipio de Rio de Janeiro. La expansion de la telefonia fue
rapida en los anos siguientes; en 1948 existian 188 388 aparatos en el
entonces DF para 130 991 suscriptores. En ese tltimo ano, se registraron
492 231 aparatos instalados en Brasil (992.4 por cada 100 mil habitantes)
y 371 111 suscriptores (748.2 por cada 100 mil habitantes).® En 1980, el
numero de terminales telefonicas en servicios llegé a 4 084 por cada 100
mil habitantes, y el de residenciales a 2 865 por cada 100 mil personas.
Ademas dela expansion dela cobertura, en 1980 s6lo 4% de los municipios
no contaba con, porlo menos, una caseta telefonica que ofrecierallamadas
de larga distancia; en 71% de los municipios, la red telefénica permitia Ila-
madas de larga distancia via marcacién directa o por operadora y 28% de
las viviendas tenia marcacién directa internacional.

Antes de ese grado de integracion logrado a través de los ser-
vicios telefonicos, el principal medio de comunicacién rapida de larga
distancia en Brasil fue el telegrama. La red telegrafica era la responsable
de la integracion nacional y también de la comunicacién entre empresas
y familias separadas por la migracion, sea para las dreas urbanas proxi-
mas o para las eventualmente distantes zonas de dinamismo econdmico.
En 1934, se envi6 un telegrama por cada 3.7 habitantes,” proporcién que
lleg6 a ser de uno por cada 1.6 habitantes en 1948. Desde entonces, la
pérdida de importancia del telegrama como medio de comunicacién para
larga distancia fue tal que en 1980 se envi6 s6lo un telegrama por cada 7.7
habitantes, de los cuales un cuarto eran telegramas telefénicos.

> Considerando una poblacién de 21.2 millones de habitantes en 1907, obtenida por
interpolacién geométrica a partir de las poblaciones totales de los censos de 1900
y 1920 divulgados por el IBGE (2007).

® Considerando una poblacién de 49.6 millones de habitantes en 1948, obtenida por
interpolacion geométrica a partir de las poblaciones totales de los censos de 1940
y 1950 divulgados por el IBGE (2007).

7 Considerando una poblacién de 32.5 millones de habitantes en 1934, obtenida por
interpolacion geométrica a partir de las poblaciones totales de los censos de 1920
y 1940 divulgados por el IBGE (2007).
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Enrelacion conla comunicacién impresa, en el Brasil iletrado de
las primeras décadas del siglo XX, la lectura de periédicos estaba reservada
para unos pocos; en 1933, s6lo 100 peridédicos de circulacién diaria se
contabilizaron en todo el pais, 3.1 por cada millén de habitantes.® En 1980,
el nimero de periddicos diarios era de 343, mas la proporcion por millon
de habitantes cay6 un poco, a 2.9, con un tiraje total de 1.4 millones de
ejemplares por dia. Pese al hecho de considerar el tiraje, informacién no
disponible para 1933, el acceso a los periddicos probablemente aumento;
la evolucién en esa cuestion parece no corresponder a la de otras ya vistas.

De los medios que facilitan la difusién de los valores asociados a
lavida modernay que provocan los cambios de comportamiento, la radio
y la televisidn tuvieron mayor expansion e influencia que los periédicos.
Las primeras radios de Brasil fueron instaladas en la primera mitad de
los afios 1920, y en 1935 s6lo habia 44 empresas funcionando, la mayor
parte de ellas concentradas en el municipio de Rio de Janeiro y en Sao
Paulo. En 1950, empez6 a operar el primer canal comercial de television,
La Tupi, en Sao Paulo. En ese ano, existian 300 radiodifusoras en Brasil,
de las cuales 185 habian empezado a operar a partir de 1946. En 1960,
habia 605 emisoras de radio y 15 televisoras, y en 1971, el nimero de
radiodifusoras llegaba a 1 008 y el de televisoras a 52. En tan sélo una
década, el numero de éstas supero el doble ylleg6 a 114 en 1980, ano en
que habfan 1 263 radioemisoras registradas en el pais.

La expansion de la radio y la televisién estuvo acompanada
por la evolucién tecnolégica. Hubo aumento en la calidad y la cobertura
territorial de las transmisiones, representado en el caso de la radio por el
progresivo aumento del numero de éstas que transmitifan en frecuencia
modulada (FM). La televisién, por su parte, adopté el videocasette y
comenzd a transmitir a color. En 1980, habian canales de televisién emi-
tidos por satélite y repetidos en todo el territorio nacional; tanto en ésta
como en laradio, tres tipos de programas se consolidaron como campeones
de audiencia: las novelas, los de auditorio y los noticieros.

En resumen, el Brasil que llegé a 1980 era radicalmente di-
ferente de aquel de inicios del siglo XX. En lugar de un pais rural y
fragilmente integrado, con una poblacién en su mayoria analfabeta,
emergié uno predominantemente urbano y con rdpida industrializacion,
mucho mads integrado, que ademads fue testigo de la acelerada difusion
tanto de servicios como de valores considerados tipicamente modernos.

® Considerando una poblacion de 32 millones de habitantes en 1933, obtenida por
interpolacion geométrica a partir de las poblaciones totales de los censos de 1920
y 1940 divulgados por el IBGE (2007).



La eclosién de la crisis y de la deuda externa, y toda la inestabilidad eco-
némica subsecuente, modificaron riapidamente el panorama y sena-
laron el agotamiento del modelo por detrés del milagro econdmico. Los
anos ochenta répidamente se convirtieron en la década perdida, de
crecimiento econémico mediocre e hiperinflacion. Emergieron diag-
ndsticos y propuestas claramente divergentes, oponiendo a los que de-
fendian reformas econémicas liberadoras y en pro del libre comercio
con quienes proponian soluciones keynesianas o de inspiracién ce-
palina, para quienes la crisis resultaba mas de los desequilibrios de la
economiainternacional que delas politicas equivocadas delos gobiernos
nacionales; por otra parte, los ajustes estructurales recomendados por
el Fondo Monetario Internacional (FMI) sélo agravaban los problemas
(Kiely, 2007).

No se trata en este estudio de entrar en el mérito de tales diag-
nosticos ni evaluar las teorias por detrds del Plano Real y de la apertura
economica de la segunda mitad de los afios noventa. El punto central dela
proxima seccion es demostrar que, a pesar de que Brasil no haya recupera-
do el ritmo de crecimiento econémico de la década de 1970, los ultimos
30 afios continuaron siendo de profundos cambios estructurales, que en-
cajan perfectamente en el script de la transicion hacia la modernidad. De
esta manera, mientras algunas dimensiones, como la industrializacién,
perdieron vigor, en otras, principalmente en las relacionadas con la esfera
de los valores, las transformaciones fueron bastante aceleradas.

2. Las ultimas tres décadas’®

Entre 1980 y 2000, fecha del dltimo censo, la poblacién brasilefia au-
menté més de 50 millones de personas, pero el ritmo de crecimiento
poblacional (en promedio, 1.8% aa) fue muy inferior al de las dos décadas
anteriores. El crecimiento promedio entre 1960y 1980 fue de 2.7% al afio.
Como muestra la tabla 1, la urbanizacidn continud acelerada, con una dis-
minucion significativa en términos absolutos y relativos de la poblacién en
areas rurales. Asi, en 1970, 56% de los brasilenos vivia en areas urbanas y
81% en 2000.

° Todos los datos citados en esta seccién son resultados de tabulaciones propias
con base en las Investigaciones Nacionales por Muestra de Domicilios (PNAD), ex-
cepto en los casos en que la fuente es explicitamente mencionada.
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Poblacion totaly crecimiento promedio anual por dreas y regiones - Brasil,

1970-2000

Poblacién (millones) Crecimiento promedio anval

(%)
1970 1980 2000 1970- 1980- 1991-
1980 1991 2000
Urbana 52 80,4 137,9 4,0 3,0 2,4
Rural 41, 38,6 318 -0,6 -0,7 -1
Metropolitanas 23,8 34,5 511 3,8 1,9 2,0
Capitales Periferias 16,5 225 28,8 3,2 14 1
Resto de Brasil 73 12,0 22,4 5] 3,0 3,4
69,3 84,6 18,7 2,0 1.9 15
Total 93] 19,1 169,8 25 1,9 1,6

Fuente: Censos de poblacién/IBGE.

La forma de urbanizacién cambié bastante, en la medida en que
ésta dejo de ser un sinénimo de metropolizacion:'° el crecimiento prome-
dio anual de las grandes ciudades brasilefias descendié bruscamente en
los anos ochenta, en especial en las capitales, en donde cayo6 por debajo del
promedio nacional por primera vez desde 1920. Las ciudades periféricas
también pasaron por semejante proceso, aunque con menor intensidad, lo
que de todas formas alterd la distribucion relativa de la poblacién en las
RM. En 1970, casi 70% de los residentes vivia en las capitales, mientras que
para 2000 sélo 56 por ciento.

De forma general, la urbanizacién trajo consigo el acceso cre-
ciente a algunos equipos basicos de la vida moderna. Como se ve en la
grafica 1, en 1981 el acceso al saneamiento bésico era mas un lujo que
un derecho; incluso fue hasta 2008 que la recoleccién de basura estu-
vo cerca de la universalizacion. El acceso a la red general de drenaje, que
depende mucho mis de iniciativas del sector publico que de los ingresos
familiares, continta siendo un problema nacional. Aunque en los ultimos
1S anos haya presentado avances importantes y en un ritmo razonable-
mente constante, las estimaciones recientes refuerzan la necesidad de mds
inversiones, pues, en el caso contrario, aun se tendrd que esperar algu-
nas décadas hasta la universalizacion de ese tipo de servicio.

' Todos los datos mencionados en esta seccidn son resultados de tabulaciones
propias basadas en las Investigaciones Nacionales por Muestra de Viviendas
(PNAD), excepto en los casos en que la fuente es explicitamente mencionada.



Afortunadamente, las perspectivas son mejores para los otros
dos puntos de la gréfica 1; el acceso a la energfa eléctrica se volvi6 prac-
ticamente universal en los ultimos afios, y, de la misma forma, casi todos
los brasilenos cuentan con refrigerador en sus viviendas, uno de los bienes
de consumo durables méds fundamentales para la vida moderna.

== Grdfica ] =

Poblacidn en viviendas con red general de agua y drenaje, con recoleccidon
de basura, energia eléctrica y refrigerador - Brasil, 1981-2008 (%)

83,6 90,7 98,6
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Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

El acceso ampliado al saneamiento basico, a las mejoras educa-
tivas y a la difusién de valores tipicamente modernos, entre otros factores,
modificé profundamente las tasas de mortalidad y de natalidad en el pais,
de modo que en tan s6lo 30 afios, entre 1978 y 2008, la composicion etaria
de la poblacién brasilefia presenté un proceso de envejecimiento (grafica
2). Los nifos con menos de 10 afios, por ejemplo, representaban 27% de
la poblacién masculina en 1978 y s6lo 16.2% en 2008; también entre los
hombres, los adultos mayores de 65 afios o mds pasaron de 3.7 a 6.8%.
En términos absolutos, un aumento de 2 a 6.25 millones; fenémenos pa-
recidos ocurrieron en la poblacion femenina.

i Capitulo 1: Desarrollo, modernizacion y condiciones de vida
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Composicion etaria de la poblacién brasilefia, por rangos y género - Brasil,
1978 y 2008 (%)

1978 2008
011102 85 + 05]10,8
0.2]0.3 80 o 84 071110
06107 75 a 79 2@ e
VR 70 a 74 19 22
1,7- 17 65 a 69 251 2,9
20 Il 21 60 a 64 2l 3.6
26M 25 55 0 59 42 W B 45
34 3.4 50 54 55 5.7
4.0 I 4.0 45 a 49 6. I 6.4
47 - 48 20644 70— 72
55 I 55 35039 70 I 7.2
6.2 I 62 30 a 34 76 S 77
76 7.9 25029 8.6 I 85
9,5 I 97 20 a 24 0.0 I 84
1.5 I .6 15019 .4 IS 8.5
12,6 I 2.4 10014 9.7 8.5
13 I 2.4 509 .7 79
B ——— 55 a4 75 - 69
W Hombres Mujeres W Hombres Mujeres

Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

Todo eso hizo que la composicién de los hogares cambiara ra-
pidamente. El numero promedio de personas por viviendas disminuyd
bastante, de 5.8% en 1981 a 4.1% en 2008; una caida de casi 30%. Los
acuerdos familiares se volvieron més heterogéneosy, a pesar de que las pa-
rejas con hijos siempre seran predominantes, los hogares con parejas sin
hijos, de madres solteras y de un solo individuo pasaron a ser mucho
més comunes (Medeiros y Osorio, 2002). Esta incipiente reorganizacién
de la intimidad es particularmente interesante y doblemente moderna,
en la medida en que se aleja tanto de las familias tipicas de sociedades
tradicionales como de los modelos nucleares con hijos consagrados por la
modernidad en el siglo XX. El cuestionamiento de sus propios presupuestos
esjustamente uno de los trazos mds tipicos de aquello que muchos autores
llaman “modernidad tardia” o “tercera etapa de la modernidad” (Beck et
al., 2003; Wagner, 1996).

Los cambios en las relaciones de género reflejan bien esa mo-
dernizacién de la sociedad brasilefia. Aunque haya un largo camino por
recorrer hasta la superacion de las asimetrias de poder, es innegable que
las mujeres conquistaron amplios espacios de libertad, principalmen-
te en comparacion con el viejo estereotipo del ama de casa acosada por
una sociedad patriarcal. La participacion en el mercado de trabajo es
posiblemente elmejor ejemplo de esto. En 1981, aproximadamente 75% de
los hombresy 33% de las mujeres de 10 aios o mds eran econdmicamente



activos;'!' en 2008, el porcentaje de hombres econémicamente activos

cayo a 71%, mientras que el de mujeres alcanz6 50%.

Para los hombres, lo que hubo fue esencialmente una leve dis-
minucidn en la participacién de los més jovenes y de los adultos mayores;
entre las mujeres, la entrada en la PEA se dio por una combinacién de
efectos de periodo y de cohorte. En conjunto, esos cambios implican una
reconfiguracién del mercado de trabajo, pues en 1978 cerca de 69% de los
individuos ocupados eran hombres, pero en 2008 este porcentaje cay6 a
59%. Mds importante adn, se trata de una tendencia que no presen-
ta ninguna sefnal de descenso, y también se reflejé una disminucién
de las diferencias salariales entre hombres y mujeres. En 1981, la re-
muneracion promedio de las mujeres ocupadas equivalia a 54% de
la de los hombres; en 2008, 71%, un porcentaje aun muy bajo y que
senala la desigualdad de género, pero que, de todos modos, denota la
disminucién de ésta.

Las consecuencias de estos fenémenos son amplias e ilustran
bien la importancia de los servicios publicos en el combate a las des-
igualdades de género. El encogimiento de las familias y sus nuevos
acuerdos y la entrada de las mujeres en el mercado de trabajo, por
ejemplo, crean un nuevo problema: ;quién va cuidar de los ninos? Casi
69% de los ninos de hasta 14 anos vivia con madres o madrastras que
no trabajaban y que, al menos en teoria, podian dedicarles atencion
integral. En 2008, este nimero cayd a 39%, y, si la tendencia prosigue,
probablemente vaya a disminuir ain més. En ausencia de servicios e ins-
tituciones que ayuden en la dificil tarea de criar hijos, el resultado
inevitable, en una sociedad en la que los papeles masculino y femenino
todavia son muy delimitados, serfa una carga adicional impuesta a las
madres que trabajan: la conocida doble jornada.

En buena medida, eso podria ser aliviado por la expansién de la
educacion, en especial de la educacion preescolar, lo que se verificd par-
cialmente, ya que entre nifios de 6 a 14 afios, de hecho, el acceso a la
educacion se universalizo. En 1978, sélo 64% de éstos frecuentaba la es-
cuela, contra 98% en 2008. La guarderia y el preescolar, sin embargo,
continuan lejos de ser universales. En 1995, solamente 19% de los nifos
de hasta 5 afos frecuentaba instituciones de ese tipo, porcentaje que subid
a 38% en 2008, aun muy lejos de lo deseable.

Esto impone una presion adicional a las familias mas pobres,
las cuales tienen que contratar ayuda privada o dividirse entre las tareas

' Consideramos como PEA a los individuos con 10 afos o mds que estaban em-
pleados o buscando empleo en la semana de referencia de la PNAD.
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domésticas y el trabajo. Entre el 10% mds pobre, poco menos de 30%
de los nifios con menos de 6 anos va a la escuela, mientras que entre
el 10% de los mas ricos este porcentaje es de casi 59%. Se trata de una
forma de desigualdad perversa y muchas veces invisible, que, sin em-
bargo, provoca graves consecuencias tanto para el bienestar presente de
las familias como para el futuro de sus hijos, especialmente cuando se
toma en cuenta que el desarrollo de recursos cognitivos en la primera
infancia tiene repercusiones importantes en las oportunidades de vida
de los nifos, tanto para la adquisicidn posterior de capital cultural como
para un buen desempeiio escolar (Esping-Andersen, 2004). Inversio-
nes publicas en servicios para este rango etario podrian, por lo tanto,
contribuir bastante a la reduccién de la desigualdad de oportunidades.
En este aspecto, Brasil ain estd muy lejos del ideal.

En otros frentes, afortunadamente, los avances fueron mayo-
res; entre nifios de 10 a 14 afios, no sélo la asistencia ala escuela se volvio
practicamente universal, sino que también el trabajo infantil disminuy¢
bastante, aunque no haya sido completamente erradicado, pues en 1978,
19% de los nifios en este rango de edad trabajaba o buscaba empleo, y
para 2008 era 6%. Entre los jovenes de 15 a 19 afios, la asistencia escolar
también aumento6 de 45 a 69%; incluso en la educacion superior hubo
mejoras expresivas: en 1978, menos de 4% de la poblacién de 20 afos
0 mas estaba cursando o habia cursado este nivel; 10 anos después, en
1988, era de 8%. Entre 1988 y 1998 casi no hubo cambios; sin embargo,
entre 1998 y 2008, el porcentaje subié de 9% a casi 15%. En términos
absolutos, eso significa un aumento de 1.9 a 17.1 millones de personas
en tan s6lo 30 anos. Por otra parte, la expansién estuvo acompanada
por un cambio significativo en la composicion del grupo con acceso ala
educacion superior: el aumento de las mujeres, pues mientras en 1978
estaba compuesto por 58% de hombres, para 2008 éste llegaba sélo a
44 por ciento.

Uno de los aspectos relevantes de la modernidad como utopia es
la pérdida de influencia de las caracteristicas individuales adscritas (aquellas
que los individuos no eligen, como color, sexo y la familia en que nacen) en
la determinacién de la posicién social. En sociedades desarrolladas, ideal-
mente la posicién ocupada por individuos deberia depender menos de su
clase o razay mas de sus talentos y esfuerzos. Desgraciadamente, no hay tan-
to que conmemorar en este aspecto, pues estas caracteristicas siguen sien-
do factores importantes para la determinacion del éxito de los individuos.

Eso puede observarse, por ejemplo, en las dificultades para su-
perar las desigualdades raciales en el acceso a la educacién superior. La



evolucién en este dmbito fue moderada y ocurrié bésicamente en los
ultimos 10 afios, cuando el porcentaje de blancos entre aquellos que
estaban cursando o habian cursado la educacién superior cayé de 85 a
73%, como muestran las graficas 3ay 3b.

De cualquier forma, este aumento se derivé no sélo de menor
desigualdad de oportunidades, sino también de cambios en la composi-
cion racial de la poblacién. Aunque las probabilidades de acceso en 1988
se mantuvieron, s6lo las alteraciones observadas en la composicion racial
de la poblacién disminuyeron, de 85.5 a 81%, el porcentaje de blancos
con acceso. O sea, los avances de la ultima década se pueden celebrar,
pero es necesario mantener los pies en el suelo, pues aun hay mucho por
hacer, por lo menos en el campo educativo, hasta que estas dificultades
puedan superarse, no solamente en lo que se relaciona con la educacién
superior. Tales diferencias en el acceso de poblacién negra y blanca a algo
tan importante como la educacion superior no son coherentes con las
promesas de la modernidad.

= Grdaficg 5=

Poblacidn con acceso a la educacidn superior, por color o raza y compo-
sicién racial de los que tienen o tuvieran acceso - Brasil, 1988-2008"2 (%)

A - Poblaciéon con acceso a la ensefianza superior por color o raza

23]
13,9
3
9.4
- ] I

1988 1998 2008
Bl Blancos M No blancos

2 Por blancos, entendemos que son los individuos que se autodeclararon blancos
o amarillos; por no blancos, los negros, pardos e indigenas. Tener acceso a la edu-
cacidon superior significa estar cursando o haber cursado este nivel.
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B - Composicion racial de la poblacion con acceso a la ensefianza superior

1988 1998 2008
H Blancos B No blancos

Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

3. La oferta de trabajo

En términos absolutos, la PEA aument6 de 42.4 a 78.1 millones de perso-
nas; en términos relativos, de 53% a 60% de la poblacién en edad activa.
Entre muchos otros factores, la prolongacién de los estudios y, como se
verd, la expansion de las jubilaciones y de la red de proteccién social bra-
silefia, por un lado, y la entrada de las mujeres en el mercado de trabajo,
por otro, ejercieron efectos discrepantes sobre la oferta de mano de obra,
como se observa en la grafica 4. Entre 1978 y 2008, tanto los individuos
de menos de 20 afios como los de mas de 60 disminuyeron su tasa de
participacion, mientras que aumentaron aquellos que se situaban en los
rangos de edad de los extremos.



== Grdfica 4 ==
Participacion en la PEA, por edad - Brasil, 1978 y 2008
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Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

Desgraciadamente, el mercado de trabajo brasilefio se mostr6
durante la mayor parte de las dltimas tres décadas incapaz de generar
puestos de trabajo en cantidad y calidad suficiente para absorber el cre-
cimiento de la PEA. Es justamente en ese punto que mds nos alejamos de
la narrativa modernizante, o por lo menos de su versién de desarrollo, la
cual sonaba con la continuidad de la trayectoria de industrializacién y
de formalizacion del trabajo. Aun asi, es importante destacar, de forma
general, que el comportamiento del mercado de trabajo no fue homogé-
neo en los anos 1980, 1990 y 2000, y, ademas de eso, como el desempeno
de las RM desenton¢ del resto de Brasil, principalmente en la década de
los noventa.

Las graficas Sa'y Sb exhiben la evolucién de dos de los aspectos
mas visibles tanto de la crisis como de la recuperacion: el indice de des-
empleo y la remuneracién promedio del trabajo.” En conjunto, cuentan
una historia diferente para cada década; enlos afios ochenta, se delinea un
escenario de bajo desempleo, pero con hiperinflacién durante buena parte

S Elindice de desempleo es el porcentaje de personas que no tenia trabajo, pero
que estaba buscando en la semana de referencia de la PNAD. La remuneracion
promedio del trabajo se calcula sélo para aquellos trabajadores remunerados y
deflaciona de acuerdo con la sugerencia de Corsuily Foguel (2002). Los datos para
1991, 1994 y 2000 fueron obtenidos por interpolacién.
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del tiempo,'*lo cual generd fluctuaciones abruptas en la remuneracion del
trabajo; esto, incluso, recomienda extrema cautela en la comparacién de
los valores reales de aquella época con los observados después de 1995.
En los afios noventa, el periodo pre Plano Real también fue marcado por
la hiperinflacién, pero con caida significativa en los ingresos, a lo largo del
periodo 1990-1993, y con aumento de desempleo, que pasé a oscilar en-
tre 6.5% y 7%, contra el aproximadamente 3% observado a finales de la
década de 1980.

Con este plan econdmico y el control de la inflacién, las remu-
neraciones promedio reales aumentaron aproximadamente 20% entre
1993 y 1995, pasaron por una etapa de estancamiento y, a partir de 1998,
entraron en una trayectoria de caida que perduré hasta 2003. De la mis-
ma manera, el desempleo empezé a subir de 7% hasta llegar a més de
10% en 1999. S6lo a mediados de los anos 2000, particularmente a partir
del bienio 2004-2005, ambos indicadores presentaron comportamiento
positivo: el indice de desempleo cay6é de 10% a menos de 8%, y la remu-
neracion promedio del trabajo acumulé una ganancia real de 17% entre
2004y 2008 y lleg6 a R$1 042.00 reales."

A pesar de eso, dichos indicadores continuaron peores de lo ob-
servado anteriormente. El indice de desempleo se ha vuelto a aproximar
a los porcentajes obtenidos en la década de 1980, y la remuneracion del
trabajo continta en un nivel inferior al verificado por primera vez en
mucho tiempo; también el porcentaje de trabajadores formales'® subi6 de
forma consistente en los ultimos afios y llegé a 42.8% de la PEA en 2008,
después de oscilar alrededor de 36% en los anos noventa y de alcanzar un
valor minimo de 34.2% en 1999."

“ En verdad, la innovacién, medida por el indice Nacional de Precios al Consumidor
(INPC), quedo razonablemente estable, pero en un aterrizaje elevado (entre 95% y
100% aa) entre 1980 y 1982; dispard entre 1983 y 1985, y llegd a 239% al ano. Con el
Plano Cruzado, en 1986, la inflacion fue momentaneamente controlada y cayé a 59%
aa en los afios siguientes; sin embargo, hubo un nuevo descontrol inflacionario y en
1989 el INPC acumulado fue de 1.863% aa. El periodo pre Plano Real fue también de
bastante inestabilidad, con nuevo récord inflacionario en 1993 (2.489% aa).

> El real es la moneda de curso legal en Brasil. Un peso mexicano equivale a 01786
reales y un dolar estadounidense a 2.2538 reales, al 16 de julio de 2013. Fuente:
http:/www.bloomberg.com/markets/currencies/. (N. del E.)

® Consideramos en este estudio como trabajadores formales a todos los empleados
formales, funcionarios pUblicos estatutarios y militares.

7 Es importante observar que el porcentaje de empleadores y de trabajadores
independientes en la PEA no presentaron grandes variaciones entre 1981y 2008.
El primero oscilé entre 3 y 4% a lo largo de todo el periodo; el segundo vario
alrededor de 21y 22% hasta mediados de los afios 2000, cuando pasé a declinar
lentamente, de modo que en 2008 los trabajadores independientes representaban
19.6% de la PEA.
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Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

Es necesario tener en mente que la crisis en el mercado de
trabajo no afect6 a todo Brasil por igual. Los malos resultados de la
década de los noventa fueron influenciados principalmente por el pé-
simo desempeno de las RM. Asi, por ejemplo, entre 1995 y 2003, la re-
muneracion promedio del trabajo en estas regiones cay6 25.7%, de
R$1 501.00 a R$1 115.00. En el Brasil no metropolitano también hubo
descenso, pero mucho menor, aproximadamente de 11.4%, de R$892.00
a R$790.00. En ese espacio de tiempo, el indice de desempleo aumen-
t6 de 8.3% a 14.1% en el Brasil metropolitano y sélo de 5.7% a 8.5% en
el resto del pais. De la misma manera, hasta la recuperacién econémi-
ca ocurrida entre 2003 y 2008 beneficié menos a las RM; en éstas, los
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ingresos promedio del trabajo crecieron poco menos de 12% en cinco
anos, contra practicamente 20% del Brasil no metropolitano.

En otras palabras, ademds de un periodo de crisis y otro mas
corto de crecimiento, lo que los datos muestran es una tendencia de recon-
figuracion espacial del mercado de trabajo brasilefio. Durante buena
parte del siglo XX, las RM fueron grandes propulsoras del crecimiento,
recibiendo mucho mads inversiones publicas y privadas que el resto del
pais, lo cual, a su vez, también estimul6 la migracion en masa. Las tltimas
dos décadas muestran una disminuciéon de la distancia entre ellas y el
Brasil no metropolitano, con una distribucién menos concentrada de los
puestos de trabajo e incluso un crecimiento poblacional mas homogéneo.

Los datos de Ramos y Ferreira (2005 ), por ejemplo, refuerzan la
tesis dela despolarizaciény delareubicacion geografica del empleo formal,
en especial del empleo industrial. Entre 1995y 2003, hubo un aumento de
12% en el numero de puestos de trabajo formales en las RM, frente a 37%
en el resto del pais; el empleo industrial cay6 13% en ellas y crecid 27% en
el Brasil no metropolitano. Un efecto colateral de esta reconfiguracion, ca-
be destacar, es que el tono apocaliptico adoptado por muchos autores al
hablar del mercado de trabajo en los afios noventa probablemente puede
ser atribuido, en parte, al andlisis exclusivo de datos de la Investigacién
Mensual del Empleo (PME), cuya cobertura es restringida a sélo seis RM
y que, por lo tanto, tiene resultados muy influenciados sobre todo por
Rio de Janeiro y Sao Paulo, que fueron las regiones mds afectadas con la
crisis. Eso no significa naturalmente que los diagndsticos de estos autores
estuvieran equivocados; de hecho, es posible imaginar que parte de la
frustracién y del malestar encontrados en las RM resulta de la incapacidad
de realizacion de expectativas tipicamente modernas en un escenario de
relativo estancamiento econdémico. No se puede, sin embargo, generalizar
este escenario al resto del pais, que vivé una trayectoria bastante distinta.

Esos movimientos quedan nitidos en las graficas 6a, 6b y 6c,
presentadas a continuacién, las cuales muestran el porcentaje de tra-
bajadores por sector econdémico.”® La disminucién brutal de la par-
ticipacion del sector agricola es una tendencia que viene desde tiempo
atrds y que mantuvo el mismo ritmo entre 1981y 2008, y estuvo impulsa-
da casi exclusivamente por el Brasil no metropolitano. El crecimiento de

¢ Para garantizar la compatibilidad de las PNAD 1981-2008 fue necesario recurrir
a esta clasificacion, que desgraciadamente acaba ocultando las transformaciones
ocurridas en un mismo sector. Vale recordar que en industria incluimos tanto a los
trabajadores de la industria de la transformacién como a los de la construccién civil
y de otras actividades industriales, y que los servicios consideraron prestadores de
servicios, empleados domésticos y otros ejemplos.



trabajo en el sector de servicios es otra tendencia fuerte y razonablemente
constante de los tltimos 30 anos. Entre 1981y 1999, la variacién en puntos
porcentuales fue idéntica en las RM y en el resto del pais; solamente en los
ultimos diez afios hubo divergencia con el sector de servicios en el Brasil
no metropolitano al absorber mas mano de obra, mientras que las RM se
mantuvieron estables.

Mais interesante es el comportamiento del trabajo industrial. En
1981, el porcentaje en estas regiones era mucho mayor que en las del res-
to del pais; sin embargo, con todas las transformaciones mencionadas, la
participacion porcentual del empleo en la industria convergié y se volvié
practicamente idéntica en ambas durante 2008. En total, al tomar Brasil
como elemento de andlisis, se ve que las dos trayectorias opuestas acaban
casi anuldndose, con tan s6lo una pequena caida de la participacion de la
industria -menos que la desindustrializacién—; el movimiento que mas
llama la atencion es la disminucién en la actividad del sector agricola y la
subsecuente absorcion de trabajadores en el sector de servicios. Por fin,
el porcentaje de trabajadores involucrados en la administracion publica
subié levemente, también como resultado de dos tendencias opuestas: la
caida relativa en las RM y el aumento relativo en el resto de Brasil.

= Grdfica 6 ==

Distribucidn de los trabajadores por sectores econdmicos - Brasil, regiones
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Por fortuna, ese comportamiento erritico del mercado de tra-
bajo se pudo atenuar parcialmente por la expansién y consolidacién del
sistema brasilefio de proteccién social, principalmente después de la
Constitucion Federal de 1988 (CF/88). Es claro que no hay cabida en es-
te estudio para hacer un balance de todas las conquistas y los obstdculos
surgidos desde entonces (IPEA, 2009), pero vale la pena repasar algunos



nameros que ilustran el impacto de los cambios, porlo menos enlo que se
relaciona con la garantia de ingresos."”

En primer lugar, es notable la ampliacién del papel cumplido
por la prevision social, tanto en términos del nimero de beneficia-
rios como del valor promedio de los beneficios. En 1981, 6.5% de la
poblacién recibia pensiones; entre la poblaciéon con 65 anos o mis,
aproximadamente 72% era beneficiaria. En 1995, el porcentaje de ju-
bilados estaba préximo a 10%, y llegé a 12% en 2008. La cobertura en-
tre la poblacién anciana también mejoré; en ese ultimo ano, casi 86%
de las personas de 65 anos o mds recibia pensiones. Mientras el ingre-
so promedio real del trabajo permanecié estancado en la comparacién
entre 1981 y 2008, la de las jubilaciones y pensiones sumadas crecid
50%, en especial por causa de los aumentos reales del Salario Minimo
(SM). Luego, mientras que en la PNAD de 1981 los ingresos de trabajo
representaban 85% del total y las jubilaciones y pensiones correspon-
dian a 9.5%, en la de 2008 la participacion del trabajo cay6 a 76%, y la de
las jubilaciones y pensiones llegd a 18% de los ingresos totales.

Ademis de eso, los beneficios no contributivos también se ex-
pandieron. El Beneficio de Prestacién Continuada (BPC) es un buen ejem-
plo. Previsto en la CF/88 y reglamentado en 1993 por la Ley Organica
de la Asistencia Social (LOAS), es un beneficio mensual no contributi-
vo e incondicional en el valor de un SM destinado a adultos mayores con
65 afios 0 mds y a personas con deficiencia incapacitante cuyo ingreso fa-
miliar per cépita es inferior a un cuarto del SM.?*° De acuerdo con datos
administrativos, entre 1996 —afio en que se empez6 a conceder—y 2009,
el programa crecio casi diez veces. Al final de su primer ano, se emitieron
casi 350 mil beneficios; en diciembre de 2009, llegé a casi 3.2 millones.
El monto de las transferencias del programa alcanzé R$16.8 mil millo-
nes en 2009, aproximadamente 0.55% del PIB. Se trata, sin duda, de uno de
los grandes avances de la politica social brasilena de los ultimos tiempos,

9 Por motivos de espacio, no serd posible abordar otros aspectos clave de la politica
social en las Ultimas décadas, como la institucionalizacion del Sistema Unico de
Salud (SUS) y la expansiéon de la educacién pUblica.

20 E| BPC substituyo al Ingreso Mensual Vitalicio (RMV), creado en 1970 y destina-
do a adultos mayores y a personas con discapacidad que hubieran realizado, por
lo menos, 12 contribuciones a la seguridad social, pero que no tuvieran acceso a
pensiones. Originalmente, el limite de edad del BPC-Adulto mayor era de 70 afios;
posteriormente se redujo a 67 y, finalmente a 65 afos. Para un andlisis minucioso
de la institucionalizacién y de la expansion de este beneficio, consultar IPEA (2007).
Para una discusion aproximada del concepto de familia utilizado por el programa,
véase a Medeiros, Sawaya Neto y Granja (2009b).

2 Disponible en http:/www.mds.gov.br/relcrys/bpc/download_beneficiarios_bpc.htm.
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sobre todo cuando se consideran todas las evidencias que apuntan a un
excelente grado de enfoque hacia los més pobres, lo cual permite que el
programa cumpla con un papel muy importante en el combate a la pobre-
zay a las desigualdades (Satyro y Soares, 2009; Medeiros et al., 2009a).

El Programa Bolsa Familia (PBF), el otro gran programa brasile-
no de transferencia de ingresos, difiere del BPC en no ser un derecho —o sea,
las familias elegibles no pueden exigir que les sea otorgado—, ya que estd
sujeto a circunstancias politicas y econdmicas, y en no ser estrictamente
incondicional. Grosso modo, no es exageracion decir que el PBF retine dos
programas en uno, en la medida en que, para familias muy pobres,* hay
una transferencia fija sin contrapartidas que se acerca conceptualmente
a un programa de ingresos minimos, pero para las familias considera-
das solo pobres™ hay también beneficios variables en funcién del nimero
de nifios y jovenes de hasta 17 anos que la integren, e imponen condicio-
nes. Creado en 2003, el programa unificé las diversas acciones de
transferencia de ingresos entonces existentes, como Bolsa Escolar, Pro-
grama de Erradicacién del Trabajo Infantil, Bolsa Alimentacién y la
Tarjeta Alimentacién. Actualmente, las transferencias del programa
varian entre un minimo de R$68.00 reales y un maximo de R$200.00.
Segtn datos administrativos,** aproximadamente 12.4 millones de fa-
milias recibieron el PBF en diciembre de 2009, con transferencias de
un valor promedio de R$94.00. En este ano, el monto total transferido
por el programa fue de R$12.5 mil millones, valor inferior al de BPC.
Asi como este ultimo, el PBF también presenta un excelente enfoque ha-
cia los mas pobres, contribuyendo a la disminucién de la pobreza y las
desigualdades, como se vera.

De esa forma, las politicas sociales brasilenas fueron responsa-
bles por parte del aumento de los ingresos en las ultimas décadas. En
1981, los ingresos domiciliarios per capita en valores de octubre de 2009
erandeR$413.00,yen 1995,deR$499.00,1lo que representaun crecimiento
de 1.4% al ano. La evolucién afio a ano, entre 1995 y 2008, puede ser vista
en la grafica 7. La segunda mitad de la década de 1990, registr6é una mejora
timida hasta 1998, y después empeord significativamente en funcién de las
crisis macroeconémicas de 1999 y 2003, de modo que la variacién pro-
medio entre 1995 y 2003 fue de una contraccién del orden de casi 1% aa.
A partir de 2003, con la recuperacién econdémica y la expansion de los
programas de transferencia de ingresos, el comportamiento fue opuesto:

* Familias con ingreso mensual per capita de hasta R$70.00.
23 Familias con ingreso mensual per capita superior a R$70.00 y hasta R$140.00.

4 Disponible en http:/aplicacoes.mds.gov.br/sagi/mi2007/tablas/mi_social.php.



un crecimiento promedio robusto, de mas de 5% aa, que hizo que los in-
gresos domiciliarios per cépita en 2008, segun la PNAD, alcanzaran un va-
lor real de R$600.00, aproximadamente 20% mayor a lo observado en 1995.

== Grdifica / =
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Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

Tanimportante como elnivel de ingresos es su distribucién. Des-
pués de todo, el concepto de desarrollo no se confunde con el simple cre-
cimiento econdmico; implica necesariamente transformaciones tanto en
lo que concierne a las relaciones entre los paises en el plano internacional
como entre los grupos sociales en un mismo pais (Sunkel y Paz, 1974). De
esa forma, la disminucién de la pobreza y de la desigualdad aparece como
parte inseparable de la bisqueda de la modernizacion. Eso se refleja, sin
duda, en el predominio de estos temas en el campo académico brasileno.

En esa cuestion, cabe destacar que las evidencias que han sur-
gido en los ultimos afios son bastante motivadoras, por lo menos en lo
que se refiere a la distribucion personal de los ingresos. Histéricamente,
los indicadores de este tipo de desigualdad presentaban un comporta-
miento muy malo, con aumentos sucesivos en 1960, 1970 y 1980, y gran
inestabilidad en la primera mitad de 1990 (Barros y Mendoga, 1995;
Soares, 2006a). A partir del final de la década de los noventa, empezaron a
presentarse cambios alentadores no solamente en el indice de Gini (grafi-
ca 8), sino también en muchos otros indicadores de desigualdad, lo que
hizo que en 2008 Brasil tuviera los menores niveles de ésta en 30 afios.
Solo entre 2001 y 2008, la desigualdad se redujo en mas de 8%, ritmo
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superior al observado en muchos paises desarrollados a mediados del si-
glo XX (Soares, 2008).
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Fuente: Microdatos de PNAD/IBGE.

Aunque algunos autores lancen dudas sobre la importancia de
esa cafda (Salm, 2007), ésta parece extremamente significativa. La des-
igualdad —no sélo en la distribucién personal de ingresos, es claro, fue
tal vez el rasgo mads sobresaliente de Brasil en el siglo XX. El crecimiento
pro pobre registrado en los ultimos anos contrasta radicalmente con los
acontecimientos de periodos anteriores, pues significa que por primera
vez en largo tiempo se consiguio no solamente aumentar los ingresos, sino
también hacer que los frutos de este crecimiento fueran aprovechados
de manera significativa por los mds pobres. Eso no implica, obviamente,
que todo esté bien y el pais se pueda considerar desarrollado, pero es una
noticia favorable después de décadas de resultados negativos.

En sociedades altamente desiguales —y, desgraciadamente, Brasil
aun es un ejemplo de eso-, la propia construccién democrdtica del senti-
miento de ciudadania se ha perjudicado. Grandes disparidades socioeco-
némicas desembocan, casi siempre, en desigualdad de oportunidades y en
considerables dificultades para que los ciudadanos se vean efectivamente
como iguales, lo que genera un circulo vicioso, en la medida en que, como
escribe Vianna (1998), la propia efectividad de un Welfare State [Estado
de bienestar] social-democratico —que, en teorfa, podria proveer bienes y
servicios que atenten la desigualdad de oportunidades— depende, en



parte, de la solidaridad que deriva del sentimiento de “estar en el mis-
mo barco”.

Ademis de registrar la caida, la literatura disponible también
apunta a la existencia de algunos consensos basicos en lo que respecta a
sus elementos explicativos. Dos factores acostumbran recibir atencién
especial: los programas de transferencia de ingresos, como el PBF y el
BPC (Barros, 2007; Barros et al., 2007; Soares et al., 2006), y la descon-
centracion de los ingresos oriundos del trabajo, principalmente en fun-
cion de la reduccién de la desigualdad de los retornos a la educacion
(Soares, 2006b; Foguel y Azevedo, 2007; Barros et al., 2007). En los dos
casos, se puede detectar la influencia de las politicas publicas, la cual es
muy obvia en el primero, pues transcurre de la transferencia monetaria
directa, pero se hace presente en el segundo una vez que es fruto de la am-
pliacién del acceso ala educacion.

No fue solamente entre individuos que la desigualdad cay6 en
los dltimos afios. Las graficas 9a y 9b evidencian diversas descomposicio-
nes estdticas de ésta entre grupos a partir del indice de Theil.”* Se ve,
por lo tanto, que el total de este indice pas6 de 0.591 en 1995 a 0.494
en 2008, una caida de 16%. Los componentes relativos a los grupos tam-
bién presentaron la misma tendencia de declive, siendo que en todas las
descomposiciones la caida de los componentes entre grupos fue atin més
rapida que la de los intragrupos, de forma que la participacién porcen-
tual en la desigualdad total disminuy6 en todos los casos.

Corroborando lo dicho anteriormente, el grupo dreas censita-
rias fue el que presentd la mayor caida en puntos porcentuales. En 1995,
aproximadamente, 10% de la desigualdad total era derivada de las
diferencias entre municipios pertenecientes a RM y municipios auto-
rrepresentativos y no autorrepresentativos; en 2008, este nimero estaba
debajo de 6%, indicando que la posicién de los municipios dejé de ser im-
portante para la desigualdad total. La disparidad de ingresos entre dreas
urbanas y rurales también declin6 acentuadamente, pasando de 8.2% a s6-
lo 5% de la desigualdad total. Lo mismo puede ser dicho de la disparidad
de ingresos entre las Unidades de la Federacién (UF), que también cay6
mas rapido que el de la desigualdad total, de modo que su participacion
relativa pasé de 9.7% a 7.5% del total. Como estas tres descomposiciones

25 Cada descomposicién debe ser interpretada separadamente. Los grupos fueron
definidos de la siguiente forma: a) urbano opone a los moradores de dreas urbanas
y rurales; b) las UF relnen 27 grupos, correspondientes a los estados y al DF; c)
el color o raza clasifica a los individuos en blancos, negros, pardos, amarillos e
indigenas, y d) el drea censitaria es hecha con base en la categorizaciéon de la
PNAD, que separa los municipios entre pertenecientes a RM, municipios autorre-
presentativos y municipios no autorrepresentativos.
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son relativas a la heterogeneidad regional de Brasil, y todas ellas apuntan
hacia la misma direccién, podemos asumir que las evidencias son fuertes
en el sentido de que el pais finalmente estd volviéndose un poco mds
homogéneo espacialmente. En fin, la descomposicién entre grupos ra-
ciales también resulta en datos positivos, aunque sea forzoso resaltar
que ésta tuvo menor caida en puntos porcentuales, pues vari6 de 9.5%
a 7.8% de la desigualdad total. Aun asi, en todos los casos, se ve una
desestructuracion absoluta y relativa de las desigualdades en relacién con
divisiones histéricamente importantes, y, sobre todo, normalmente con-
sideradas indeseables como fuentes de desigualdad.

== Grdfica 9 ==
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Como era de esperarse, tanto el crecimiento econémico recien-
te como la caida de la desigualdad contribuyeron decisivamente a la dis-
minucién de la pobreza en Brasil. La grafica 10 exhibe la evolucién del
porcentaje de pobres en el pais, tomando como linea de corte el equivalen-
te a un cuarto del salario minimo de 2008. En éste, la caida de 10.6 puntos
porcentuales entre 2003 y 2008 se opone fuertemente al estancamiento
del periodo 1995-2003. En funcién de todo lo dicho vale destacar el cam-
bio en la composicién de la pobreza o, en palabras de Rocha (2006), la
“metropolizacion de la pobreza”. En 1995, solamente 13% de los pobres
vivia en RM, pero por causa de la crisis este porcentaje lleg6 a casi 21% en
2003. Solo en los tltimos anos, con la fuerte recuperacion de los ingresos
en algunas de estas regiones, como las de Salvador y Curitiba, es como este
porcentaje volvié a disminuir, finalizando 2008 en 18%. La importancia
del crecimiento pro pobre y la increible distancia que atn separa a pobres
y ricos quedan bien claras en dos nimeros: entre 1995 y 2008, los ingre-
sos domiciliarios per capita del 20% mas pobre de la poblacién crecieron
61%, mientras que los del 5% mds rico aumentaron s6lo 7%. Aun asi, los
ingresos de este tltimo segmento eran en 2008 casi 40 veces mayores que
los del 20% mds pobre.

— Grdafica 10 ==
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4. Consideraciones finales

La sabiduria convencional con relacién al desarrollo pone los tltimos 30
anos como una especie de segundo acto en la guia de la modernizacién.
El primero se extiende de la Revolucién de 1930 hasta la crisis de la deu-
daen elinicio de los anos ochenta. Seria una etapa del desarrollo liderada,
de un modo u otro, por la sustitucion de importaciones. Contd también
con todas las caracteristicas usuales de la industrializacion acelerada en
paises en desarrollo: el cambio de la produccién y el empleo del sector
agricola hacia el sector industrial, el PIB creciendo a elevadas tasas y la cre-
ciente urbanizacién. Sin embargo, la promulgacion del acto se distancié
del derrotero en algunos aspectos; por mas que haya sido caracterizado por
elevadas tasas de crecimiento del producto y notables transformaciones
en la estructura productiva, no fue un periodo de avance rumbo a la mo-
dernidad en muchos aspectos cruciales. El cambio en las mentalidades
fue lento, como lo demuestran la pausada integracion de las mujeres al
mercado de trabajo y el mantenimiento de elevadas tasas de natalidad.
El trabajo infantil continué siendo una triste realidad, y la relacién entre
Estado y ciudadania permanecié presa de las trabas del patrimonialismo,
como lo demuestra el lento avance en los servicios publicos de infraes-
tructura, educacion y salud. La baja movilidad social continué marcada
por la incidencia exacerbada de las caracteristicas adscritas y la meritocra-
cia permaneci6 en el discurso.

Durante el segundo acto de la fibula del desarrollo, a pesar de
que tanto el crecimiento del PIB como las transformaciones en la estructu-
ra productiva se mostraron lentos, hubo cambios importantes justamente
en los valores privados y en la relacion entre Estado y ciudadania. Las
transformaciones en los valores privados se evidencian en el aumento de
la participacién femenina en el mercado de trabajo, la reduccién de las
tasas de fertilidad y la creciente heterogeneidad de los acuerdos familia-
res. El incremento rdpido, ain mds impresionante en un contexto de es-
tancamiento econdmico, de acceso a importantes servicios publicos
demuestra el fuerte cambio en las relaciones entre Estado y ciudadania y
la debilitacién de la fuerte mentalidad patrimonialista. La CF/88, sin duda
un fuerte paso en direccién a la modernidad, habla por si sola en térmi-
nos de ampliaciéon de derechos y redireccion de las atenciones del Estado
a las necesidades de la inmensa mayoria de la poblacién, en detrimen-
to de subsidios a poquisimos detentadores de capital. La inédita reduccion
de la desigualdad enla distribucién de ingresos observada a partir de 2001
es consecuencia, aunque un tanto tardia, de todas estas transformaciones.



;Y qué se puede esperar del tercer acto que se desea comience
ahora? o, tal vez mas importante, ;qué es lo que se quiere hacer de éI? La
comparacién de los periodos comprendidos entre la Revolucién de 1930
y la crisis de la deuda y el del inicio de los anos ochenta a los dias actuales,
muestra dos modalidades de desarrollo incompletas. Entre 1930 y 1980,
faltaron transformaciones en la inicua estructura social y en los valores;
entre 1980y2000, hubo ausencia de dinamismo econémico; para alcanzar
la modernidad tan deseada serd necesario aliar el crecimiento econdmico
con los cambios de valores y la estructura social.

i Capitulo 1: Desarrollo, modernizacion y condiciones de vida
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Capitulo 2

alance de la politica social en el nuevo milenio

Introducciéon

Una lectura retrospectiva del debate académico acerca de las politicas so-
ciales brasilefias a lo largo de la primera década del siglo XXI sugiere un
ligero pero relevante desplazamiento de los principales temas en disputa.
Al final de los anos 1990, sobresalia en el campo cierto pesimismo, comparti-
do por observadores de distintas posiciones analiticas y normativas, relativo a
la capacidad del pais de rescatar su deuda social en un futuro no muy lejano.
A su vez, algunos mostraban preocupacion por el volumen del gasto social de-
terminado por la Constitucién Federal de 1988 (CF/88),' que se volveria ex-
plosivo gracias a la gran generosidad que caracterizé a las nuevas reglas inscri-
tas en el capitulo del Orden Social (Brasil, 1988). Segtin esta perspectiva, tales
leyes vendrian, a corto plazo, no sélo a inviabilizar el conjunto del sistema de
proteccién social existente, sino también a comprometer el crecimiento del pais
y su equilibrio macroeconémico (Camargo, 2004; Tafner y Giambiagi, 2007).

Por lo tanto, estudiosos de diversas corrientes teéricas y politicas
revelaban desaliento ante el rumbo tomado por el proceso de reglamentacién
infraconstitucional de los derechos sociales previstos en la nueva Carta Mag-
na, al cual se le atribuia la descaracterizacién de los principios inscritos en ésta,
consistentes en la institucionalizacién en el pais de un sistema de proteccién
social orientado hacia la universalidad. Percibida como reflejo del predominio
de la agenda neoliberal en los gobiernos de los anos noventa, la trayectoria de
la reglamentacion del Orden Social habria llevado al refuerzo de la tradicional
segmentacion de la politica social brasilefia, entre una porcién corporativa,
enfocada en los segmentos asalariados y mas numerosos de poblacion, y otra
residual, dedicada a la gestion de la pobreza (Fagnani et al,, 2008; Fagnani,
2005; Vianna et al., 2000; Behring, 2003; Boschetti, 2008).

Aunque esas preocupaciones no se hayan desvanecido comple-
tamente, la tonica del debate parece recaer principalmente enla evaluacion
de las politicas sociales en vigor, en el sentido de contabilizar sus éxitos y
limites, asi como en el establecimiento, desde el punto de vista de los prin-
cipios que las orientan, de las continuidades y rupturas existentes entre

Sobre todo, el gasto en politicas provisionales se destina al Régimen General de
Previsién Social (RGPS), por medio del Instituto Nacional del Seguro Social (INSS),
y al Régimen Propio de Prevision Social (RPPS), mediante el Régimen Juridico
Unico (RJU), aproximadamente de dos tercios del total del Gasto Social Federal
(GSF) (Castro et al,, 2008).
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los gobiernos que las implementaron a partir de mediados de la década
de 1990: las dos gestiones de Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 y
2002, y las dos de Lula, entre 2003 y 2010 (Costa, 2009; Vaitsman et al.,
2009; Kerstenetzky, 2009).

Antes de todo, vale recordar dicha desviacion en la medida en
que demuestra la ampliacion del reconocimiento, entre los diferentes ob-
servadores, de la efectiva existencia en el pais de un sistema de protecciéon
social, relevante desde el punto de vista de los recursos que aplica, tanto de la
amplitud de la proteccién que ofrezca, como de la magnitud de la poblacién
ala que atiende. De hecho, los diversos indicadores de reduccion de la po-
breza y de las desigualdades, en materia de estabilidad macroeconémica,
ademas de las animadoras tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto
(PIB) en los ultimos afios —incluso debido a choques externos como el de
2008-2009—, han persuadido a muchos observadores al comprobar que hay
algo de virtuoso en la politica social brasilefia. Esta constatacién, es bueno
que se diga, habia sido registrada antes de las innovaciones constituciona-
les, por Draibe (1989) y NEPP (1989), a fines de los afios ochenta, y se
reiterd, a mediados de la actual década, en trabajos anteriores del IPEA, esta
vez con abundancia de evidencias (Jaccoud y Cardoso Jr., 2005; Castro y
Cardoso Jr., 2005; Castro et al., 2008; IPEA, 2007).

Sin embargo, esos hechos no deben oscurecer la conciencia de
que, a despecho de sus virtudes, la politica social brasilena no ha sido ca-
paz, hasta ahora, de ofrecer condiciones de bienestar ni oportunidades
de equidad para sus ciudadanos. Por ello, todavia existen diversos desa-
fios en las diferentes areas, alimentando no sdlo el debate académico,
sino también la disidencia politica en el dmbito del Estado y fuera de éste
acerca de las mejores alternativas para enfrentarlos. El presente capitulo
se propone contribuir en esta deliberacién y ayudar a preparar el terreno
para la discusion de las perspectivas de la politica social brasilefia, la cual
serd el nucleo de los capitulos siguientes. Especificamente, pretendemos
recapitular brevemente el desarrollo historico de éstas, antes y después
de la CF/88, y describir la configuracion actual de las principales politicas
con base en los datos relativos a la capacidad de cobertura y al gasto social
destinado a ellas, puntualizando los aspectos que representan conquistas
a preservar o, de otro modo, desafios a superar.

Para llevar a buen término esa pretension, este capitulo conten-
drd cinco secciones, incluyendo esta introduccién. La segunda seccion
recuperara la evolucion histérica de las politicas sociales en Brasil hasta los
dias actuales; teniendo la Constitucion de 1988 como marco fundamental,
esto hard posible reconocer la amplitud de las politicas sociales en vigor en



su sentido mds global: una gigantesca red institucional que atiende a dece-
nas de millones de familias con diversos objetivos de proteccién social -y
varios riesgos— y de promocién social (de oportunidades, capacidades
y realizaciones), ademds de movilizar parte importante del PIB. En la
tercera seccion, el foco de analisis se desplazara a la politica sectorial; a
laluz de la trayectoria reciente de cada drea de la politica social, se alu-
dird inicialmente a su marco institucional y su cobertura, para después
senalar algunos obsticulos que se deben enfrentar. En la cuarta par-
te, se discutira la trayectoria y el perfil de los recursos movilizados por
las politicas sociales, examinando los dos lados de la moneda: financia-
miento y gasto.

1. Politica social: historia reciente, organizacién de
gestidon y cobertura, una mirada global

Como ha sido ampliamente indicado por la literatura relacionada con el
tema, cada sociedad incorpora, de acuerdo con su recorrido histérico,
el reconocimiento de diferentes riesgos sociales que enfrentara colecti-
vamente; establece los grados de igualdad que pretende alcanzar o los
limites de la desigualdad que estd dispuesta a tolerar. Los diferentes sis-
temas de politicas sociales observados empiricamente —mds o menos
exhaustivos, pero dindmicos— resultan, por lo tanto, de extensos y com-
plejos procesos politicos y sociales (Esping-Andersen, 1991).

Importantes interpretaciones sobre el Welfare State —fenémeno
tipico del capitalismo occidental en el siglo XX- convergen en una tipo-
logia que clasifica los sistemas nacionales de proteccion social en tres
modelos fundamentales:” el liberal /residual, el universal/redistributivo y
el meritocratico/corporativo. Las variables que distinguen a uno de otro
serfan, segtin Esping-Andersen (1991):

a) El grado de alcance de la cobertura a los ciudadanos;

b) El grado de participacién del Estado en el gasto social, y

c) La amplitud de los riesgos cubiertos, independientemente de la po-
sicion alcanzada en el mercado de trabajo. A esta variable, Esping-
Andersen (1991) la llamé “grado de desmercantilizacién/desmer-
cadizacion de la fuerza de trabajo”.?

2 Para una discusién mads detallada de estas tipologias, véase a Aureliano y Draibe
(1989).

> Desmercantilizacion es un neologismo derivado de la palabra inglesa commodity,

i Capitulo 2: Balance de la politica social en el nuevo milenio
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Cada uno expresa una combinacién especifica de esas tres
variables, que podria referirse a uno de los tres paradigmas de politica so-
cial definidos por Esping Andersen (1991):

1. Tipo residual/liberal: se caracteriza por el bajo alcance de la cober-
tura, la baja participacion del Estado en el financiamiento y el reducido
numero de riesgos cubiertos. El sistema de politicas sociales acttia sélo
cuando los canales privados, el mercado y las familias, son insuficien-
tes en el abastecimiento de las necesidades. Las politicas publicas, en
su caso, se dirigen inicamente a los considerados como necesitados, de
modo selectivo y asistencial, atendiéndolos solamente mientras per-
duren las situaciones de emergencia o de carencia.

2. Tipo universal/redistributivo (tambiénllamado beveridgeano):*
ofrece amplia cobertura tanto en lo que se refiere a la magnitud de la
poblacién, como en relacién con la variedad de riesgos. Se define a
partir del concepto de derechos minimos universales de ciudadania so-
cial. La actuacién del Estado por medio de las politicas sociales debe
compensar las desigualdades generadas por el mercado, atendiendo ob-
jetivos redistributivos en nombre de un mayor grado de igualdad.

3. Tipo meritocratico/corporativo (también llamado bismarkiano):*
tiene fundamento en el principio de que la accion del Estado es necesaria
para corregir distorsiones del mercado, pero en sentido complementa-
rio y no sustitutivo. Es la posicion de los individuos en el mercado de
trabajo la que define su acceso a los beneficios de la politica social; esto
mediado, en general, por la contribucion del trabajador y de sus patrones
al financiamiento del sistema. Considerado el modelo conservador de

que significa, en el dmbito del comercio, una mercancia barata y sin diferenciaciéon.
Segun este autor, el capitalismo industrial habria transformado el trabajo asalaria-
do en commodity, en la medida en que la sobrevivencia del trabajador dependeria
enteramente de las ganancias obtenidas por él, con su fuerza de trabajo. O sea, de
su salario. Tal proceso se da cuando el individuo tiene acceso a bienes y servicios,
que necesita para su sobrevivencia, por medio del Estado, como un “derecho social’.
De esa forma, él no necesita “comprarlos” con su salario: con su sobrevivencia y
la de su familia garantizada por derechos sociales, el trabajador adquiere mayor
poder de trueque en sus negociaciones relativas al empleo e ingresos. La garantia
de derechos sociales minimos de los trabajadores permitiria a éstos, segUn esta
visién, valorizar su fuerza de trabajo. De ahi viene la idea de “"desmercantilizacion”.

4 Por haber sido propuesto por lord William Beveridge a mediados del siglo XX
para Inglaterra.

> Por tener sus origenes vinculados al periodo del canciller Otto von Bismark en
Alemania a fines del siglo XIX.



politica social, éste es capaz de ofrecer amplios niveles de proteccion al
ciudadano, pero siempre refrendando las posiciones desiguales y seg-
mentadas del mercado de trabajo,® lo que lo torna tan insuficiente como
grave fuera de los problemas estructurales de éste.

Estd también ampliamente documentado que la politica social
vigente en Brasil hasta 1980 se erigié fundamentalmente sobre el princi-
pio meritocratico/corporativo, a partir del cual solamente los individuos
insertados en determinados puestos de trabajo, caracteristicamente ur-
banos, se calificaban como sujetos de derechos sociales (NEPP, 1989;
Oliveira y Teixeira, 1986). Desde las primeras normas laborales y de pre-
vision social, como la Ley Eloy Chaves, pasando por la institucionalidad
construida en el periodo varguista, como la Consolidacién de las Leyes
del Trabajo (CLT), el trabajador urbano era el objetivo principal de las
politicas sociales. En los anos 1960 y 1970, bajo el régimen militar, ese
modelo meritocritico/corporativo siguié en expansioén y surgieron las
primeras experiencias de cufio universalista (Fagnani, 2005).

La dindmica propia del proceso de desarrollo brasileno hizo que
este modelo tuviera efectos bastante limitados, en comparacién con lo
ocurrido en paises europeos que lo adoptaron. Sin las condiciones de
pleno empleo y de crecimiento de los salarios, con un mercado de trabajo
marcado por el subempleo, los bajos salarios y la informalidad, la reali-
dad brasilena dio oportunidad al desarrollo de un modelo meritocratico
corporativo con grandes fragilidades, tales como: a) estrecha base con-
tributiva, derivado de los bajos niveles salariales; b) niveles de calidad
necesariamente insuficientes, dado el subfinanciamiento; c) tendencia
al “asistencialismo” de las politicas sociales, que se volvieron mas focali-
zadas y selectivas, y, finalmente, d) sobrecarga de demanda sobre el brazo
asistencial/residual del sistema, ya que era necesario atender a la po-
blacién excluida del mercado de trabajo formal y, adicionalmente, a los
segmentos que, aun incluidos, también necesitaban de la asistencia del
Estado (Draibe et al.,, 1991: 87-88).

A su vez, estas caracteristicas le impidieron a la politica social
brasilefia, por lo menos hasta la década de los noventa, “alterar la es-
tructura de oportunidades (y) disminuir los grados de desigualdad en las
condiciones basicas de vida” (Draibe et al., 1991: 83) de la mayor parte de
la sociedad. Esta critica gan6 una importante dimensién en la moviliza-
cién politica y social que precedié el fin del régimen militar a lo largo de
los afios ochenta; a partir de ella, las presiones por cambios apuntaron no

® Véase NEPP (1989: 5) y Esping-Andersen (1991: 22), entre otros autores.
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s6lo a la restauracién del Estado democratico de derecho, sino también
a la construccion de uno de bienestar social, de cardcter universal y re-
distributivo. Estas demandas desembocaron en la Asamblea Nacional
Constituyente (ANC), y la nueva CF/88 concentré un proyecto de nacién
en el cual se combinaron la garantia de nuevos derechos y la ampliacion del
acceso de la poblacion a bienes y servicios sociales publicos.

En ese sentido, la nueva Carta Magna adopté como categoria
central el concepto de previsién social, en el cual expresaria el nuevo
pacto social a ser construido, fundado en la solidaridad entre los diver-
sos segmentos de la sociedad, en la cual estaria incluido el individuo en
situacion de riesgo social. Tal concepto se distingui6 radicalmente de la
nocién de seguro social, que emergio en la era Vargas, al alejar el modelo
de proteccion social brasilefio de la matriz bismarkiana (meritocratica),
bajo la cual nacid, en direccién hacia una configuracion beveridgeana
(universalista) (Vianna, 1998). Como ponderé Werneck Vianna:

La opcién por la expresion prevision social, en la Constitucion bra-
silefia del 88, representé un movimiento concertado con vistas a
la ampliacién del concepto de proteccion social, del seguro para la
prevision, sugiriendo la subordinacién de la concepcion provisoria
estricta, que permanecio, a una concepcion més exhaustiva. Resul-
t6 de intensos debates y negociaciones y significé la concordancia
(relativa, en verdad) de diferentes grupos politicos con la definicién
adoptada por la OIT: previsién indica un sistema de cobertura de
contingencias sociales destinado a todos los que se encuentran
en necesidad; no restringe beneficios ni a contribuyentes ni a tra-
bajadores, y extiende la nocién de riesgo social, asociandola no
sélo a la pérdida o reduccién de la capacidad laboral —por edad,
enfermedad, invalidez, maternidad, accidente de trabajo-, sino
también a la insuficiencia de ingresos, por ejemplo (2003: 2).

Inspirada en esos principios, la Constituciéon promovié la ex-
tensiéon de la proteccién social a algunos segmentos poblacionales
no insertados formalmente en el mercado de trabajo o con insercio-
nes intermitentes, por medio de la creacién de un beneficio monetario
no contributivo dirigido a adultos mayores y personas con discapacidad,
cuyos ingresos resultaran insuficientes para garantizarles un estindar
socialmente aceptable de subsistencia y bienestar. Ademds, la CF/88
afirmoé la permanencia de resaltar los seguros de proteccion, como el



de la prevision social y el de desempleo, para los trabajadores urbanos,
integrando, a su vez, al conjunto de trabajadores rurales sin régimen de
economia familiar. De especial importancia para la elevacion del nivel
de proteccion fue, también, la determinacion constitucional que vinculd
el valor minimo de estos beneficios —asi como el de los no contributivos
de la asistencia social- con el salario minimo (SM).”

La CF/88 garantizd, incluso, el acceso universal al sistema pu-
blico de salud (el Sistema Unico de Salud, SUS) y a la asistencia social.
Mas alld de la proteccion social, pero atin en el dmbito de la garantia
de derechos, introdujo la totalidad del acceso a la educacion basica. A
partir de estas innovaciones, los sistemas de politicas sociales adquirie-
ron rasgos universalistas, aunque mantuvieron algunos instrumentos
meritocraticos.

La consolidacién de esos dispositivos demandaba reglamen-
tacién por parte del Congreso Nacional, mediante leyes infraconstitu-
cionales, lo que ocurri6 en los primeros afios de la década de 1990 y en
un ambiente politico muy distinto de aquel en que la Constitucién fue
redactada. En virtud de lo anterior, el marco juridico final de la previsiéon
social acab¢ por distanciarse significativamente de su proyecto original.

De hecho, los desgloses de la voluntad constituyente en los
anos noventa, y durante buena parte de los 2000, fueron extensivamente
analizados por la literatura (Fagnani, 2005; Fagnani ef al., 2008; Vianna,
1998, 2000, 2003; Boschetti, 2008; Behring y Boschetti, 2008; Salvador,
2010). Para diversos autores, ésta fue una etapa de reversion del proyec-
to redistributivo/universalista inscrito en la nueva Carta, la cual ocurrid
tanto durante la reglamentacion de los dispositivos constitucionales,
como, subsecuentemente, mediante la aprobacién de Enmiendas a la Carta
Magna de 1988.% La oportunidad para tal reversion se dio por el extenso
consenso que se formd entre las élites brasilefias en torno de las tesis

7 Cabe recordar que la inscripcién de la vinculacién de la base de los beneficios
asistenciales y de previsién social al salario minimo en la Constitucion de 1988
extrajo su racionalidad del hecho de que, hasta entonces, en los momentos de
inflacion acelerada, el equilibrio financiero del sistema de prevision social se hacia
a costa de la depreciacion sistematica del valor real de los beneficios, especialmen-
te de las jubilaciones y las pensiones. Ademds de provocar la reduccién de los
ingresos de los beneficiarios, esta practica contribuyd a la pérdida de confianza
de amplios sectores de la poblacion en la institucion de prevision social pUblica y
en su capacidad de ofrecer proteccidon social efectiva a los trabajadores al final de
su vida laboral.

® Como las num. 20/1998, 41/2003 y 47/2003, que vendrian a revisar los derechos
de previsidn social en 1988 y, por consiguiente, contener la expansién de los gastos
en jubilaciones y pensiones, tanto de los trabajadores del sector privado como de
los funcionarios publicos.
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neoliberales, que denunciaban la insustentabilidad de los sistemas pu-
blicos exhaustivos para la proteccion social y proponian como objetivo
prioritario, y alternativo, de la politica social medidas enfocadas a la re-
duccién de la pobreza.

Con el éxito de experiencias locales con programas de trans-
ferencias directas de ingresos con condicionalidades —a partir de 1995,
en el municipio de Campinas y después en el Distrito Federal (DF)-,
el gobierno federal instituy¢, a partir de 2001, diferentes programas de
concesién de beneficios monetarios (becas y subsidios)? destinados a
familias con bajos ingresos, unificados en 2003 en el Programa Bolsa
Familia (PBF). Estas iniciativas vendrian a reforzar el componente resi-
dual en el sistema brasilefio de proteccion social, lo cual, al lado de los
servicios de acceso universal instituidos por la CF/88 (salud y asistencia
social) y de seguros sociales preexistentes (seguro de desempleo y pre-
visién social), operados segun el principio meritocratico, conferfan al
modelo brasilefio una configuracién hibrida, vis d vis con los modelos
clasicos del Welfare State."

Vale resaltar que la configuracién del modelo brasilefio de pro-
teccion social es resultado de un recorrido histérico erratico —como,
ademads, ocurre en diversos contextos nacionales—, marcado por marchas
y contramarchas en direccion de la realizacién de un ideal de igualdad no
siempre valorado por la sociedad brasilena. De esa forma, los retrocesos
sufridos por el proyecto de la previsién social evidencian, por un lado,
la fragilidad del acuerdo politico que lo acept6 durante la Asamblea Na-
cional Constituyente y, por otro, la persistencia a lo largo de los ultimos
22 afos de perspectivas muy diferentes, y tal vez conflictivas, presentes
en la sociedad brasilena y relativas a los principios de justicia que deben
orientar las politicas sociales.

Se trata, sin embargo, de un hibridismo que se combina con
una significativa cobertura, teniendo en cuenta tanto la considerable di-
versidad de riesgos contra los cuales la politica social protege a los ciu-
dadanos, como la magnitud de los recursos que emplea. Efectivamente,
mads alld de la proteccidn social, el modelo brasileno ostenta instrumen-
tos dirigidos ala promocion social; esto es, ala alteracion de la estructura
de oportunidades en el pais, como el acceso publico y universal a la edu-
cacion bésica.

> Se trata de los programas Bolsa Escolar, Tarjeta Alimentacion, Auxilio-Gas y Bolsa
Alimentacién creados entre 2001 y 2003. Para mayor informacion sobre estos
programas, véase IPEA (2005, 2007 y 2009b).

° De hecho, todos los paises conviven con algun grado de hibridismo en la con-
figuracion de sus sistemas de proteccion social.



Como apuntan Jaccoud y Cardoso Jr. (2005), la amplitud del
sistema brasileno de politicas sociales impone cierta dificultad para
el andlisis de su configuracién y desempeno, al mismo tiempo que gene-
ra algunas tensiones en su interior, dadala heterogeneidad de los acuerdos
institucionales con los cuales opera, asi como la diversidad de instrumen-
tos por medio de los que esos principios fundamentales se realizan.

Para cumplir la tarea de presentar y analizar el sistema vigen-
te en Brasil de modo claro y objetivo, sin dejar de lado su complejidad,
se propone en este trabajo el entendimiento de que la politica social
busca dos grandes objetivos: a) proteger al ciudadano frente a riesgos y
factores que, independientemente de su voluntad, puedan exponerlo a si-
tuaciones de dependencia o vulnerabilidad, y b) promover la generacién
de oportunidades y resultados como instrumentos de justicia y equidad.

— F\QUYQ 1T —

* Incapacidad de ganarse la vida por su

cuenta propia debido a factores externos,

) Proteccion social < Solidaridad y ¢ independientes de la voluntad individual

(seguridad social) seguro social = Posicion vulnerable en el ciclo vital del ser
humano por ejemplo: ninos y ancianos
A * Situaciones de riesgo como el caso de
accidentes (discapacidad por accidente)
Politica
social
v = Necesidades de preparacion para el trabajo y el
- . D ejercicio de la ciudadania.
Promocién social Generacion, utilizacion y Dist ) erial
. - Istorsiones de Ingresos y riqueza material
| (oportunidadesy <4 goce delas capacidades delos f © . !
T = Distorsiones de la ubicacién de bienes y servicios
resultados) individuos y grupos sociales

* Individuos y/o grupos marginados por la falta de

oportunidades en el mercado

Dentro del primer objetivo (proteccién social), se agrupan las po-
liticas sociales vinculadas con la prevision social; aquéllas destinadas a reducir
y mitigar los riesgos y las vulnerabilidades a los que cualquier individuo est4
expuesto en el mercado laboral, tal como el no poder proveer sustento para
si y su familia por medio de su trabajo, sea por vejez, muerte, enfermedad o
desempleo. Dicha categoria engloba diferentes programas y acciones de pre-
visién social (jubilaciones, pensiones y subsidios), salud, asistencia social'' y
seguro de desempleo.

"Incluidas no solo las transferencias directas de ingresos del Beneficio de Presta-
cion Continuada (BPC) y de la Ley Orgdnica de Asistencia Social (LOAS), que
sustituyen los ingresos del trabajo de adultos mayores y discapacitados inactivos,
pero también las del PBF, que complementan los ingresos obtenidos por la familia
en el mercado cuando éstos sean flagrantemente insuficientes.

i Capitulo 2: Balance de la politica social en el nuevo milenio
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El segundo objetivo (promocién social) agrupa las politicas
sociales que, a partir de determinados instrumentos, pretenden garanti-
zar a los ciudadanos oportunidades mds amplias y equitativas de acceso
alos recursos y beneficios conquistados por la sociedad a lo largo de su
historia. Tales politicas comprenden un vasto espectro de acciones que
abarca desde la formacién y el desarrollo del ciudadano —educacion, acce-
so a la cultura y las politicas de calificacién profesional y regulacién del
mercado de trabajo—, hasta la democratizacién del acceso a activos y al
entitlement,'> como las politicas dirigidas a la agricultura familiar (acce-
so a crédito, extension rural y reforma agraria), a la economia solidaria,
la habitacién y la movilidad urbana."

2 El concepto viene de Sen (2010: 57), quien lo explica de la siguiente forma:
“El entitlement de una persona es representado por el conjunto de paquetes
alternativos de bienes que pueden ser adquiridos mediante el uso de varios
canales legales de adquisicion facultados a dicha persona. En una economia de
mercado con propiedad privada, el conjunto de beneficios adquiridos de una per-
sona se determina por el paquete original de bienes que posee (denominado
‘dotacion’) y por los varios paquetes alternativos que puede adquirir, empezan-
do con la dotacion inicial, por medio del comercio y la produccion”.

3 Kerstenetzky (2002: 655) defiende de modo simple y objetivo la necesidad de las



Para alcanzar tales metas, las politicas sociales se organizan en
multiples programas y acciones gubernamentales configurados en una
institucionalidad que es tradicionalmente sectorial, pero que en el pe-
riodo reciente ha sido crecientemente tensionada por preocupaciones
y politicas de cuno transversal, lo que ha generado innovaciones en el
portafolio de politicas publicas vigentes.

El sistema brasilefio de politica social impresiona por la dimen-
sién de su conjunto; son decenas de millones los ciudadanos beneficiados
por las diversas politicas publicas de proteccién y promocién social. Esa
cobertura, cabe senalar, no se fragmenta en acciones emergentes o dis-
continuas, al contrario, se presenta de modo estable y sustentado en el
tiempo, con reglas e instituciones bien establecidas. Gran parte de los
beneficios y servicios tienen estatuto de derechos y capacidad instalada,
con aplicacién diaria de recursos materiales, humanos y financieros en
su produccioén y prevision, aunque no siempre quedan en la cantidad y la

calidad deseada.

politicas de promocién social: “La explicacion para la persistencia de la pobreza
en un pais relativamente rico [...] parece simple: grosso modo, los ingresos de las
personas derivan de la utilizacion de los activos que poseen. Como en Brasil, la
propiedad de activos valiosos -capital fisico, tierra, educacion, activos financie-
roses, historicamente, muy concentrada, siguen los persistentemente bajos nive-
les de ingresos de los mas pobres. El pobre brasilefio [..] trabaja [...], pero, en
funcién de su destitucién de los activos que tienen valor, gana miserablemente
poco: él integra el contingente de trabajadores ‘informales’ que hoy responde por
aproximadamente la mitad de todo el mercado de trabajo en el pais. Ademas, su
capacidad de endeudamiento [...], para financiar el acceso a los activos valiosos
que podrian liberarlo de su pobreza, es nula. No parece haber otro medio de
proveer acceso a esos dctivos sin promover algun tipo de politica redistributiva:
educacién pUblica, crédito subsidiado, salud pUblica, reforma agraria, etcétera.”

i Capitulo 2: Balance de la politica social en el nuevo milenio
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Notas: 1. Departamento de Atencion Basica del Ministerio de Salud (2009).

2. RIPSA y Ministerio de Salud (2009).

3.MDsS (2009).

4.En 2009, de acuerdo con el MEC, fueron adquiridos 103.5 millones de libros para la educacion primaria, 11.2
millones para la educacion secundaria y 2.8 millones para la educacion de jovenes y adultos.

2. Politica social: historia reciente, organizacién de la
gestion y cobertura: una mirada sectorial

En esta seccion se hardn algunas consideraciones sobre la evolucion his-
tdrica de la politica social; se destacara la ampliacion de sus instrumentos,
la expansion de su clientela y de los beneficios ofertados, su organizaciéon
federativa, su nivel de descentralizacion y, finalmente, su relacion con la
oferta privada de servicios sociales.



2.1 Prevision social

La prevision social, con sus mds de ochenta anos de estructuracion en el
pais, hace mucho que se constituyd como un sistema que cuenta con re-
cursos expresivos y estables, con criterios de acceso explicitos y con
una institucionalidad organizacional y juridica que visualiza su imple-
mentacion. En los afios ochenta, organizada segun la logica del seguro
social contributivo, cubria una serie de riesgos en favor de trabajadores
insertados en el mercado formal urbano, garantizando beneficios diver-
sos tales como jubilaciones (por tiempo de servicio/contribucién, por
edad, por invalidez y especiales), pensiones (por muerte), subsidios
(por enfermedad, accidente y encarcelamiento), salarios (familia y ma-
ternidad) y servicios (peritaje y rehabilitacion profesional).

A partir de la Carta Magna de 1988, el sistema provisorio pasé a
integrar el nuevo sistema de prevision social e incorpor¢ a los trabajado-
res rurales, en régimen de economia familiar, en la condicién de asegura-
dos especiales.'* Desde entonces, se verificé una expresiva ampliacion
de la cobertura del sistema, teniendo un niimero de beneficios proviso-
rios pagados cada mes, aumentado aproximadamente cuatro veces, entre
los afios de 1980y 2008 (de 7 a 24 millones), mientras que la poblacién
crecié 60% (de 118 a 189 millones de habitantes) en el mismo periodo.
Cabe destacar que delos actuales beneficios nada menos que 14 millones
(dos tercios) corresponden al valor de hasta un SM.

El RGPS es una politica de gestién centralizada a cargo del go-
bierno federal —aunque las instituciones involucradas tengan capilari-
dad regional- y operativa a partir de la accién de érganos federales, como
el INSS, la Empresa de Tecnologias e Informaciones de la Previsién Social
(DATAPREV) y la Secretaria de Hacienda de Brasil (RFB).'S

“ Ademds, desde pequefios productores agropecuarios, la categoria de los ase-
gurados especiales incluye pescadores artesanales que trabajan en familia y no
cuentan con empleados en el desarrollo de sus actividades. Este grupo efectUa sus
contribuciones de forma distinta, asi como dispone de beneficiosy reglas de acceso
diferenciados. Como no participan de ninguna némina, los asegurados especiales
contribuyen con 2.3% del valor bruto de la comercializacién de su produccién, que
retiene el comprador de ésta y debe efectuar la respectiva recoleccion al INSS.
Los beneficios también poseen caracteristicas especificas, tales como restriccion
de valor de las jubilaciones y pensiones y subsidios en el monto equivalente a
un SM. El acceso a ellos, por su turno, es franqueado por el instituto mediante
la comprobacidén de ejercicio de actividad econdmica familiar en el dGmbito rural.

> La RFB incorpord recientemente las competencias relativas a la recaudacion de
las contribuciones de prevision social.
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La CF/88 también determin6 nuevas reglas de jubilacién para
los funcionarios publicos como parte del propio régimen de trabajo en
el sector. En su redaccion original, la Carta Magna no prevé la creacion
de los RPPS, lo que ocurrid a partir de la promulgacién de la Ley num.
9.717/1998 y de la Enmienda Constitucional (EC) en el 20/1998. Estos
instrumentos legales establecerian nuevas reglas generales para la orga-
nizacién y el funcionamiento de todos los regimenes propios de fun-
cionarios publicos en el pais, incluyendo los de estados y municipios. A
partir de entonces, las diversas unidades federativas disponian de una
base legal unica sobre la cual organizar la prevision de sus funcionarios
publicos, con una configuracién mas semejante a la del RGPS; los sis-
temas deberian ser contributivos y cofinanciados por sus respectivos
entes federativos, mantener equilibrio financiero y actuarial y someterse
a la supervision y al control del Ministerio de Prevision Social. La Ley
num. 9.717/1998 determino la segregacion de las cuentas de prevision
social del restante del presupuesto publico y permiti6 la creacion de fon-
dos integrados por bienes, derechos y activos que propagaran los com-
promisos de prevision social de largo plazo de los RPPS. Esta ultima
medida creé las condiciones para que éstos capitalizaran sus reservas de
recursos por medio de aplicaciones en el mercado financiero. Hasta 2009,
1525 regimenes propios municipales poseian recursos aplicados; entre
los estados, 23 de los 27 regimenes adoptaban la capitalizacién de sus re-
servas (Brasil, 2009¢c: 53). La Unién, sin embargo, no organizé hasta hoy
surégimen propio, razén por la cual los beneficios de jubilacion y pension
siguen siendo pagados directamente por el Tesoro nacional.

Cabe hacer notar que estos beneficios de jubilacion y pen-
sion, pagados a los funcionarios publicos, impactan negativamente en el
perfil de redistribucion de ingresos en el pais, debido a su alto importe
(R$25 000.00), al valor promedio de las utilidades que paga —~muy su-
periores al del RGPS- y al reducido numero de beneficiarios. De esa for-
ma, en relacién con el valor promedio de los beneficios de este régimen,
en 2008, era de R$582.69 y para los funcionarios publicos, de R$2 982.00.

Como fue demostrado por Rangel, Vaz y Ferreira (2009), és-
tos confieren gran regresividad al gasto de prevision social brasilefia. En
funcién de esto, se esta discutiendo en el Congreso Nacional, desde 2007,
un Proyecto de Ley (PL) que pretende instituir un nuevo tope para tales
casos —semejante al del RGPS, creando al mismo tiempo un sistema de
prevision complementaria para los funcionarios publicos. Sin embargo, este
tramite se ha alargado, lo que puede asociarse ya sea con las pérdidas que
parece imponer a los funcionarios pablicos o con los costos que provocard



al propio Tesoro publico el proceso de transicion entre el actual modelo y
el proximo. En 2008, tres millones de inactivos y pensionistas y més de seis
millones de activos (en total nueve millones de trabajadores de todas las es-
feras gubernamentales) poseifan proteccion de prevision social.'®

El sistema de prevision social brasileno cuenta con un segmento
de previsién complementaria, el cual se divide en dos subsistemas: la previ-
sién complementaria privada (operada por instituciones financieras priva-
das) y la previsién complementaria cerrada (representada por los fondos de
pensién de empresas publicas y privadas). Sin precisar necesariamente el apor-
te de recursos publicos,"” este tipo de prevision, en sus diferentes modalidades,
cubre a millones de personas vinculadas o no al RGPS o al RPPS.

Enlas entidades sin fines de lucro (los fondos para el retiro) se in-
virtieron recursos que alcanzaron la cifra de R$430 mil millones en 2007.
Esta suma de recursos ha sido estratégica en las operaciones bursitiles, en
las privatizaciones y también en la gestién de las empresas en las cuales
dichos fondos adquirieron participaciones accionarias significativas.

En las entidades comercializadas por bancos e instituciones fi-
nancieras, se invirtieron en 2008 casi R$150 mil millones a través del
Fondo de Retiro Programado Individual (FAPIS), del Plan Generador de
Beneficios Libres (PGBL) y del Plan de Vida Generador de Beneficios
Libres (VGBL), que reciben anualmente aproximadamente R$8 mil mi-
llones en contribuciones de sus afiliados.'® Es importante recordar que tan-
to las contribuciones de los afiliados como la gestién de las entidades de
prevision complementaria cuentan con distintos incentivos tributarios. Se
estimaba, por ejemplo, que en 2010 las administradoras empresariales de
prevision complementaria dejarian de percibir, por concepto de Impues-
to Sobre la Renta para Personas Morales (IRPJ), Contribucién Social sobre
las Ganancias Netas (CSLL) y Contribucién para el Financiamiento de la
Previsién Social (COFINS), aproximadamente R$3 mil millones en las arcas
ptiblicas (RFB, 2009).

Por lo tanto, a pesar de los grandes avances en el RGPS introdu-
cidos a partir de la Constitucién de 1988, persisten importantes desafios

© En la Unién son 1.1 millones de activos y 980 mil inactivos y pensionados; en los
estados, 2.8 millones de activos y 1.5 millones de inactivos y pensionados; en los mu-
nicipios, 2.1 millones de activos y 550 mil inactivos y pensionados. Datos de 2008
del Boletin Estadistico del Personal de la Secretaria de Recursos Humanos (SRH),
del Ministerio de la Planeacién, Presupuesto y Gestion (MPOG).

7 La aportacién de recursos puUblicos a los esquemas de prevision social com-
plementarios sdlo ocurre por medio de empresas pUblicas que ocasionalmente
ofrecen este beneficio a sus funcionarios.

8 Datos proporcionados por la Coordinacién de Prevision Social de la Direccién de
Estudios y Politicas Sociales (DISOC) del IPEA.
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para este campo; por ejemplo, la regresividad impuesta por el elevado
gasto de los beneficios pagados a los funcionarios publicos, especialmen-
te en el ambito de la Union.

2.2 Asistencia social

Con la Constitucion de 1988, la asistencia social adquirié un nuevo estatus
entre las politicas publicas. Una vez alcanzado este nivel, como parte integran-
te de la prevision social, pasé a garantizar como derecho el acceso de las po-
blaciones necesitadas a sus servicios. La asistencia social ofrecié también el
BPC," beneficio no contributivo, de cardcter asistencial y de valor equivalen-
te a un SM, destinado a adultos mayores y a personas con discapacidad en
condicién de insuficiencia de ingresos. Financiado por el Fondo Nacional de
Asistencia Social (FNAS), su gestién y financiamiento estdn a cargo del INSS.

La creacién del BPC fortaleceria la politica de asistencia social.
Hasta 1980, los beneficios monetarios asistenciales eran inexpresivos y
distribuidos a partir de criterios poco transparentes; su pago no era con-
tinuo, el publico beneficiado era reducido y los recursos presupuestales dis-
ponibles se caracterizaban por su frecuente escasez. Después de veinte anos,
la situacidn es distinta; en 2008, el BPC atendié a 3.3 millones de familias en
situacion de extrema pobreza (1.8 de ellos con discapacidad y 1.5 de adul-
tos mayores).

Tantola previsién rural como ese beneficio hansido instrumen-
tos importantes del combate a la pobreza en el pais. Andlisis de los datos
de la Investigacién Nacional por Muestra de Hogares (PNAD) indican que,
si estos instrumentos no existieran, el nimero de personas pobres en 2008
(con ingreso familiar per cdpita mensual de hasta medio SM) seria 40%
mayor, o sea, habria més de 22 millones de pobres en Brasil (IPEA, 2009a).

Afinesde 1990, laintroduccion de programas de transferencia de
ingresos no contributivos y enfocados inauguré una nueva vertiente de la
politica de asistencia social, hasta entonces ausente en el sistema brasilefio
de proteccion social.*® Dirigido a familias en situacion vulnerable, el PBF
tiene su relevancia asociada especialmente a la extension de la poblacién
atendida: mas de 11 millones de familias en 2009 con recursos disponibles
de forma continua.

Coordinado por el gobierno federal, dicho programa cuenta
con la participacion efectiva de las tres esferas de gobierno en un modelo

Y Instituido por la LOAS, Ley nUm. 8.742, de 7 de diciembre de 1993.

20 VVéase nota 11 en la seqgunda seccién de este texto.



de gestién compartida en el que los municipios asumen, entre otras atri-
buciones, la responsabilidad sobre los procesos de registro de los be-
neficiarios y de acompanamiento de las condiciones.

Ademas de eso, varios estados y municipios poseen sus pro-
pios programas de transferencia de ingresos y combate a la pobreza; en
esos casos, se vuelve necesario un pacto que permita la integracion entre
los locales y el federal. A pesar de los desafios de coordinacién y de los ries-
gos de fragmentacion, el esfuerzo de gestion descentralizada se traduce en
ganancias efectivas en relacién con la implantacién y gestién del PBF.*!

En el campo de la prestacion de servicios, la asistencia social ha
avanzado con més dificultad. La implantacién del Sistema Unico de Asis-
tencia Social (SUAS), a partir de 2004, constituyé un nuevo esfuerzo en
el enfrentamiento de problemas crénicos, como el subfinanciamiento,
en cuestion de la regulacion del sector privado que actta en el drea y la
necesidad de ampliacion de la produccion estatal, para que la cobertura se
extienda con mds vigor en el campo de la prestacion de servicios.

En ese nuevo modelo, la proteccién social ofertada contd con
equipos orientados a la prestacion de servicios directamente a la pobla-
cién (Centros de Referencia en Asistencia Social, CRAS, y Centros de
Referencia Especializada de Asistencia Social, CREAS), coordinados por
el ayuntamiento, asi como también la red de servicios privados de esta na-
turaleza en el territorio bajo su competencia.

En paralelo a las instituciones gubernamentales, una parte im-
portante de los servicios es ofertada por entidades privadas de diferentes
origenes, naturalezas y tamanos. Una investigacion realizada por el Ins-
tituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) en 2006* apunté
que en las entidades privadas de asistencia social sin fines de lucro
identificadas laboraban cerca de 519 mil trabajadores o colaboradores,
de los cuales 53.4% son voluntarios. De 39.8% de los voluntarios, 69%
posee vinculos de empleos, 9.5% son prestadores de servicios, 15.6% son
cedidos de otras instituciones y casi 6% son becarios. Al mismo tiempo
que nos da idea sobre la extension y la importancia de la red privada en
esta drea, esta informacion apunta a cierta fragilidad en la sustentabilidad
de la prestacion de esos servicios.”® Ciertamente, la fuerte presencia de
instituciones filantrépicas en el sector constituye un desafio para lograr
mayor coordinacion y sinergia en la prestacion de servicios asistenciales.

21'Véase IPEA (2009b), capitulo sobre asistencia social.

?? Investigaciéon de las Entidades de Asistencia Social Privadas sin Fines Lucrativos
(PEAS) 2006.

23 Véase IPEA (2009b), capitulo sobre asistencia social.
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Adicionalmente, es importante recordar que, ademds de los re-
cursos publicos presupuestales destinados a esta red privada —cuando las
instituciones actan a partir de convenios o sociedades con los gobier-
nos municipales—, hay un volumen considerable de recursos publicos
asignados por medio de incentivos tributarios. Entre éstos, se encuentran
la inmunidad tributaria de las entidades de asistencia social; la exencién
tributaria de las entidades filantrépicas; las deducciones como gasto
operacional del IRPJ de la CSLL, sobre donaciones a entidades sin fines
de lucro y los beneficios de prevision social concedidos a las entidades
que poseen el Certificado de las Entidades Beneficiarias de Asisten-
cia Social (CEBAS).* Las estimaciones de la RFB para 2010 apuntan que la
exoneracion en el drea de la asistencia social supera los R$3.7 mil millones
en el caso de los beneficios tributarios y suma otros R$6 mil millones en
exenciones en las contribuciones de prevision social (Beghin et al., 2010).

2.3 Salud

Eldrea de la salud también operé cambios significativos, en el dmbito de la
proteccidn ofrecida, a lo largo de los ultimos treinta anos. Si, hasta 1980,
el modelo brasileno de atencidn sanitaria era una calca principalmente
de iniciativas curativas, centradas en la oferta de servicios ambulatorios y
hospitalarios a un segmento muy reducido de la poblacién (una vez més
los trabajadores formales urbanos, contribuyentes de la prevision social),
al final de aquella década, éste habia sido extensivamente reformulado.
Ademis de la universalidad y de la equidad en el acceso, el SUS prevé la
integracion de sus acciones y la participacion social en su gestion mediante
la interaccion directa con representantes de los usuarios en la planeacion,
el acompanamiento y la evaluacién de los servicios.

La Reforma Sanitaria, ocurrida pari passu con la redemocratiza-
cidn del pais, permitio la institucion del SUS, el cual promovid la unificacién
de los servicios publicos del drea, asi como la universalizacién en el acceso a
ellos. Ademas de eso, este sistema organizé la descentralizacion de la oferta
de servicios mediante la participacién pactada de los diversos niveles de
gobierno: Unién, estados y municipios. La vocacién fuertemente municipal

24 Bl proceso de certificacion de entidades beneficiarias, instituido por la Ley nUm.
12.101/2009 y reglamentado por el Decreto num. 7.237/2010, determina que los
certificados sean concedidos a las entidades conforme a tres dreas de actuacion:
asistencia social, salud o educacion. Los érganos federales responsables de cer
tificar las entidades son, respectivamente, el Ministerio del Desarrollo Social y
Combate al Haombre (MDS), el Ministerio de Salud (MS) y el Ministerio de la Edu
cacion (MEC). Fuente: MDS.



del proceso de descentralizacion de las politicas de salud de los anos noventa
adquiri6 en los ultimos afios mayor énfasis, con la organizacion regional
de las redes de servicios, buscando la mejora de las condiciones de acceso
y de integridad.*®

El nuevo paradigma de la politica establecié como prioridad la
promocioén y la proteccion de la salud. La expansion de la cobertura del
SUS se basé en las estrategias de atencidn bésica,* incorporando a sus
responsabilidades actividades de vigilancia sanitaria y epidemioldgica,
asistencia farmacéutica y promocion de la salud bucal. Con la introduc-
cién del Programa Salud de la Familia (PSF) —principal instrumento de la
politica de atencion bésica—, la cobertura de la salud fue significativamen-
te ampliada, especialmente en los municipios y localidades distantes de
los grandes centros urbanos. Es importante destacar el mantenimiento
delosaltos niveles de cobertura del Programa Nacional de Inmunizacion
y Acciones, la expansion de los programas de asistencia farmacéutica y
del sistema nacional de trasplantes, la creacién y la expansion del Ser-
vicio de Atencién Mévil de Urgencia (SAMU) y la intensificacion del
combate al tabaquismo.

El SUS realiza en promedio 2.3 mil millones de procedimien-
tos ambulatorios por ano; 11 mil trasplantes, 215 mil cirugfas cardiacas,
9 millones de procedimientos de quimioterapia y radioterapia y 11.3 mi-
llones de internaciones (Brasil, 2008). El ntimero promedio anual de
consultas por habitante subié de 1.7 en 1987 a 2.5 en 200S. La cobertu-
ra de vacunas en el pais, en expansion desde 1970, permitié la reduccién
de la morbilidad y de la mortalidad por enfermedades inmunopre-
venibles, con énfasis en la poliomielitis, de la que no se registran nuevos
casos desde 1989, y el sarampion, que desde 1999 no causa muertes. Las
estrategias de combate al Sindrome de la Inmunodeficiencia Adquirida
(SIDA), como la distribucion gratuita de antivirales, obtenida en medio de

2> La descentralizacién mediada por las Normas Operacionales Basicas (NOB) 1993
y 1996 avanzé velozmente, pero sobre un sesgo que hoy puede ser considerado
excesivamente municipal, como se revela en el titulo de la IX Conferencia Nacional
de Salud realizada en 1992: Sistema Unico de Salud: el municipio y el camino. La
enorme heterogeneidad de los municipios brasilefos en términos de poblacion
y densidad, condiciones econémico-fiscales y capacidad instalada de equipos y
profesionales de salud exige una articulacién regional mucho mds intensa entre los
sistemas municipales para que éstos actien de modo sinérgico y cooperativo, y
no competitivo y entropico.

26 En el SUS, el cuidado de la salud estd ordenado en diversos estandares de
atenciéon, que corresponden a los niveles de complejidad de los procedimientos
requeridos. Estos son atencion basica, atencién de media complejidad y atencién
de alta complejidad. La primera se da en el primer contacto de los usuarios con es
te sistema y engloba acciones de cardcter individual o colectivo.
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debates en el campo del licenciamiento “obligatorio” de medicamentos, se
pueden considerar exitosas. Tanto en la linea de la atencién bdsica como
en la de medicamentos mas complejos, el SUS ha contribuido, con mayor o
menor éxito, a ampliar el acceso a medicinas y tratamientos, pero ha sufrido
constantes cuestionamientos judiciales en ese campo.”’

Conforme apuntan Piola et al. (2009):

Hay que reconocer que los esfuerzos emprendidos no fueron
suficientes para superar todas las desigualdades ni todas las
deficiencias acumuladas; a pesar de que la cobertura se ha ex-
pandido, el acceso oportuno y la integralidad de la atencién
aun se presentan como de dificil solucién. Aun hay considera-
bles problemas para consolidar la descentralizacién, incluyendo
discusiones sobre larelaciéon ylos papeles de cada ente dela Fede-
racién y la regionalizacion efectiva del sistema. Hay, también,
una significativa necesidad de perfeccionamiento en el 4mbito
de la gestion, incluyendo discusiones sobre la formacion de re-
cursos humanos y los modelos de administracién hospitalaria,
entre otras. Aunque el sistema se expanda, convive con graves
problemas de sustentabilidad y volumen de financiamiento que
seran minimizados, pero no resueltos, con la reglamentacién de
la EC num. 29.

En el campo del financiamiento de las acciones publicas de sa-
lud, el progreso ocurrido principalmente después de la EC nam. 29 —que
aun carece de una reglamentacion efectiva— es ciertamente significati-
vo, pero todavia muy insuficiente. De acuerdo con los datos del MS, los
recursos aplicados por la Unidn, los estados y los municipios en el SUS
pasaron de 3.07% del PIB en 2001 a 3.6% en 2007.>® Mientras tanto, la
salud privada moviliz6 recursos del orden de 4.7% del PIB en ese ultimo
afio. O sea, para atender a una parte de la poblacién (alrededor de 21%)
(Noronha et al., 2010) que paga por su atencion médica a seguros de gas-
tos médicos y a otros proveedores de servicios, se destina un volumen de
recursos superior al aplicado en los servicios publicos de salud, que son
universales y cubren a toda la poblacién.

27 \VVéase IPEA (2009b), capitulo sobre salud.

28 Informacién proporcionada por la Coordinacion de Salud de la DISOC/IPEA, a
partir de la consulta de los datos del Sistema de Informaciones sobre Presupuestos
PUblicos en Salud (SIOPS).



Ademas, por paraddjico que parezca, el sector privado de aten-
cién a la salud cuenta con aportaciones importantes de recursos pu-
blicos, de forma directa o indirecta, lo que fortalece aun més ese mercado;
mediante exencioén fiscal se faculta a las personas fisicas la deduccion de
sus gastos con asistencia médica y odontoldgica, para fines de Impuesto
Sobre la Renta (ISR); una exencién similar en el IRPJ se da a las empresas
cuando éstas ofrecen tales servicios a sus empleados y familiares o, lo que
es mds comun, participan en los costos de los seguros de gastos médicos
de sus empleados;* finalmente, el propio poder publico mantiene en la
sede de sus 6rganos centros de atencion médica y ambulancias exclusivas
para sus empleados, muchos de los cuales reciben, ademds, subsidios para
la contratacién de seguros de gastos médicos privados.*

2% Estimaciones de la RFB apuntan que en 2010 la exencién en el IRPJ originada
por gastos médicos quedaria alrededor de 3.3 mil millones, mientras que en la IRPJ
obtenida por empresas en nombre de oferta o copago de seguros de gastos médicos
a sus trabajadores seria de aproximadamente R$2.9 mil millones (RFB, 2009).

30 Sea con la prestacion directa de los servicios, en centros médicos en funcio-
namiento en el interior de los érganos puUblicos y hospitales militares, sea con la
complementacion financiera de seguros de gastos médicos contratados por los
funcionarios, el gobierno federal destind en 2008 aproximadamente R$2.5 mil mi-
llones a la prestacion de la asistencia médica y odontoldgica a sus funcionarios
(Chaves y Ribeiro, 2009). Mds auln, dicha asistencia al funcionario federal no es
homogénea, pues varia en la cobertura de los servicios prestados directamente y
tambiéen en los valores complementados que dependen de la institucion a la que el
servidor estd vinculado.
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Notas:

1. Fondo de Desarrollo de la Educacion Fundamental y de Valoracién del Magisterio.

2. Fondo de Desarrollo de la Educacién Basica y de Valoraciéon de los Profesionales
de Educacion.

3. Programa Universidad para Todos.

4. Banco do Nordeste.

5. Banco da Amazodnia.

2.4 Educacion

El érea de educacion fue una de las primeras en institucionalizarse en el
pais como objeto de politica publica. Al inicio de los anos ochenta, Brasil
contaba con servicios publicos estructurados de alfabetizacion, educa-



cién basica y superior y estudios de posgrado que se hacian acompanar
de programas de distribucion de alimentos, libros y materiales didécti-
cos para alumnos de algunos niveles educativos. En la década de los
noventa, se crearon importantes fondos de ahorro para estos benefi-
cios, los cuales se articularon mediante recursos y esfuerzos de diversos
entes federados (Unién, estados y municipios). Entre esos fondos des-
tacan el Fondo de Desarrollo de la Educacién Bésica (FUNDEF) y, mas
recientemente, el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacién
Basica y de Evaluacion de los Profesionales de la Educacién. Ademds de
eso, seinstituyeron mecanismos especificos parahacermdasviable elacceso
ala educacion superior, como el Programa de Financiamiento Estudian-
til (FIES). Otra novedad en esos afios noventa fue el reconocimiento, por
parte del Estado, de algunas deficiencias en la calidad del proceso en-
senanza-aprendizaje, y de su responsabilidad en la superacién de ellas,
como la cuestion del transporte escolar y el acceso alos medios digitales
de aprendizaje e internet. Para cada uno de estos puntos, se crearon pro-
gramas especificos con recursos presupuestales garantizados.

Todos esos esfuerzos han permitido la inclusiéon de un mayor
numero de personas en las escuelas y universidades en condiciones que,
si bien aun estdn lejos de las ideales, mejoraron significativamente en los
ultimos afios. Se puede decir que gracias a la vigencia de estos fondos, el
nimero de matriculas se amplié en todos los niveles educacionales. Si al
final de los anos noventa habia 2.4 millones de nifios matriculados en la
educacioén infantil, en 2009 ese numero lleg6 a 6.7 millones, de los cua-
les 1.7 millones pertenecen a la red privada y S a la publica; de éstos, 4.9
millones, a la red municipal. En ese periodo, el nimero de alumnos en
la educacién basica pasé de 24.1 a 31.7 millones; de éstos, 3.8 millones
estaban adscritos a la red privada y 28 a la publica, de los cuales 17.3
millones correspondian a la municipal y 10.5 a la estatal. En la educacion
secundaria, se pas6 de 2.4 a 8.3 millones; de éstos, poco menos de un millén
de alumnos estaban registrados enlared privada y aproximadamente de 7.3
millones en la publica; en ese nivel, la hegemonia es de la red estatal, con
mas de 7 millones de alumnos. En la educacién superior, el crecimiento se
elevo de 585 mil graduados a final de los afios ochenta a casi S millones en
2008; de éstos, 1.27 millones estaban matriculados a instituciones publi-
cas y 3.7 a privadas. En la educacién bésica estin empleados aproximada-
mente 2 millones de profesores, de los cuales 1.6 millones pertenecen a la
red publica; en la educacién superior son casi 340 mil docentes (120 mil
en instituciones publicas y 220 mil en privadas) (NEPP, 1989; INEP, 2009
y2010).
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La trayectoria de la educaciéon también es muy particular, ya
que se constituyo originalmente como una politica extremadamente des-
centralizada. Desde los primeros afios de la republica, recaia en los
gobiernos estatales la mayor responsabilidad por la educacién; tal si-
tuacién generd, segun recuerdan Oliveira y Souza (2010: 15-16), un
modelo desigual, pues los estados mds ricos y dotados de recursos fisca-
les, notablemente los del sur y sureste, pudieron construir a lo largo del
siglo XX redes de educacién relativamente bien organizadas y exhaustivas,
mientras que los mds pobres de las regiones norte y noreste se omitie-
ron en ese proceso. Mds tarde, las competencias se fueron amoldando con
los niveles de educacién; las redes municipales asumieron la ensenanza
fundamental; las estatales se concentraron en la secundaria y el nivel
superior quedo a cargo fundamentalmente del gobierno federal. La ma-
yor excepcion fue el estado de Sao Paulo, el cual se mantuvo fuerte en la
oferta de estos tres niveles de educacion.

Conforme a los datos anteriores, el cuadro actual consolida esa
descentralizacion. La red municipal es absolutamente hegemonica en la
educacion infantil; en la primaria, las redes municipales lideraron la ofer-
ta, pero las estatales ain responden por mds de un tercio de las vacantes,
y son, de hecho, mayores que las municipales en algunas localidades.
En lo relacionado con la ensefanza superior, las universidades estatales
crecieron en importancia en los anos noventa, cuando la expansion de las
instituciones federales fue reducida; recientemente, la red federal de edu-
cacién superior volvio a crecer.

Aun sin ser responsable por la oferta directa de vacantes en la
educacion bdsica, el liderazgo del gobierno federal es imprescindible
para la configuracién de un federalismo mas cooperativo, factor funda-
mental para una politica tan descentralizada como la de la educacién.
Las herramientas de redistribucion y complementacién de recursos son
importantes para acercar las diversas redes municipales y estatales de
educacion con niveles minimos de acceso, desempeno y calidad. Como
resalta Castro (2010: 169):

La accién del gobierno federal en el periodo introdujo nuevos meca-
nismos de gestion, defini6 criterios técnicos en la determinacién
del destino de los recursos, indujo la descentralizacion institucional
y financiera de las acciones y avanz6 en los mecanismos de evalua-
cién delos sistemas de educacion. La estrategia unificadora por detras
de esos proyectos y medidas buscé fortalecer el papel coordinadory
articulador del gobierno federal en el 4rea de la educacion bésica.



En ese sentido, los constantes desarrollos y la profundizacion de
iniciativas como el FUNDEF y el FUNDEB, la Base Nacional de los Profeso-
res y el Indice de Desarrollo de la Educacién Bésica (IDEB), como su res-
pectivo pacto federativo, son indispensables para acercar las condiciones
de financiamiento con el funcionamiento de las redes publicas.

En esa linea, se debe resaltar la participacion cada vez mayor del
gobierno federal en la educacién basica por medio de la oferta de otros
bienes y servicios necesarios para la mejora del proceso de ensefianza-
aprendizaje, tales como la alimentacion en la escuela y la distribucién de
libros didacticos. En 1995, el Programa Nacional de Alimentacién Escolar
(PNAE) garantizaba comida a 33.2 millones de alumnos de la educacién
bésica durante 140 dias al afio (aa); se destinaba lo equivalente a R$0.13 por
alumno/dia. En 2009, esos nimeros se ampliaron a 47 millones de alum-
nos, alo largo de 200 dias por ano, y se destinaron R$0.22 por alumno/dia,
y R$0.44 para guarderias y escuelas indigenas y cimarrones.*

El nimero de libros distribuidos por el Programa Nacional del
Libro Didactico, que alcanzaba significativos 57 millones en 1995, lle-
g6 en 2009 a 110.3 millones. El reciente Programa Nacional Biblioteca
Escolar distribuyd a las escuelas 10.3 millones de libros en 2009 (datos
del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién, FNDE). Las compras
publicas realizadas por los programas del FNDE responden por 60% de
todos los ejemplares de libros vendidos en el pais y por aproximadamen-
te 30% de la facturacion del sector editorial brasileno.”” Otros programas
como el Transporte Escolar y el Dinero Directo en la Escuela también son
importantes en la composicion del abanico de bienes y servicios que tie-
nen como objetivo fortalecer el acceso yla calidad de la educacion basica.

A pesar de los inmensos desafios todavia persistentes en la edu-
cacion publica brasilefia, esos numeros reflejan las importantes conquistas
obtenidas en los ultimos treinta afios. Seguir en esta trayectoria y acelerar-
la no es s6lo fundamental, sino también urgente, teniendo en cuenta que
una nacién no puede seguir perdiendo la oportunidad que representa
el bono demogrdfico,” el cual aun perdurara por los préximos 20 o 30 anos.

' Para el afio 2010, el valor bdsico destinado por alumno/dia fue reajustado a
R$0.30 (R$0.44 para las guarderias y escuelas indigenas y cimarrones), siendo
que las escuelas de tiempo integral recibieran R$0.90. De acuerdo con la Ley nim.
11.947/2009, 30% de ese valor del PNAE se debe dirigir a la compra directa de
productos de la agricultura familiar.

32 Datos encontrados en FIPE/USP (2009).

33 El bono demogrdfico o ventana de oportunidad demogrdfica corresponde a una
etapa intermediaria del proceso de maduracién demogrdafica de un pais, cuando
la poblacién de nifios estd disminuyendo en términos relativos, pero la poblacién
de adultos mayores aln no estd creciendo significativamente. Durante esa etapa,
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Las metas siguen siendo las mismas: ampliar el acceso a la educacién infan-
til, a la secundaria y a la superior; mejorar la calidad del desempefio en todos
los niveles y modalidades educacionales y poner fin al atraso que produce
el analfabetismo.

Nada de eso se logrard sélo mejorando la eficiencia en la gestiéon o
con modelos innovadores, por mas que tales progresos sean necesarios; sin
embargo, no es posible escapar de la necesidad de ampliar la inversion publi-
caen educacion, a corto ylargo plazo, necesidad agravada por el crecimiento
insignificante conquistado por los recursos de la educacion en los ultimos
anos; tendencia que parece haber empezado a revertirse recientemente.

Castro (2010) presenta datos decepcionantes; considerando las
aportaciones de las tres esferas de gobierno, los gastos publicos per capita
en educacidn crecieron, descontada la inflacién, de R$386.00 en 1995 a
R$480.00 en 200S. Ese crecimiento de 24% y superior a la inflacién, en un
periodo de 11 afos, no correspondid al mayor esfuerzo fiscal dedicado ala
educacion. Cuando se compara con el PIB, el gasto publico en educacion
pasé de 4.01% en 1995 a 4.05% en 200S; o sea, el crecimiento del gasto
publico en educacién fue suficiente apenas para mantener su participa-
cién en el PIB, mientras que en ese periodo la carga tributaria bruta crecia
de 27% a33.8% del PIB (Santos, 2010). Las politicas publicas en educacién
no consiguieron atraer para si ninguno de los 6.8% del PIB agregados a la
carga tributaria en ese lapso, aun con la enorme expansion en el nimero de
alumnos matriculados en todos los niveles y modalidades de educacion.

el porcentaje de adultos en edad de trabajar alcanza su auge, configurando una
excelente oportunidad para el crecimiento econdmico. Como lo explican Alves y
Bruno (2006: 8-10):

La transicién demogrdafica provoca tendencias opuestas en las tasas de depen-
dencia, en términos generacionales. Se observa que la tasa de dependencia de
nifos (O a 14 afios) cae persistentemente desde el inicio de la caida de la fe-
cundidad en Brasil, mientras la tasa de dependencia de los adultos mayores (65
aflos y mas) sube continuamente. Pero, solamente en 2050 la tasa de dependencia
de los adultos mayores sobrepasard la tasa de dependencia de los nifios. El
promedio de la tasa de dependencia durante todo el siglo XX fue de 78 personas
“dependientes” para cada 100 personas en edad productiva. El mismo promedio
para la primera mitad del siglo XXI serd de 50; esto es, habrd proporcionalmente
28 personas menos “dependientes” para las mismas 100 personas en edad pro-
ductiva. Analizando desde esta optica puramente demogrdfica, se puede decir
que la “carga econdémica” de la dependencia demogrdafica serd bastante menor en
la primera mitad del siglo XXI de lo que en cualquier otro momento de la historia
brasilefia. Estos cambios tienen, potencialmente, un efecto positivo sobre ingre-
sos per cdpita.



2.5 Trabajo

En Brasil, la proteccion contra los riesgos inherentes a la insercion de los
individuos en el mundo del trabajo se restringié durante muchos afnos
a los seguros de prevision, los cuales alcanzaban sélo a los trabajadores
registrados y a los funcionarios ptblicos, contribuyentes del sistema. En
lo que se refiere a politicas tipicas del Sistema Publico de Empleo (SPE)
(Azeredo, 1998) (intermediacién, cualificacién y seguro de desempleo),
solamente hasta 1965 se cre6 un incipiente programa de asistencia para
lostrabajadores despedidosinjustificadamente, pero en 1966 se instituy6
el Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS), el cual aseguraria
ingresos al desempleado por medio de indemnizaciones. El mecanismo,
sin embargo, no funcioné adecuadamente, debido a la intensa rotacién
del mercado de trabajo brasileno. En 19785, se fund¢ el Sistema Nacio-
nal de Empleo (SINE), con atribuciones de intermediacién y calificacién
profesional. Esta red se ampli6 con la instauraciéon del seguro de des-
empleo, en 1986, para trabajadores formales de empresas privadas,* y
del abono salarial, en 1989, para el cual eran elegibles los trabajadores
formales de empresas privadas y los funcionarios publicos.*

Disponiendo de fuentes de financiamiento muy estrictas, la tra-
yectoria de dichas politicas fue modesta hasta la promulgacién de la Cons-
titucion de 1988. A partir de entonces, se definié que la recaudaciéon de
los Programas de Integracién Social y Formacién del Patrimonio del Fun-
cionario Publico (PIS/PASEP) dejarfa de ser revertida para la formacién de
fondos patrimoniales individuales de los trabajadores y pasaria a compo-
ner directamente el financiamiento de las politicas del sistema publico de
empleo. ElFondo de Amparo para el Trabajador (FAT) doté a estas politicas
de mayor capacidad financiera, posibilitando su consolidacién y expan-
sion. La nueva configuracion institucional se reglamenté hasta 1990, cuando
se crearon el FAT y su Consejo Deliberativo (CODEFAT).*

A partir de ahi, el Estado brasilefio, por inspiracién de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT), adopté también las llamadas
“politicas activas de mercado de trabajo”, destinadas a la generacion de
nuevas oportunidades laborales y de ingresos. Estas se organizan alrededor

34 Inicialmente destinado a los trabajadores formales, estos instrumentos fue-
ron extendidos en el afo siguiente a otras categorias, tales como pescadores
artesanales, empleados domésticos y trabajadores retirados de situaciones andlo-
gas a la esclavitud.

5 Para una revision de la historia y desafios del SPE en el pais, véase a Cardoso Jr.
et al. (2006).

% Por la Ley nUm. 7.998/1990.
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del SPE, a partir de tres ejes: intermediacién de mano de obra, representa-
da por el SINE; cualificacion profesional, cuyo principal instrumento es el
Plan Nacional de Formacién Profesional (PLANFOR), y capitalizacién de
pequefios negocios urbanos y rurales, destinados a trabajadores indepen-
dientes. Este ultimo contaria con recursos del Programa de Generacion
de Empleos e Ingresos (PROGER), administrados por la Caja Econémica
Federal (CEF).

Entre 1987 y 2007, el numero de beneficios concedidos por
el seguro de desempleo crecié nueve veces (de 734 mil a 6.6 millones
aa); los del abono salarial aumentaron tres veces y media entre 1990 y
2007 (de 3.9 millones a 13.8 millones de beneficios concedidos). En el
dmbito de las iniciativas de generacién de nuevas oportunidades de tra-
bajo e ingresos, se computd también unimportante incremento en las ope-
raciones de crédito realizadas por el PROGER; si en 1995 totalizaron 92
mil operaciones, en 2007 fueron 3 millones. Se registré también en los
ultimos veinte anos una mayor oferta de servicios de intermediacién y
de capacitacion de mano de obra. El nimero de trabajadores (re)coloca-
dos por medio del SINE pas6 de 118 mil aa en 1990 a 980.9 mil aa en 2007.

El crecimiento del SPE implicé mayores gastos y luego mayor
presion sobre la sustentabilidad del FAT. La recaudacion del PIS/PASEP
se mantuvo estable alrededor de 0.8% del PIB hasta 2003, cuando se elevo
aproximadamente 1%, permaneciendo en este nivel hasta entonces. Por
otro lado, ésta también es blanco de la Desvinculacion de Ingresos de la
Unién (DRU), lo que reduce la aportacién de recursos de esa fuente al
FAT. Ademds de la fuente tributaria, la valorizacién patrimonial de este
fondo estd fuertemente relacionada con el desempenio de sus inversiones
y créditos remunerados por instituciones financieras; 40% de los recursos
originados en el PIS/PASEP se destinan al Banco Nacional del Desarrollo
Econémico y Social (BNDES) para financiar préstamos a empresas; se
transfieren recursos adicionales, con el mismo objetivo, al BB, a la CEF, al
BNB, al BASA, entre otros. Otra parte significativa de esos recursos se aplica
directamente en fondos del BB.

En principio, los ingresos tributarios deberian ser suficien-
tes no sélo para financiar los programas de seguro de desempleo y abono
salarial, sino también para mantener los programas de intermediacién y
cualificacion profesional, dejando a cargo de los ingresos financieros la
sustentacion de los programas de generacion de empleos e ingresos; sin
embargo, no es esto lo que ocurre desde finales de los afios noventa.

A partir de 2004, los ingresos tributarios empezaron a mostrar-
se cada vez mds insuficientes para la manutencién de los programas de



SPE, intensificando la utilizacién de los ingresos financieros del FAT para
complementar elfinanciamiento delos programas de seguro de desempleo,
intermediaciény calificacion. El déficit primario del FAT —o sea, el resultado
exclusivo de ingresos financieros— llegé a R$8.5 mil millones en 2007.

La aceleracién del crecimiento econémico en 2007 y 2008 frend
esa trayectoria descendente; elaumento en la recaudacion del PIS/PASEPy
la desaceleracion en el crecimiento de los gastos con seguro de desempleo
permitieron reducir el déficit primario del FAT a 5.8 mil millones en 2008.
Sin embargo, la irrupcion de la crisis internacional a fines de 2008 puede
haber lanzado nuevamente este fondo hacia la preocupante situacién
anterior: insuficiencia de ingresos tributarios y utilizacion creciente de
ingresos financieros, que, por otra parte, estan en caida gracias a la salu-
dable reduccién de las tasas de intereses (IPEA, 2008 y 2010).%

La actuaciéon del sector privado lucrativo y no lucrativo en
esas funciones tipicas de SPE no debe ser menospreciada. Estos recursos
tributarios son destinados a una exhaustiva y consolidada estructura
de cualificacién profesional privada, el conocido sistema S.** Otras ins-
tituciones lucrativas y no lucrativas participan en la prestacién de servicios
de calidad profesional y generacién de empleo e ingresos financiados por
recursos publicos, organismos multilaterales, instituciones filantr6pi-
cas o acciones de responsabilidad social de empresas. En los segmentos
mads estructurados y dindmicos del mercado de trabajo hay aun espacio
para la actuacién de empresas privadas de intermediacién y recoloca-
cion profesional.

En lo que se refiere a la organizacién de la gestion de los pro-
gramas del SPE, las directrices varian para cada componente de la politica.
En la intermediacién de empleo, los SINE estatales constituidos en los
anos 1970 ganaron nuevo aire después de la creacion del FAT. Bajo la
regulacién del Ministerio del Trabajoy Empleo (MTE) y del CODEFAT, re-
cursos federales se destinan a los SINE para la ejecucion de acciones de
intermediacion, una tipica politica de gestién descentralizada con apor-
taciones financieras mediante prescripciones definidas centralmente.
El componente de calificacion profesional también es bastante descen-
tralizado; convenios asignados con los ministerios estatales del Trabajo e

37 Para una explicacion mas detallada de la dindmica general del FAT y de la discri-
minacion de sus ingresos, véase a Cardoso Jr.y Gonzdlez (2007).

% El sistema S estd compuesto por las siguientes instituciones: Servicio Nacional
de Aprendizaje Industrial (SENAI); Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial
(SENAC); Servicio Nacional de Aprendizaje Rural (SENAR); Servicio Nacional de
Aprendizaje en el Transporte (SENAT) y Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y
Pequefias Empresas (SERBRAE).
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Ingresos —paralelamente a los convenios de intermediacién realizados con
los SINE- disciplinaban los planes estatales de capacitacion que recibirian
recursos del FAT y serfan ejecutados en su mayoria por organizaciones no
gubernamentales. En el caso del seguro de desempleo y del abono sala-
rial, a politica es claramente centralizada; su reglamentacién y su finan-
ciamiento son de responsabilidad federal, aunque la etapa de habilitacion
(procesamiento del requerimiento del beneficio) sea dividida entre los
SINE estatales. El aparente paralelismo entre las acciones descentraliza-
das permite considerar que esta drea ain carece de una reglamentacion
mas solida, al igual que la Ley Orgdnica de Salud y la LOAS.

3. Desarrollo rural

Aunque subsistan en el medio rural brasileno problemas crénicos estructu-
rales para los cuales los instrumentos politicos que han sido empleados no
pudieron ofrecer una respuesta adecuada, como la concentracién agraria y el
analfabetismo, el drea del desarrollo rural conocid, en medio de muchos reve-
ses durante los ultimos veinte anos, algunos avances por lo menos en tres cam-
pos importantes: el del derecho, el institucional y el de las politicas publicas.

Los avances en el campo del derecho se refieren, fundamental-
mente, a la creacién de la prevision rural y a las iniciativas de regulacion de
las relaciones de trabajo en el medio rural. El art. 195, §8, de la CF/88, pos-
teriormente complementado por las leyes numeros 8.212 y 8.213, de 1991,
previé el acceso de los adultos mayores del campo a un beneficio mensual
de retiro con el valor de un SM. Trabajadores rurales y agricultores familiares,
socios y arrendatarios, ademds de buscadores de metales y piedras preciosasy
pescadores artesanales y sus respectivos conyuges, se integraron al régimen de
prevision social en la categoria de asegurados especiales. La edad de acceso al
beneficio fue establecida en 55 anos paralas mujeres y en 60 paralos hombres,
con la exigencia de haber cumplido un tiempo minimo estimado de actividad
rural de 180 meses, comprobable con documentos como declaraciones de
sindicato rural, notas de venta de la produccion y titulos de propiedad de tie-
rra. La forma de contribucién del trabajador rural consiste en un porcentaje
de 2.3% sobre el valor de la produccién comercializada, cuya recoleccién es de
responsabilidad del adquiriente.

Las dificultades para implementar medios de recaudacién de ese
impuesto motivaron la critica a la vinculacién del beneficio de la prevision
social rural al salario minimo, en el contexto de los debates relativos a los
gastos sociales del Estado; invariablemente respaldada en el principio



meritocratico del vinculo entre contribucidn y beneficio, tal critica no to-
ma en consideracién que esta prevision no puede ser considerada no
contributiva tan s6lo porque el gobierno federal no dispone de instru-
mentos eficientes para su recaudacion. Desde el punto de vista del de-
sarrollo social y de la conquista de la ciudadania, la jubilacién rural se
tiene como un importante mecanismo de reduccién de la pobreza entre
los hombres y mujeres del campo al extender la cobertura de prevision de
5.3 millones, en 1993, a 7.9 millones de beneficios emitidos en 2008; la
jubilacién rural marca el reconocimiento de una categoria de trabajado-
res historicamente sometida a relaciones precarias e informales de trabajo
y, en general, incorporada precozmente a las actividades laborales.

El proceso de regulacion de las relaciones de trabajo rural caminé
en tres frentes: en el sentido de equiparar la condicién del trabajador del
campo al de la ciudad, promover la armonizacién de derechos entre el
trabajador permanente y el temporal en la actividad agricola e inhibir la
explotacion de trabajo esclavo en el campo. El art. 7 de la Constitucion de
1988 establece los derechos sociales comunes para trabajadores urbanos y
rurales, y, recientemente, la Ley nim. 11.718, de 2008, que modific6 la Ley
num. 5.889 de 1973, la cual regulaba las relaciones laborales en el medio
rural, volvié obligatoria la formalizacién del trabajador rural temporal, ga-
rantizdndole remuneracion equivalente a la del permanente. La nueva ley
revoco adiciones hechas al dispositivo original por la medida provisoria
(MP) ntim. 410/2007, que dispensaba el registro oficial del trabajador
para contratos de hasta dos meses de trabajadores rurales. Tal medida, al
conferir legalidad a una relacion de trabajo precaria, permitia disimular, en
la forma de contrato por plazo, una situacién de semiesclavitud. Ademas
de determinar que los lugares de prestacion de servicio deben atender
a las normas de prevision e higiene, la ley prevé que los descuentos sobre
el salario del empleado rural por concepto de vivienda y alimentacién
proporcionadas por el empleador no pueden sobrepasar 20 y 25%. La Pro-
puesta de Enmienda a la Constitucién (PEC) num. 438 que est4 en tramite
en el Congreso desde 2001, podr, si se convierte en ley, significar un gran
paso en la lucha contra la esclavitud; se volvera objeto de expropiacion el
inmueble en que fuera constatada la existencia de personas sometidas a con-
diciones semiesclavistas de trabajo.

En lo relacionado con el campo institucional, se puede afir-
mar que al inicio de los afios noventa la capacidad de accién publica
sobre la realidad rural brasilefia se habia reducido drasticamente con la
desarticulacion administrativa del Instituto Nacional de Colonizacién y
Reforma Agraria (INCRA) y con la extincién de la Empresa Brasilefia de
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Asistencia Técnica y Extension Rural (Emsramr); tales cambios tuvieron
como efecto el estancamiento del proceso de reforma agraria en el pais.
Entonces, se empezo a ensayar una recomposicion de la politica para el
campo; en aquel afio tuvo inicio la reorganizacion del referido instituto
y ocurri6 la promulgacién de la Ley num. 8.629/1993, llamada Ley de
la Tierra, que reglamentaba los dispositivos constitucionales relativos
a la reforma agraria, estableciendo pardmetros para las acciones de ex-
propiacién y ajustando importantes conceptos como el de pequena,
mediana y gran propiedad, que vendrian a delimitar la concepciéon de
politicas publicas destinadas a la poblacién rural.

A mediados de los afios noventa, dos acontecimientos tragicos
(las masacres de trabajadores sin tierra en Corumbiara y en Eldorados
de los Carajés) expusieron la dicotomia existente entre, por un lado, las
iniciativas politicas y el discurso publico de reconocimiento de la im-
portancia de la cuestion agraria y, por otro, la debilidad de los medios a
través de los cuales el Estado busca ofrecer respuesta a ella. La reduccién
de la politica de reforma agraria a un modelo de accién compensato-
ria y asistencial se hizo acompanar de un proceso de criminalizacién de
los movimientos sociales rurales, no sélo retdrico, sino también efec-
tivamente judicial; a pesar de eso, fue en gran parte por la presion de las
acciones desencadenadas por esos movimientos —de los que la marcha
de los Sin Tierra es un ejemplo, que reunié aproximadamente a 100 mil
manifestantes en Brasilia, en 1997-, y bajo el impacto de los efectos
de la represion excesiva infligida, como la politica de desarrollo agrario
gan¢ institucionalidad.

La creacién del Ministerio Extraordinario de Politica Agraria,
ocurrida en el contexto de la provocacion de los embates en el campo,
ilustra esa relacion.

En 2000, respondiendo al objetivo de crear oportunidades
que pudieran garantizar a la poblacion rural el acceso a derechos y a la
ciudadania plena, fue instituido el Ministerio del Desarrollo Agrario
(MDA). Su advenimiento marcaba, en cierta medida, la reanudacién
por parte del Estado del compromiso por la mejora de las condicio-
nes de vida de los agricultores familiares, pero expresaba también el
propio reconocimiento de la agricultura familiar como la categoria
socioeconémica predominante en el medio rural brasilefo: una in-
mensa poblacién de trabajadores y pequenos productores rurales, cuyas
demandas —sobre todo por tierra, pero también por politicas de estimulo a
la produccion- tenian poca o ninguna repercusioén sobre una concepcion
de politica agricola histéricamente vinculada con la gran propiedad y el



monocultivo, pas6é entonces a ser representada en la institucionalidad
del Estado. El marco legal del reconocimiento de la agricultura familiar
fue la Ley num. 11.326, de 2006, que confirié conceptuacion juridica a la
categoria delos agricultores familiares, teniendo por criterios la dimension
y la unidad de la propiedad —hasta cuatro médulos fiscales—, la casa de la
familia en ella y el empleo de mano de obra predominantemente fami-
liar en la produccién.

Al mismo tiempo, el gobierno se empenaba en neutralizar y
reprimir el movimiento social rural, cuyas luchas y capacidad de orga-
nizacién habian desviado la atencidn de la situacién de la poblacion pobre
del campo hacia las aspiraciones y necesidades de ese grupo social que,
al encontrar lugar en el ministerio recién creado, se admitian como legiti-
mas. La MP num. 2.138-56/2001 alteraba la Ley de Tierras de 1993, a fin
de tornar no susceptibles ala inspeccion y ala accién de expropiacion, por
cierto plazo, a los inmuebles rurales que se habian ocupado y de excluir
del programa de reforma agraria a personas que habian tomado parte en
ocupaciones de tierra. Ademads, la coexistencia del MDA y del Ministe-
rio de la Agricultura en la misma estructura de gobierno significaba, por
asi decir, la asimilacién por parte del Estado de los conflictos y las ten-
siones en el campo

Los avances de las politicas pablicas de desarrollo rural sufrieron
la influencia de tales conflictos y muchas veces tendieron a no sobrepa-
sar los limites més alld de los cuales podrian exacerbar los problemas. De
1995 a 2008, se crearon 7 354 proyectos de asentamiento, alcanzando
un drea total de 6.4 millones de hectdreas y totalizando 712 550 familias
asentadas (Senado Federal, 2009a). Cerca de tres cuartos de las fami-
lias se asentaron en proyectos situados en el noreste y el norte; esta ultima
region, en proceso de consolidacion de la frontera agricola y cuyas tierras
tienen una situacién mal definida de la propiedad, concentra 75% de las
aéreas destinadas a asentamientos. El predominio de asentamientos en la
region norte se justifica, segiin el gobierno, en virtud de lainstauracién de
proyectos basados en sistemas agroforestales y métodos de produccién
que se preocupan por el medio ambiente, pero, al mismo tiempo, sefia-
la que la politica ha priorizado las dreas publicas.

La politica de reforma agraria camin6 siempre por debajo
de las metas establecidas por los sucesivos gobiernos y los problemas
involucrados en las acciones de expropiacién (el conflicto politico con
grandes propietarios de tierra, sus entidades y representantes, el caracter
contencioso de la mayor parte de las acciones, los voluminosos costos
que implicaba el pago de intereses y las siper indemnizaciones arbitradas
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por los jueces) determinaron, como en los afios noventa, la bsqueda de
otras formas de obtencidn de tierras. Entre 1995 y 1998, la expropiacion
responde por 75% de los proyectos y 64% del drea. Las tierras recaudadas
y obtenidas por reconocimiento componian 16% de los proyectos y 29%
del drea, y la compra de tierras constituia 6% del nimero de proyectos y
5% del drea con nuevos proyectos. De 1999 a 2002, las expropiaciones dis-
minuyeron en relacién con el drea total, y la mayor parte de las tierras se
obtuvo via reconocimiento, discriminacién y recaudacién: 58% del total.
Entre 2003 y 2008, las expropiaciones, significativas numéricamente,
liberaron una pequenia parte de tierras parala constitucion delos proyectos
de asentamiento (46.3% del ntimero y sélo 8.4% del 4rea). La mayor par-
te del drea vino de los procedimientos de reconocimiento, recaudacion,
obtencién y discriminacion; 40% de las unidades con 89% del area.

Otras formas de obtencion de tierras se han empleado tam-
bién, como subastas y compras a partir del Banco de la Tierra, el Fondo
de Tierras y Reforma Agraria, que empezé a operar en 1998, los cuales
no hacen valer directamente los principios de la funcién social de la
propiedad. Este banco financiaba la adquisicién de tierras por parte de
trabajadores rurales no propietarios y minifundistas; en sus cuatro afios
de funcionamiento, distribuy6 aproximadamente R$995 millones en
créditos a casi 5SS mil familias. En 2003, el Programa de Crédito Agra-
rio, de concepcién y disefio semejantes, lo sustituyd en sus finalidades,
ampliando las lineas de crédito y reduciendo las alicuotas de intereses.
La diferencia mds importante entre ambos respecto a las condiciones
del préstamo es que en el Banco de la Tierra, el agricultor asumia todos
los gastos, mientras que en este programa los recursos destinados a la
implantacion de infraestructura e instalacién de proyectos productivos
no son reembolsables. Sin embargo, aunque se pueda considerar como
instrumento de politica agraria, un programa de crédito para adquisicion
de tierras no se confunde, en rigor, con la reforma agraria, pues éste no in-
terfiere en la estructura agraria del pais.

Al respecto de los progresos verificados mds recientemente, la
concentracion de tierras se refleja también en la concentracién de la ofer-
ta de recursos publicos para la produccion. Considerando, por ejemplo, el
periodo comprendido entre el plan cosecha 2002-2003 y el 2009-2010,
se observa que el volumen de créditos programados para la agricultura
empresarial, que engloba 15% del total de productores rurales, fue casi
siempre cinco veces superior a lo que se ha ofrecido a los agricultores
familiares, cuyo universo representa 85% del total de los producto-
res rurales.



Los créditos dirigidos a la agricultura familiar se administran
en el dmbito del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar (PRONAF). Creado en 1995-1996, éste atendia ala reivindicacién
de organizaciones comola Confederacion Nacional delos Trabajadores de
la Agricultura (CONTAG) y del Departamento Nacional de Trabajadores
Rurales de la Central Unica de los Trabajadores (CUT), que, con base
en el art. 187 de la Constitucién, propugnaban la formulacién de una
politica estatal de crédito agricola para los trabajadores y productores
rurales. Originariamente, el PRONAF se constituy6 como un programa de
financiamiento de produccidn e infraestructura y de capacitacioén y pro-
fesionalizacion. Sus sucesivas modificaciones resultaron en una segmen-
tacion del publico destinatario de la politica segun los ingresos anuales
medidos y, recientemente, en la apertura de lineas de crédito especiales,
como el PRONAF Mujer y el PRONAF Joven.

Con ese programa, la politica de estimulo a la produccién si-
guié siendo, fundamentalmente, una politica de crédito y, en vista de su
subordinacién alalégica bancaria de las operaciones de concesién, tendié
con el tiempo a privilegiar una clientela de menor riesgo, los agricultores
mas capitalizados, y a tener menor penetracion entre los agricultores mas
pobres, poblacién cuyas demandas reclaman intervenciones de caricter
mads estructural por parte del Estado, como politicas de acceso a la tierra,
a la educacidn, a la asistencia técnica y extension rural de calidad. Esa
diferencia se volvié visible en las tres tltimas cosechas, cuando se regis-
tré un aumento del monto de recursos disponibles y una reduccién del
numero de contratos negociados. Las disparidades regionales también
ilustran esa tendencia; en 2008 y 2009, la region sur, en donde las bases
de la agricultura familiar son mds consolidadas, respondi6é por 43% de
los contratos y por més de la mitad del valor negociado, al paso que la
region noreste, la segunda en nimero de contratos, apenas con 15% de
los recursos.*” Otra razén involucrada en la reduccién del nimero de con-
tratos es el endeudamiento de los productores.

Aun proponiendo una integracién via mercado y volviendo su
cobertura cada vez mds segmentada, el desempefio del PRONAF se ha
evaluado positivamente. Entre 1998-1999 y 2008-2009, se realizaron en
total 13.5 millones de contratos de crédito, los cuales movieron en toda la
década un volumen de recursos del orden de R$70 mil millones.

3% Especificamente para los agricultores mds pauperizados del clima semidrido
nordestino, el programa Garantia Cosecha se ha mostrado como un instrumento
importante de proteccién de la produccion contra los efectos de las sequias o de
las lluvias; el nUmero de agricultores atendidos evolucioné de 200 mil, en la co-
secha 2002-2003, a mas de 660 mil, en la de 2009-2010.
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Apartirde2003, conlainstauracién del Programa de Adquisicion
de Alimentos (PAA), el conjunto de las politicas ptiblicas dirigidas al de-
sarrollo rural empez6 a avanzar en uno de los aspectos mds criticos de la
agricultura familiar: la comercializacién de la produccion. Este programa
abarca dos momentos interligados: el de la produccién, que funciona
como una politica agricola de estimulo a la estructuraciéon productiva
de la agricultura familiar, y el de la distribucion de la produccién, en que
opera como una politica social destinada a garantizar que la poblacién
bajo riesgo alimentario tenga acceso a alimentos de mejor calidad, en
la cantidad y regularidad necesarias. Accién estratégica del programa
Fome Zero, el PAA estd actualmente operado por la Compania Nacio-
nal de Abasto (CONAB), con recursos provenientes del MDS y, a partir de
2006, del MDA, o por medio de convenios celebrados entre el MDS y los
gobiernos municipales y estatales.

Adquiridos junto con los agricultores familiares o con sus aso-
ciaciones y cooperativas, por medio de mecanismos de compra directa
o anticipada, los alimentos se destinan a la formacion de acciones publi-
cas estratégicas o a la donacidn para personas en situacion de inseguri-
dad alimentaria y nutricional, en general residentes en la propia region
donde los alimentos fueron producidos; es el caso de los asentamientos
de la reforma agraria, cimarrones, indigenas y afectados por presas, o de
la gente atendida por programas sociales locales, vinculada a instituciones
como guarderias, escuelas, cocinas comunitarias, restaurantes popula-
res y entidades asistenciales o benéficas.

La conexidn entre el abastecimiento y la produccién de alimen-
tos permite integrar la politica agricola a la de previsién alimentaria. Al
garantizarles a los pequefios agricultores la adquisicién futura de sus
productos a precios econdémicos, el PAA los incentiva a planear y per-
feccionar su produccién, amplidndola, ademds de ofrecer perspectivas de
estabilidad a la actividad agricola, normalmente sujeta a riesgos. La ga-
rantfa de pago justo por la produccién agricola familiar promueve mayor
generacion de ingresos a los trabajadores rurales. Al colocar una demanda
publica por alimentos y estimular la capacidad de oferta, el programa in-
cluso se ha mostrado eficaz como fuerte inductor de la estructuracién
productiva de las propiedades de la agricultura familiar, como un todo,
y de los asentamientos en particular. Ademds de eso, al proponer como
criterio de adhesién a su principal modalidad (la donacién simultdnea),
la afiliacién de los agricultores a las cooperativas y asociaciones, esta-
bleciendo cuotas de pago iguales por familia, el PAA promueve pricticas
de organizacién y gestion colectiva de la produccion.



En el periodo 2005-2009, el numero de agricultores familia-
res atendidos por el programa —considerandose unicamente el ejecutado
por la CONAB- casi se duplico, pasando de 51.9 mil a 98.3 mil. Ese
avance en poco tiempo dirige la atencién hacia la necesidad de forta-
lecer alternativas a las tradicionales politicas de crédito como forma de
estimular la produccién de agricultores familiares y de los asentamientos
de la reforma agraria. La demanda creciente por el programa demuestra
que la garantia de ingresos sin el riesgo de endeudamiento contribuye tan-
to al incremento en la capacidad productiva, como a elevar el nivel de vida
de sus beneficiarios.

Aun sin haber una significativa participacion presupuestal —en
2009, por ejemplo, el PAA movilizé recursos del orden de R$537 mi-
llones, mientras el gasto programado para el PRONAF fue de R$13 mil
millones—, el programa consigui6é beneficiar a aproximadamente 5% de
la poblacién brasilefia en situacién de escasez alimentaria en los dltimos
dos afios. De acuerdo con datos de la CONAB, en el periodo 2005-2009,
el nimero de personas beneficiadas se cuadruplico, pasando de 2.07 mi-
llones a 8.12 millones; en 2008, rebasé la marca de 10 millones de per-
sonas beneficiadas.

Una vez que las relaciones de trabajo en el medio rural se ca-
racterizan por la informalidad, la estacionalidad y los bajos salarios, la pri-
mera etapa para dar a los trabajadores rurales condiciones para elevar sus
ingresos es garantizar su acceso a la tierra. Ese punto resalta la importancia
de la politica de reforma agraria, pero la posesion de la tierra no asegura
por si sola el aumento de los ingresos. La mayor parte de los agricultores
familiares tiene dificultad de expandir sus ganancias y garantizar el susten-
to de su familia, con base sélo en la explotacion de sus parcelas, sea por-
que éstas son de tamano reducido —en el transcurso del proceso histérico
de concentracién agraria que marca la realidad del campo en Brasil-, o
incluso, porque les faltan programas de crédito compatibles con su con-
dicion econdmica, orientacién técnica y canales de comercializacion ade-
cuados. La continuidad del proceso de desarrollo rural se conseguird
mediante la ampliacién de los programas que objetivan el aumento de la
produccion de alimentos, la generacion de ingresos y las garantias de co-
mercializacion capaces de promover una estructuracion productiva sus-
tentable de las unidades rurales familiares y de los asentamientos de
reforma agraria.

Los datos presentados en esta secciéon demuestran que si bien,
por un lado, hubo un crecimiento del gasto social en el periodo pos-
terior a la Constitucién, por otro, también ocurrié una ampliacién de los
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beneficios (bienes y servicios) sociales ofrecidos por el gobierno federal.
O sea, la mejora en el gasto permitié una mayor oferta de programas y ac-
ciones sociales, proporcionando un abanico més diversificado de pro-
teccion social y una generacién de oportunidades para una extensa parte
de la poblacién. Por lo tanto, permanecen como desafios la cuestion del
pacto federativo, que necesita volverse mas cooperativo y promotor de
la equidad, en términos generales, para permitir mejores acuerdos ins-
titucionales, en cada politica sectorial, y la cuestion de la oferta privada de
servicios sociales, que en cada drea presenta peculiaridades en su relacién
con el Estado —a veces es lucrativa, otras filantrdpica, algunas concurrente
y otras veces dependiente de la oferta publica-, sujeta a distintos grados
de regulacién, pero siempre contando con un nivel presupuestario, ya sea
por medio de incentivos o exenciones fiscales.

4. Politica social en Brasil: financiamiento y gasto
4.1 Financiamiento

A partir de la Constitucion de 1988, la responsabilidad publica en la pro-
teccion social seria significativamente expandida, lo que traeria como
consecuencia el aumento en el gasto social. Para hacer frente a los gastos
generados por los servicios y beneficios ofertados por la prevision social,
era necesario proceder a la modificaciéon de los sistemas de financia-
miento y gestion de las politicas sociales. Por lo tanto, la CF/88 previd
la creaciéon del Presupuesto de la Prevision Social y del Ministerio de la
Prevision Social, destinados a promover la integracion de los recursos y
las acciones de los antiguos temas de salud, prevision y asistencia social.
El presupuesto de la prevision, en particular, expresaba la voluntad cons-
tituyente de ampliar el compromiso de recursos de la Union con el drea
socialy blindarla dela competencia de otras politicas publicas. Este deberia
disponer no sélo de las contribuciones sociales provenientes de salarios
y néminas, sino de otras fuentes resultantes de impuestos y contribucio-
nes* de toda la sociedad, que, en conjunto, podrian conferir estabilidad
a los ingresos y promover la solidaridad social en el financiamiento del
bien publico representado por la proteccion social. Esta solucion atendia
aun a la antigua demanda de mayor diversidad en la composicion del fi-

40 Estas se diferencian de los impuestos tradicionales por algunas caracteristicas;
pueden ser acumulativas, no tienen que ser repartidas entre los entes federados,
no son regidas por el principio de la anualidad y se vinculan a gastos especificos.



nanciamiento de la politica social (Draibe ef al,, 1991: 52) para volverla
mads resistente a coyunturas econdmicas desfavorables. Sin embargo, el
proceso de reglamentacion de la prevision social siguié un camino distinto
al previsto: los tres ministerios no fueron unificados y el desempenio pujan-
te del presupuesto destinado ala prevision, enlos términos de larecaudacion
generada por las contribuciones sociales, no se reflejé en un crecimiento
del mismo ritmo en el destino de los recursos a las dreas sociales.

El nuevo acuerdo de las relaciones federativas promovido por la
Carta de 1988, que redistribuy¢ entre los entes federados la oferta y la gestion
de importantes servicios sociales publicos, se haria acompanar del aumen-
to de ingresos vinculados, asi como de transferencias de recursos de la Unién
para estados y municipios, aumentando la capacidad de éstos para financiar el
gasto social y reduciendo su dependencia en relacién con la Union.

Sin embargo, en 1994, en el dmbito de los renovados esfuerzos de
combate ala inflacion por medio del Plan Real, dicho acuerdo acabé por ser
considerado factor determinante de una indeseable rigidez presupuestaria,
que comprometeria el ingreso del gobierno federal, impidiéndole atender a
otras demandas o prioridades, como el equilibrio presupuestario y el ajus-
te fiscal, objetivos que ganaron relevancia en la estrategia de estabilizaciéon
dela economia. Para dotar de mayor flexibilidad al proceso de asignacién de
ingresos ptiblicos, se creé el Fondo Social de Emergencia (FSE), posterior-
mente denominado DRU, que pasé a destinar 20% delos ingresos recaudados
en nombre de las politicas sociales para atender otras prioridades fiscales,
como la generacién de superavits primarios.

Eso acabé por desorganizar la estructura de financiamiento de la
prevision social, una vez que sustrajo recursos de su presupuesto. Fortalecio
aun més los incentivos para que los esfuerzos de aumento de la recauda-
cion por parte del gobierno federal se concentraran en las contribuciones
sociales, que, frente a los impuestos generales, tienen la ventaja de no ser
repartidas en estados y municipios. En perjuicio principalmente de los
estados (Rezende et al., 2007; Santos y Gentil, 2009), este movimiento
permitié una reconcentracion en la distribucién del ingreso tributario dis-
ponible en cada nivel de gobierno, sin aproximarse a los niveles de concen-
tracion vigentes antes de la Constitucion.

Paralelamente, también como parte integrante de las politicas
de estabilizacién econdmica, se realizé un intenso proceso de recon-
figuracién de la autonomia de los gobiernos subnacionales, donde la
asuncion por parte de la Unidn de las deudas estatales y de algunos
grandes municipios tuvo como contrapartida la privatizacién de ban-
cos publicos estatales y la promulgacién de la Ley de Responsabilidad
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Fiscal (LRF). Con el objetivo de coordinar el comportamiento fiscal de
los entes federativos y garantizar una mayor disciplina fiscal, esta ley
impone considerables restricciones a los gobiernos subnacionales (Lo-
preato, 2004 y 2008; Piancastelli, 2008; Almeida, 2005).

Esa tension entre descentralizacion y centralizacién en la federa-
cion brasilefia de los anos noventa volvié ain mas complejo el funciona-
miento del federalismo cooperativo, tal como se ide6 en la Constitucion de
1988, particularmente en lo relacionado con las politicas sociales universa-
les. Practicas nada cooperativas, como la guerra fiscal, se utilizaron en gran
parte por los gobiernos subnacionales.

De cualquier forma, aun es considerable la dependencia poli-
tico-financiera de estados y municipios respecto al gobierno federal. Esa
subordinacién, por ejemplo, se da en la frecuencia con la que los gobier-
nos locales necesitan recurrir a las transferencias negociadas. De hecho, los
instrumentos por medio de los cuales las esferas de gobierno comparten la
recaudacion generada —de forma destacada con el Fondo de Participacién
de los Municipios (FPM), el Fondo de Participacién de los Estados (FPE) y
la cuota-parte del Impuesto sobre Circulacién de Mercancias y Prestacion
de Servicios (ICMS)- no sélo se han mostrado incapaces de reducir la desi-
gualdad entre ellas en el acceso a los recursos, sino que ademas la agravan
(CDES 2009b). Por otro lado, esta configuracién mantiene en manos del
gobierno central un fuerte instrumental para influir en la cantidad de los
servicios locales, tanto por la regulacién como por medio de incentivos y
contrapartidas financieras, como se observa, por ejemplo, en cada nueva eta-
pa de implantacién del SUS. De esa forma, el avance en la descentralizacion
delas politicas sociales, asi como la reduccién de las desigualdades entre mu-
nicipios, estados y regiones brasilenas, depende todavia de un nuevo acuer-
do fiscal, que avanza en la direccion de un federalismo mds cooperativo.

Ademas de la pérdida de recursos causada por la DRU y de las di-
ficultades impuestas por el anacronismo del actual pacto federativo, otra
cuestion que constituye un grave desafio para mejorar la situacién social
brasilefia tiene relacién con la regresividad de la carga tributaria. A pesar
de ser una marca antigua (Eris ef al,, 1983; Vianna ef al., 2000; Zockun et
al., 2007; Silveira, 2008) y atin indeleble del sistema tributario brasilefio,
el hecho de que justamente las familias mds pobres sufran mds con la
carga tributaria atn es poco reconocido y discutido —y por demas, suena
sorprendente para muchas personas.
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Carga tributaria por deciles de ingresos, a partir de la Investigacion de
Presupuestos Familiares (POF) - Brasil, 2002-2003 (%)
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Fuente: Silveira (2008). Elaboracion propia.

En teoria, normalmente se esperaria que el sistema tributario
fuera neutro, correspondiendo a las politicas sociales el papel redistri-
butivo. En un pais con una distribucion de ingresos tan concentrada
como Brasil, serfa posible incluso discutir la necesidad de ir mas alld e
implementar un marco fiscal, lo cual también auxiliaria en el combate
a la desigualdad de ingresos. Sin embargo, el hecho es que, en el caso
brasilefio, lejos de ser neutro, el sistema hacendario se muestra regre-
sivo, con efectos negativos sobre la distribucién de ingresos. Silveira
(2008) constaté que la carga tributaria es mas pesada para los deciles de
menores ingresos y més leve paralos de mayores ingresos, lo que se explica
por el enorme desequilibrio entre el volumen recaudado por medio de im-
puestos directos (ingresos y patrimonio), que tienden a ser progresivos,
en comparacion con lo que se recauda por medio de impuestos indirectos
(consumo y circulacién de mercancias), que tienden a ser regresivos. Aun
con la carga de los impuestos directos creciendo a medida que los ingresos
elevan su efecto final, no es suficiente para contrarrestar el fuerte impacto
de los impuestos indirectos sobre los ingresos de las familias mas pobres.

La tributacién en Brasil utiliza de manera demasiado intensa los
impuestosregresivos, mientras subutilizalos progresivos, formainversaala
adoptada enlasnaciones desarrolladas. Comparando a Brasil con paises de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),
vemos que en 2005 los impuestos sobre bienes y servicios representaron
46.1% de la carga fiscal brasilena, mucho mas quelos 31.6% de la carga
hacendaria encontrados en promedio en los paises de esta organizacion.
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Inversamente, mientras los impuestos sobre los ingresos en Brasil signifi-
caron 20.6% de la carga, entre los paises de la OCDE su importancia es mu-
cho mayor, aproximadamente de 35.8% de aquélla. Finalmente, también las
contribuciones fiscales sobre la propiedad son subaprovechadas, mientras
que en los paises de la organizacién aproximadamente 5.3% de la carga se
origina por impuestos sobre la propiedad; en Brasil esta base de incidencia
responde apenas por 3.8% del total recaudado (CDES, 2009b). La excesiva
carga fiscal sobre el consumo y proporcionalmente menor sobre los ingre-
sos y patrimonio, ciertamente, revela el bajo nivel de solidaridad fiscal vi-
gente en la sociedad brasilena, ademds de la dificultad del Estado para
enfrentar el desafio de gravar de modo mads sustantivo el patrimonio y los
ingresos provenientes de otras fuentes que no sea el trabajo.

El sistema fiscal, tal como se configura en Brasil, constituye una
seria limitante de la capacidad de las politicas sociales para cambiar la
realidad social brasilefia. Al final, aunque éstas protejan a los ciudadanos
mads vulnerables, sus efectos redistributivos se comprometen parcialmente
por el hecho de que los beneficiarios de las politicas sociales son, en cierta
medida, también sus principales financiadores.

Visto desde ese prisma, la dicotomia entre contribuyentesy no con-
tribuyentes pierde mucho de su significado, pues si por un lado tenemos el
BPC/LOAS, el Programa Bolsa Familia y los subsidios cruzados del RGPS
como ejemplos de buena proteccién social que se extienden a familias
que poco o nada contribuyen con la sustentacion de la prevision social;
por otro, todos son contribuyentes, aun cuando no estén afiliados a un ré-
gimen de prevision social, con la diferencia de que en lugar de enfrentar la
contribucién sobre sus salarios, estos ciudadanos tienen sus bajos ingresos
fuertemente captados por la tributacién indirecta.

La tan pregonada generosidad de la politica social brasilena
también deberia ser repensada en estos términos. Al final, ;cudl es el sig-
nificado concreto de R$85.00 —valor promedio del beneficio de la Bolsa
Familia, segin el MDS—, cuando productos de primera necesidad estin
fuertemente gravados? Al comprar articulos como gas de cocina (34%),
azticar (32.3%), huevos (20.6%), pan (16.8%), pollo (16.8%), arroz
(15.3%) y frijoles (15.3%), estas familias devuelven a las arcas publicas
entre 12 y 35% del valor de la compra.*!

Desgraciadamente, la excesiva carga de impuestos indirectos en
el pais, ademds de regresiva y prejudicial a la distribucién de ingresos, trae

4 Porcentajes de impuestos incidentes sobre los articulos estimados por el Ins-
tituto Brasilefio de Planeaciéon Tributaria (IBPT) y de la Federacion del Comercio
de Bienes, de Servicios y de Turismo (Fecomercio), divulgados en un reportaje de la
revista Epoca (Fucs y Cid, 2010).



otro orden de problemas para las politicas sociales, en el campo del con-
trol social y la legitimidad. La falta de transparencia en la recaudacion
de los impuestos indirectos, encajados y disfrazados en el precio final de
los bienes y servicios, hace que los ciudadanos de ingresos mds bajos no
tengan plena conciencia de su papel como contribuyentes, y de las politi-
cas publicas en general, lo que muchas veces les impide ejercer de modo
mads activo su ciudadania, en el sentido de defender sus derechos, de que
se hagan representar en los consejos y los foros publicos y de acompanar
junto al poder publico la formulacién y ejecucion de politicas y programas
realizados en nombre de los ciudadanos mas pobres.

Adicionalmente, la falta de visibilidad de los impuestos indirec-
tos, aquéllos que todos pagan, permite que sélo los que son gravados por
el ISR, en los estratos superiores de la distribucién de ingresos, se juzguen
contribuyentes de hecho y sean respetados como tales. Se establece una
dicotomia entre contribuyentesy electores, como recuerda Reis (2009: 69):
“Los electores brasilefios estan actualmente en el rango de 130 millones,
mientras que los contribuyentes (del Impuesto Sobre la Renta) no van mas
alla de unos 20 millones; o sea, los contribuyentes son aproximadamente
15% de los electores”.

Tal dicotomia, aunque basada en una premisa equivocada —la
de que unicamente aquéllos que pagan impuestos directos son de hecho
los contribuyentes que aportan para sostener el Estado y sus politicas
publicas—, estd profundamente marcada en el comportamiento politi-
co del ciudadano brasilefio y constituye un desafio para la sustentabilidad
y legitimidad de las politicas sociales en Brasil; cuando aquéllos que se
entienden como contribuyentes del sistema no se identifican como inte-
grantes del ptblico meta de una determinada politica publica, instantd-
neamente ésta pasa a ser nombrada asistencialista o electoral.*

42 Kerstenetzky (2009b: 17) discute de modo bastante emotivo la cuestion de la
legitimidad de las politicas sociales:

Las politicas sociales enfocadas pueden debilitar la disposicion para pagar
impuestos que las financien por medio del principio de segregacion que estda
inscrito en ellas, segun el cual ‘algunos pagan mientras que otros se benefician’.
Si la politica es percibida de ese modo, tiene que contar con un sentido de
solidaridad muy fuerte (casi irracional), que ella misma inviabiliza en la medida
en que refuerza la segregacién. Esa idea no presupone que las personas sean
por naturaleza autointeresadas, sino que la solidaridad requiere por lo menos
un sentido de identificacion o simpatia con los beneficiarios, que es, entre
tanto, solapada por la segregaciéon. Si asi es, el resultado puede ser la conocida
paradoja de la redistribucion [...]: las politicas redistributivas de ingresos tienden
a redistribuir menos de lo que las politicas de ingresos universales porque hay
una tendencia de haber menos para ser redistribuido.

Capitulo 2: Balance de la politica social en el nuevo milenio

1




—_
—_
[\

Perspectivas de la politica social en Brasil

4.2 Gasto

Como es ampliamente reconocido, el nivel del gasto social en Brasil se alterd
significativamente a partir de la Constitucién de 1988. En 1990, llegaba a
19% del PIB, para alcanzar casi 22% en 200S. Esta trayectoria no fue continua
gracias a la implantacion de severos regimenes fiscales y la desaceleracion
econdmica, ocurridos en diferentes momentos de este intervalo. A partir
de 1993, con la efectiva implementacién de las politicas previstas por la
Constitucién —SUS, LOAS y Prevision Rural, entre otras—, los gastos sociales
aumentaron de manera sustancial y llegaron a 1995 con cifras porcentua-
les superiores a las verificadas a finales de los anos ochenta. Desde entonces,
el movimiento de esos gastos también sufrié avances y retrocesos, siempre
enlazados al ciclo econdémico, aunque menos dependientes de él que en
la década de los ochenta. Al final, una de las principales demandas de la
critica al modelo de la politica social del régimen militar fue atendida por
la Constitucion de 1988; la diversificacion de las bases del financiamiento
de las politicas sociales, que pasaron a contar también con facturacién y be-
neficio liquido, en adicién a la némina.

== Grdfica 2 ==

Gasto publico social de las tres esferas de gobierno
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Fuentes: Médici y Maciel (1995), Fernandes et al. (1998b) y Castro et al. (2009).
Elaboracién propia.



== Grdfica 3 =

Gasto publico social de las tres esferas de gobierno - participacion
porcentual de las dreas de actuacion social
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Otros 0.4 12 14 19 19

B soreomiento 5 5 42 13 12
B oo 0,3 03 51 22 29
Asistencia social 1.6 17 2,3 2] 4.8

. Habitaciéon y urbanismo 13,4 8,8 72 73 3.8
. Salud 16,9 16,4 16,5 16,1 15,2
Educacion y cultura 19,6 22 222 20,7 18,5
Beneficios a servidores — — — 22,5 19,7

. Seguridad social 42,9 445 411 26 32

Fuentes: Médici y Maciel (1995), Fernandes et al. (1998b) y Castro et al. (2009).

El crecimiento agregado del gasto social no traduce del todo la
gran disparidad entre los gastos en las diferentes areas. El gasto proviso-
rio, por ejemplo, supera, en gran magnitud, el referente a las demas areas,
al punto de responder por casi la mitad del total (gréfica 2). En este gru-
po, estin computados en conjunto los gastos de los diferentes regimenes
provisorios (RGPS y RPPS). Al desagregar su valor segiin cada régimen,*
se observa una importante elevacion entre 1995 y 2005 del segmento re-
lacionado con los beneficios del RGPS y la reduccién simultdnea de aqué-
lla destinada alos gastos con beneficios para los funcionarios publicos.* El

43 Como proponen Fernandes et al. (1998a y 1998b).

44 Cabe aln recordar que el RGPS tiene efectos fuertemente redistributivos sobre
los ingresos, mientras que el RPPS, al contrario, promueve la concentracion de és-
tos. La reduccién proporcional de los gastos con este Ultimo, por lo tanto, mejora la
resultante del efecto distributivo de los gastos provisorios.
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aumento en el gasto de RGPS se debe, en gran medida, a la incorporacién
del trabajador rural ala prevision social, asi como a la garantia constitucio-
nal de que aquel valor de la base provisional acompanaria el valor del sa-
lario minimo.

La trayectoria de los gastos en las politicas publicas de educacion
y salud fue otra. Esas dreas sufrieron reducciones relativas en su participa-
cién, aunque en términos absolutos reciban hoy mas recursos que antes. Es-
to porque el conjunto de los gastos sociales, principalmente los provisorios,
crecié mas rapido, de tal suerte que las partes destinadas a estas dreas fueron
proporcionalmente menores en 2005 que en el inicio de los afios ochenta.

Los cambios en la distribucion federal de las competencias tribu-
tarias y fiscales se produjeron en las obligaciones y en las responsabilidades
relativas a la politica social, que alteraron considerablemente la distribucién
de los gastos entre las esferas de gobierno. Si se observa esta distribucién a par-
tir del origen de recursos,” son perceptibles algunos movimientos.

== Grdficoa 4 ==

Gasto publico social - participacion porcentual de las esferas de gobierno
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Municipal 10,60 13,04 12,80 16,70 16,30
B cstota 23,60 24,60 26,90 23,70 21,80
B recer 65,80 62 60,40 59,60 61,90

Fuentes: Médici y Maciel (1995), Fernandes et al. (1998b) y Castro et al. (2009).

4> Cuando se utiliza el enfoque de origen de recursos, los valores se computan en la
esfera que los financia. Cuando se enfoca la responsabilidad del gasto, los recursos
transferidos son computados como de la esfera receptora de la transferencia
y responsable por la efectiva gestion. Con respecto a este tema, véase a Médici y
Maciel (1995) y a Fernandes et al. (1998b).



En primer lugar, se constata la significativa ampliacion de los re-
cursos municipales en el financiamiento de las politicas publicas sociales,
ya en los primeros anos de la década de los ochenta. Este movimien-
to fue fruto de una reparticién mas amplia de los ingresos provenientes
de impuestos entre los entes federativos antes de la CF/88 y, después de
ella, de la vinculacion de ingresos para gastos especiales en el drea social,
como los de salud y educacion. La trayectoria en los estados fue diversa;
de esta manera, en los primeros movimientos de la descentralizacion, se
confirid cierto protagonismo alos gobiernos estatales, perolareconcentra-
cion tributaria promovida por la Unidn, durante los anos noventa, junto
con el sesgo municipal dela descentralizacién en el periodo, revertié la ten-
dencia inicial (Rezende et al., 2007). En ese sentido, la participacion de
los estados en las politicas sociales descentralizadas sigue siendo objeto
de pactos y negociaciones, toda vez que los problemas fiscales presenta-
dos en estas esferas de gobierno se toman en cuenta.

Es importante también reconocer el significativo cambio opera-
do en el patron de los procesos decisorios relativos al gasto social, a partir
de los afios noventa, en relacién con lo que predominaba anteriormen-
te. Hasta entonces, la concentracion de recursos en manos de la Unidn,
a la par de la inexistencia de criterios institucionales para la distribucién
de aquéllos entre dreas y regiones, permitia que las decisiones sobre el
gasto fueran frecuentemente orientadas por motivaciones clientelistas y
patrimonialistas. Ademdas de promover una distribucién arbitraria del
gasto, estas prdcticas imponian trimites bastante dificiles y tardados a las
transferencias negociadas. Hoy es posible observar, en la gran mayoria de
las dreas, la introduccion de criterios pactados para la reparticion de re-
cursos, con la creciente importancia de las transferencias fondo a fondo
en varias dreas sociales; aunque no haya disponibles datos mds recientes
sobre el gasto social de las tres esferas de gobierno, los estudios en curso
han revelado la continuidad de su crecimiento. Las primeras estimaciones
relativas al gasto social federal para 2009 apuntan para el nivel de 16% del
PIB (Chaves y Ribeiro, 2010) un crecimiento considerable, en relacién
con los 13.5% presentados en 2005. En ese sentido, es bastante probable
que el gasto social de éstas hoy supere los porcentajes de este indicador
alcanzados en 200S.

Al considerar que dichos recursos movilizan el consumo de las
familias, generan millones de puestos de trabajo en la prestacion de ser-
vicios y estimulan la demanda en diversos sectores de la economia, por
medio de la compra de insumos y equipos y de la agricultura familiar a la
industria de equipos, se percibe que su importancia para la economia
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y la sociedad es atin mayor que el 22% del PIB. El complejo y exhausti-
vo sistema de proteccion social en vigor en el pais genera un innegable
desencadenamiento de consumo, empleo e inversion, e inclusive im-
portaciones de insumos, maquinaria y equipos —que tienen enorme
importancia para la dindmica econdmica y ofrecen diversas oportuni-
dades para la politica industrial y tecnoldgica.

5. Consideraciones finales

La oposicién invocada entre lo econémico y lo social se presenta, en
los debates acerca de la politica social, frecuentemente bajo la forma de
una contradiccién entre la eficiencia, entendida como administracién
de la escasez, y la equidad, principio que designaria la distribucién més
justa posible de los recursos. Tal disyuntiva suscita una paradoja: la efi-
ciencia —en la medida en que procede a una determinada asignacién de
recursos, tendiendo a concentrarlos en ciertos puntos de una distribucién
desigual- genera zonas de no satisfaccién de necesidades y replantea el
problema de la justicia social. Ademads, dicha disyuntiva, al presumir
que produccién y distribucién son esferas independientes entre si —ca-
biendo a la primera ser eficiente y a la segunda, equitativa—, hace pa-
recer improbable la composicién practica de esos conceptos, cuando es
precisamente la conciliacién de ellos, formalizada en determinado prin-
cipio de justicia, la razén de ser de la politica social.

En un ensayo ya clésico, Santos (1979) alude a esa génesis con-
flictiva de la politica social para definirla como eleccién tragica; la ex-
presion ilustra el cardcter imprevisible de los efectos de tal politica y la
imposibilidad de garantizar por anticipado que el principio de justicia en
el cual ésta se basa cubrird de hecho todo el espectro de las necesidades
sociales, o se aplicard positivamente en cualquier cuestion social concre-
ta. La politica social no crea una configuracion social nueva; interviene
sobre una estructura determinada de produccién y distribucién de la ri-
queza. Si el problema social es histéricamente el mismo (la cuestion de
la distribucién), el contexto en el que se propone (las instituciones, la
semdntica politica, la situacién econdmica y el sustrato ideoldgico) es de-
masiado complejo para ser circunscrito a un modelo.

Los efectos de la politica social son imprevisibles porque son
mediados y, por lo tanto, determinados por esa coyuntura inestable.

Si, por un lado, en el proceso de construccion del sistema bra-
silefio de politica social es posible aprender esa dindmica marcada por



antagonismos, por el otro, entre los defensores y los detractores de ese
sistema parece reinar un consenso relativo acerca dela existencia de un pro-
blema distributivo. A la vez —tal vez la critica mas conservadora segtin
la cual las desigualdades sélo traducen el resultado legitimo de la libre
expresion de las capacidades y no autorizan a hablar sobre eso como una
cuestion social-, el reconocimiento de que las asimetrias de acceso a bienes
y servicios son incompatibles con la riqueza efectivamente generada en el
pais denota cierta convergencia alrededor de un principio de justicia social
que, aunque pueda inspirar concepciones distintas o hasta divergentes
en relacion con lo que es necesario hacer para concretarlo, se identifica
plenamente con la idea de distribucion equitativa. Esta tltima correspon-
de a la percepcién mds o menos compartida de que no se puede esperar
que el simple funcionamiento de un sistema econémico, cuyo patrén de
acumulacion es concentrador, corrija las distorsiones distributivas; la mi-
tigacion de ellas o su estabilizacién en un nivel socialmente aceptable no
pueden realizarse sin el concurso de la accién politica. Los modelos de
esa intervencion, variables de acuerdo con el grado de equidad que toman
como referencia, corresponden a formas de politica social.

Esos dos puntos —la idea o el principio de justicia, de un lado,
y su realizaciéon por medio de una politica social, de otro— estan es-
trechamente relacionados; una politica social, en la medida en que se
realiza por medio del destino de recursos e involucra un régimen de
distribucidn de costos y beneficios, no puede prescindir del sello de un
principio de justicia socialmente reconocido que asegure su legitima-
cion. Se puede decir que los lazos de solidaridad intersubjetiva que le
dan cohesién a la vida social restan consistencia a esa nocién comun
de justicia; es ella la que responde por la forma como se asignan los re-
cursos y por las prioridades que la rigen, segtin patrones de igualdad y
desigualdad socialmente admisibles.

Es cierto que la distribucién de recursos operada por la politi-
ca social atiende a otros determinantes, como el volumen disponible,
la identificacién adecuada de las necesidades, los costos de ejecucién
y la accion de grupos en conflicto, empefiados en apropiarse de una
porcién mayor del producto social. Sin embargo, de modo general, el
principio de justicia socialmente predominante explica por qué ciertas
estrategias de politica social son mas aceptadas que otras en deter-
minada sociedad.

Si se toma como referencia comparativa el escenario anterior
a la Constitucion de 1988, se puede considerar que la situacién social
de Brasil es actualmente mejor que hace veinte anos. Un conjunto de
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evidencias positivas —como el aumento en el gasto social, la reduccion de
las desigualdades y la extension de la cobertura contra riesgos sociales a
una porciéon mayor de la poblaciéon- confirma ese avance relativo y permi-
te afirmar que hoy existe en Brasil un sistema de proteccién y promocion
social de caracter universal. La red de proteccion social, presente en todo
el territorio nacional, estd conformada por politicas de seguridad social en
las dreas de asistencia, salud y prevision, y por la politica de seguro de des-
empleo. La promocion social abarca los campos de educacion y cultura,
trabajo y desarrollo rural, y se lleva a cabo por medio de un conjunto de po-
liticas que tienen su fundamento en los derechos sociales consagrados
constitucionalmente. Confluye también con los principios fundamentales
de la Constitucion la reciente incorporacion, por parte del Estado, de po-
liticas de igualdad de género y de raza, fruto de la movilizacién social por
politicas distributivas, conjugada con las luchas por la equidad social y
el reconocimiento cultural (Fraser, 2001: 246).

A mediados de los afios noventa, pero sobre todo a partir del
inicio dela década de 2000, ese marco de proteccién social pasé a disponer
también de programas de transferencia condicionada de ingresos, cuyos
efectos, destinados a mejorar las condiciones de vida de las familias
pobres, reforzaron el alcance y la complejidad de la politica social como
un todo. Sin embargo, se nota que cuestiones sociales de gran importan-
cia, como el derecho ala alimentacién o el derecho universal a la garantia
de ingresos no contributivos, no han sido objeto de un reconocimiento
normativo especifico. La ausencia de esa condicion permite algunas veces
que se ponga en duda la legitimidad de las politicas sociales dirigidas a
tales cuestiones.

La configuracién actual de la politica social brasilefia es blanco
de distintas criticas, que tienen como origen diversas posiciones politi-
cas y lineas tedricas; no obstante, se pueden agrupar en dos corrientes
diametralmente opuestas: por una parte, se considera que el marco
constitucional en que estd fundada la politica social resulta demasiado
generoso y, por eso, es capaz de producir consecuencias negativas en las
finanzas publicas y en la competitividad econdémica del pais en el mer-
cado global. Tales criticas frecuentemente sefialan que la expansion del
sistema de proteccion social —tanto en el campo de las politicas de trans-
ferencia de ingresos, como en el de las politicas de prestacién de servicios
publicos- tiende a generar una pérdida de calidad y eficiencia y a estimular
comportamientos socialmente indeseables, asi como a la pérdida de esti-
mulos para el emprendimiento, la filiacién contributiva y el esfuerzo edu-
cacional y la calificacion profesional, entre otros.



Por otra parte, se responde que la politica social en curso es in-
suficiente, tanto desde el punto de vista de su segmentacién como del
de los recursos que moviliza, y que sus efectos, acentuadamente com-
pensatorios, intervienen unicamente ex post a la caida en la condicién de
pobreza. Hay riesgos mal cubiertos, como el caso de casi la mitad de los
trabajadores en la informalidad, lo que no les permite el acceso a la pre-
visién social y al seguro de desempleo, y deficiencias de ejecucién que
ponen en evidencia los problemas de integracion entre las politicas sec-
toriales y las dificultades para la cooperacion federativa.

Otros puntos de tension del sistema, como el funcionamiento
poco satisfactorio de los mecanismos de participacion y del control social,
y la persistencia de desigualdades regionales en el acceso al sistema, son
también senalados por la critica.

Ademis, como se intent6 demostrar, la persistencia de la dico-
tomia entre contribuyentes y no contribuyentes, reflejada en la distincién
entre politica social contributiva y no contributiva, no permite ver que
las politicas publicas son en gran medida financiadas por sus beneficia-
rios, en virtud del peso y de la regresividad de la tributacién indirecta
(sobre produccién, circulacién y consumo, destinada al precio final de
bienes y servicios), en relacién con la tributacién directa (sobre ingresos
y propiedad).

Sin contribuir para volver mds equitativa la distribucién de in-
gresos, la carga tributaria indirecta, cuya incidencia es mas fuerte y menos
visible que la directa, favorece el cuestionamiento acerca de la legitimi-
dad delas politicas sociales —sea entre quienes pagan impuestos directos y
no se reconocen como destinatarios preferenciales de éstas, sea entre los
beneficiarios de aquéllas, a los cuales pasa desapercibido el hecho de que
contribuyen en proporcién mayor con la recaudacién fiscal, justamente
porque tienden a convertir una porcién mayor de sus ingresos en consumo.

Al tenerse en cuenta que los recursos aplicados por la politi-
ca social, por intermedio de transferencias provisorias y asistenciales
y de la prestacion publica de servicios sociales, elevan el nivel de consumo
de las familias, abren nuevas oportunidades de trabajo y estimulan la
actividad econdmica —y al considerarse que gran parte de los recursos
recaudados en forma de contribuciones sociales e impuestos se revierte
en favor de politicas de financiamiento y compras estatales que benefician
directamente al sector productivo-, es forzoso reconocer que los efectos
de la politica social se hacen presentes en todo el conjunto de la sociedad.

Como se vio, el aumento del gasto social en las ultimas dos
décadas permiti6 la ampliacion del sistema brasileio de politica social.
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Tanto en el campo de la proteccién como en la esfera social, la oferta de
programas y politicas sociales se amplié y diversifico.

Los desafios atn persisten; la relacion entre la oferta publica
de servicios sociales, que opera por la légica de la universalizacion, y la
oferta privada de éstos, que funciona con la légica del mercado, todavia
carece de mayor regulacion. La relacion entre los niveles de la federacién
(Unién, estados y municipios) debe volverse mds cooperativa y menos
conflictiva, en favor de la superacion de las inequidades regionales y de
la consolidacion de acuerdos institucionales mds virtuosos. La calidad
de los servicios sociales publicos aun no corresponde a la idea de ciuda-
dania que inspira el proyecto constitucional, pero la historia reciente
acumula grandes avances sociales y reubica la cuestion social brasilena
delante de un horizonte de posibilidades més largo y promisorio.
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Capitulo 3

E fectos econémicos del gasto social en Brasil

Introducciéon

Enlos tltimos afios, la elevacion de la carga tributaria bruta en relacién con
el Producto Interno Bruto (PIB) y el crecimiento del gasto corriente del
gobierno fueron temas muy presentes en el debate politico y académico.
A pesar de todas las controversias, los andlisis recientes muestran que una
parte importante del aumento en los impuestos se debi6 a la necesidad
de equilibrar las cuentas publicas en momentos de crisis agudas, como
en 1999 y en el bienio 2002-2003; por otro lado, la principal causa del
incremento del gasto corriente fue la expansion de las transferencias so-
ciales de seguridad y asistencia, no el pago de intereses de la deuda publica,
como en el pasado (Santos, 2010; Ribeiro, 2010).!

La contribucién de éstas —en especial de las asistenciales— a la
disminucién reciente de la pobreza y la desigualdad es ampliamente
reconocida (Soares et al., 2006; Barros et al., 2007), pero se sabe muy po-
co sobre los desgloses macroecondmicos de dichos programas y del gasto
social como un todo. Al final, cuando una familia recibe determinado va-
lor en beneficios, buena parte de éstos se emplea en la compra de produc-
tos, lo que hace que un sector productivo en especifico produzca més y,
por lo tanto, aumente los salarios o contrate mas empleados, los cuales, a
su vez, también van a consumir mds y asi sucesivamente; es decir, el gas-
to del gobierno inicia un proceso de flujo de ingresos que tiene efectos
adicionales —y atin poco conocidos- sobre el PIB, el ingreso de las familias
y la desigualdad. El objetivo de este texto es justamente ayudar a llenar
esta laguna.

De esta manera, con base en el anélisis de multiplicadores de una
Matriz de Contabilidad Social (Social Accounting Matrix, SAM) construi-
da para 2006, se examinard el efecto completo del gasto social en estas
dos dimensiones: crecimiento econdmico y distribucion de ingreso. Con
eso, se espera contribuir al entendimiento del papel del gasto social —que

LEnel concepto gobierno central, el gasto con intereses, que en 2002 fue de 8% del
PIB, en 2008 representd 3.3%, segun cdlculos propios con datos del Banco Central
de Brasil (BCB), reporte de politica fiscal. Disponible en: www.bcb.gov.br/htms/
notecon3-p.asp. Mientras que los gastos con transferencias, por ejemplo, subieron
de 6.9 a 9% del PIB, cdlculos propios con datos de la Secretaria del Tesoro Nacio-
nal. Disponible en: www.stn.fazenda.gov.br/contabilidad_governamental/execucao_
orcamentaria_do_GF/Gasto_Grupo.xls.
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en 2006 lleg6 a 21% del PIB— en la dindmica macroecondmica brasilefia,
asi como auxiliar a la politica fiscal en la toma de decisiones futuras. Los
demds apartados del capitulo estdn organizados de la siguiente manera:
la segunda seccién describe el ejercicio y sus supuestos mas importan-
tes; la tercera trata algunos aspectos metodoldgicos basicos; la cuarta y
quinta muestran los resultados relativos al crecimiento econémico y a
la distribucion del ingreso, respectivamente; en la sexta se presentan las
principales conclusiones. El anexo uno contiene una descripcién por-
menorizada de los procedimientos de cilculo y distribucion del gasto
social y de las familias; el dos relaciona el desglose del presupuesto gu-
bernamental en la SAM y en el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN).
El anexo tres reproduce integramente la SAM construida para 2006
y el cuarto presenta detalladamente los resultados de las simulacio-
nes realizadas.

1.La SAM Yy sus supuestos

El esfuerzo de relacionar flujos de ingreso y gasto en un sistema de con-
tabilidad social es bien establecido y estd presente en la prictica de los
macroeconomistas desde, por lo menos, los afios cincuenta (Robinson,
1989). El ejercicio mas recurrente es el anélisis de los coeficientes téc-
nicos de la Matriz Insumo-Producto (MIP), la cual relaciona todos los
flujos de ingreso entre las actividades productivas. La SAM es una ex-
pansion de la MIP; se trata de una matriz cuadrada que congrega todos
los flujos de ingreso y gasto de la economia en un determinado afo de
referencia, incluyendo, ademds de los diversos sectores productivos y
sus productos, otros rubros relevantes, como los flujos referentes a los
factores productivos (capital y trabajo) y a los diferentes componen-
tes institucionales (familia, gobierno, empresas y resto del mundo). En
Brasil, este tipo de metodologia fue empleada en diversos trabajos, como
los de Tourinho (2008) y Tourinho et al. (2006), los cuales sirvieron
de inspiracién y fueron de gran utilidad en la elaboracién de este texto.
Por ser una matriz cuadrada, la SAM ilustra el flujo circular del ingre-
so en la economia; todo el gasto hecho por una entidad (representado
en columnas) equivale al ingreso recibido por otra (representada en li-
neas) y para cada entidad; la suma total de sus gastos equivale a la de
sus ingresos. Asi, por ejemplo, en lo que se relaciona con las actividades
productivas, la matriz muestra para cada una el nivel y el perfil de su
consumo intermediario y la participacion de los factores productivos;



respecto a los componentes institucionales, refleja su propensién pro-
medio a consumir y el perfil de su canasta de consumo.

El andlisis de los efectos multiplicadores parte del principio
de que una vez perturbada la estabilidad inicial por un acontecimien-
to exdgeno —como el aumento en algin programa de transferencia de
ingresos o la inversién en educacién publica, por ejemplo—, la matriz
satisface la restriccion presupuestal de cada agente y, por medio de la
salida de recursos (vaciamiento) de este impulso inicial, converge en un
nuevo nivel de ingreso y gasto. La relacion del nuevo nivel de ingresos
y el monto del impulso exdgeno es, justamente, el efecto multiplicador.

El cuadro 1 exhibe una SAM bastante simplificada, pues no toma
en cuenta el sector externo ni el gobierno, lo que ayuda a comprender
el proceso. El impulso inicial es dado por un incremento exdgeno en la
inversion, representado con la flecha roja. Esta remuneraciéon compra
productos (1), los cuales generan ingresos para las actividades (2); éstos, a
su vez, son parcialmente gastados en insumos (3), o sea, el consumo inter-
mediario, el cual genera un nuevo ciclo de ingreso y egreso entre las acti-
vidades y, por medio de la remuneracién de los factores productivos,
distribuye salarios y beneficios entre familias y empresas (4). Las empresas
transfieren parte de los beneficios a las familias como dividendos y aho-
rran otra parte; las unidades familiares gastan una porcién en su consumo
final, el cual realimenta el ciclo de ingreso y gasto del sector productivo
(5), genera més salarios y consumo y asi sucesivamente, y en consecuencia
ahorran otra parte. A partir de aqui, el ciclo toma otro rumbo; el aumento
en la cuenta de ahorro estimula la inversién no auténoma en un mon-
toinferior ala inversién auténoma inicial (6). Varios ciclos se completaran
hasta que la inversion endégena se estabilice y el vaciamiento sea igual al
observado en la inversion total.
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—= Cuadro 1 ==

Flujo circular del ingreso en la SAM sin sector externo y sin gobierno

JNa{Vle[s[slSElM Productos Factores Gastos actuales Gasto de
de los sectores capital
_ Institucionales

....... Tarifas de
..... Trabajo, lempresas
capital

Actividades
nacionales

v

0 " -
Productos 14«CG>——— Consumo SOTSUTO f\‘no\ Inversiéon
' e las familias
| (Dt intermediario
Factores Trabajo, v
Valor
capital
agregado
T v
Gastos actuales! Salarios, T "f q
de los sectores !  Tarifas de lucros, ‘VOHS erencia de
Institucionales | empresas intereses y as empresas a
' alquiler las familias
<
D (dividendos)

Ahorro de
las familias
y empresas

Fuentes: Elaboraciéon propia.

La SAM no investiga o dimensiona causalidades, sélo parte de su-
puestos al respecto de ellas. De modo mas general, este tipo de andlisis se
asienta sobre el principio de la demanda efectiva, asumiendo que solamente el
gasto tiene autonomia para realizarse por decisién de los agentes econdémicos,
siendo la demanda la responsable de iniciar el proceso de causalidad econé-
mica (Possas, 1987; Silva, 1999).

Ademas de eso, el ejercicio presupone que la oferta es perfectamen-
te elastica; por definicion, los precios son fijos y lo que varia es la produc-
cién. En otras palabras, no hay pleno empleo de los factores productivos y, de
esta forma, existe una capacidad productiva ociosa capaz de atender el aumen-
to de la demanda. No hay trade-offs (compensaciones) ni crowding out (despla-
zamientos); lo que impide el crecimiento econdmico no son las restricciones
de la oferta —por ejemplo, por baja productividad-, sino las de la demanda.

Se trata de un andlisis que incorpora elementos bastante polémi-
cos y que ha provocado debates desde hace siglos en el campo econémico
sobre el papel y la eficiencia del mercado como mecanismo de coordinacién
de las acciones. Los economistas identificados con la tradicién neocldsica
normalmente son escépticos en relacién con la posibilidad de que las inter-
venciones exdgenas —por ejemplo, gubernamentales— sean capaces de
promover el pleno empleo de los factores productivos y un equilibrio mas
eficiente del mercado. Barro (2009) cuestioné de la siguiente forma el paquete



fiscal del gobierno estadounidense para estimular la economia después de la
crisis de 2008-2009:

The theory implicitly assumes that the government is better than
the private market at marshaling idle resources to produce useful
stuff. Unemployed labor and capital can be utilized at essentially
zero social cost, but the private market is somehow unable to figure
any of this out [...] [A] much more plausible starting point is a
multiplier of zero.?

De acuerdo con esta linea de pensamiento, la racionalidad
completa de los agentes privados permitiria estimar adecuadamente las
oportunidades econdémicas disponibles. Precisamente en este punto se
concentran las criticas —de fuerte tendencia keynesiana—; segtin este punto
de vista, la racionalidad limitada, la incertidumbre y el cardcter intrinseca-
mente pulverizado y asimétrico de las economias capitalistas modernas
implican la inexistencia de mecanismos que garanticen que la demanda serd
suficiente para asegurar el pleno empleo de todos los factores productivos.
Este es el argumento basico de Hill (2009), en su respuesta a Barro:

Granted, there are thousands of firms that could hire ‘idle resour-
ces to produce useful stuff. Unfortunately, few of these firms
believe they could sell additional units of output at prices that will
cover their costs. However, if firm A could be assured that firms B,
C, and D would also be hiring then firm A could hire additional
labor with some assurance that its additional output could be sold
ataprofit [ ... ] In real world markets, there’s no central auctioneer
to coordinate our plans. Unemployed workers lack the means by
which they could communicate to businesses their intention to
buy particular goods if they were employed. Although government
cannot solve this communication problem, it can improve the
likelihood that firms will find buyers for additional units of output,
first, by purchasing some of this output directly and, second, by
putting money into the hands of those who will spend it.?

2 “La teoria asume, implicitamente, que el gobierno es mejor que el mercado
en poner recursos ociosos para producir cosas Utiles. Trabajo y capital antes
desempleados pueden ser utilizados a un costo de practicamente cero, pero el
mercado, por algun motivo, no se da cuenta [...] [Un] punto de partida mucho mas
plausible seria un multiplicador igual a cero”.

3 "Concedido, existen millares de empresas que podrian contratar ‘recursos ociosos
para producir cosas Utiles’. Desgraciadamente, pocas de esas empresas creen que
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Desde el punto de vista de la eleccién de modelos macroecono-
micos, el supuesto de la elasticidad plena de la oferta podria ser relajado
en modelos de equilibrio general, los cuales implicarian la aceptacion de
innumerables supuestos adicionales. La opcién metodoldgica del ani-
lisis tradicional de multiplicadores se justifica en funcion del trade-off,
necesario entre el nivel de complejidad y la plausibilidad de los supuestos.

Aunque la interpretacion de los resultados deba ser hecha con
cautela, pensamos que un marco que privilegia variaciones auténomas de
la demanda es adecuado para evaluar el papel macroeconémico del gas-
to social en una sociedad como la brasilefia. No obstante, los resultados
deben ser leidos méds como un anélisis comparativo entre los efectos mul-
tiplicadores de diferentes egresos, que como la verdad absoluta de un gas-
to dado.

Este tipo de analisis implica que si los precios son fijos y no
hay pleno empleo de factores o restricciones por el lado de la oferta, en-
tonces cualquier inversion en actividades productivas tendrd un efecto
multiplicador sobre el PIB mayora 1. Sise supone lo opuesto, esto es, el ple-
no empleo de los factores, el efecto multiplicador seria necesariamente
cero, porque se estarfa asumiendo que el ingreso actual conforma la to-
talidad del ingreso que es posible generar y cualquier aumento en los
egresos de un agente implicaria la reduccién en el gasto de otro, o sea, un
efecto de desplazamiento completo: el crowding out completo (Dornbusch y
Fischer, 1991).

podrian vender esas unidades adicionales de produccién a precios que cubran
sus costos. Por lo tanto, si la firma A pudiera asegurar que las empresas B, C y D
también estuvieran contratando, entonces la empresa A podria contratar més mano
de obra con cierta seguridad de que su produccion adicional pudiera ser vendida
con utilidad [..] En los mercados del mundo real no existe un subastador central
para coordinar nuestros planes. Trabajadores desempleados no tienen los medios
con los cuales podrian comunicar a las empresas su intencion de comprar bienes
especificos en caso de que estuvieran empleados. Aunque el gobierno no pueda
solucionar ese problema de comunicacidon, puede aumentar las oportunidades de
que las empresas encuentren compradores para la produccién adicional: primero,
por la compra directa de parte de esta produccién y, segundo, poniendo dinero en
la mano de aquéllos que efectivamente gastan”.

4 Para medir el efecto multiplicador existen innumerables estudios que aplican
técnicas de identificacion para intentar eliminar la endogeneidad entre el PIB y
el gasto fiscal, sobre todo para Estados Unidos. Loégicamente, la validez de las
conclusiones estd intimamente ligada con la pertinencia de la técnica y de las va-
riables elegidas en el modelo. Entre los paradigmaticos estan Blanchard y Perotti
(1999) y Barro y Redlick (2009). Como muestran Blanchard y Perotti, la mayoria de
los autores que estiman los efectos multiplicadores efectivos del gasto por medio
de regresiones encontraron multiplicadores iguales o mayores que 1. Barro (2009),
en tono mdas critico y reduciendo inmensamente el objetivo del andlisis, encontré
un efecto multiplicador del gasto de defensa entre 0.6 y 0.8, dependiendo de las
guerras incluidas en la muestra.



Otro supuesto relevante, que merece ser mencionado, es el rela-
cionado con la propensién marginal a ahorrar y el perfil de consumo
de las familias. En este ejercicio, ambos son obtenidos a partir de la In-
vestigacion de Presupuestos Familiares (POF) 2002-2003 y tomados
como constantes. En otras palabras, aunque haya abundante evidencia
empirica de que el nivel de ahorro estd estrechamente relacionado con
el del ingreso familiar, el modelo empleado asume que éste permanece-
rd constante, no importando la variacién del ingreso en funcién de los
incrementos ex6genos simulados. Una familia que gaste todo lo que gana
en consumo continuard haciendo lo mismo aunque sus percepciones au-
menten mucho después del impulso inicial.

En teoria, una hipétesis mds realista seria la de incorporar las
elasticidades marginales, pero se puede argumentar que: a) la exigencia de
los datos para estimar todas las elasticidades es alta; b) a corto plazo, las
elasticidades efectivas pueden ser bastante distintas de las medias histori-
cas estimadas; c) las simulaciones involucran aumentos marginales que
no alteran drasticamente el ingreso de las familias, y d) como demues-
tran Peatt y Round (1979), la inclusién de las elasticidades marginales
generalmente no tiene un efecto sustantivo sobre los multiplicadores de
la SAM, una vez que ésta incorpora los nuevos flujos de forma marginal,
pues considera la totalidad de los agregados de la economia para un afo
determinado. De esta forma, aunque la elasticidad de los nuevos flujos sea
distinta del promedio, al ser incorporada al original, su peso es pequenio y
no afecta los multiplicadores de manera significativa. Finalmente, el dlti-
mo presupuesto que merece ser mencionado es el relativo a la distincién
entre las variables exdgenas y enddgenas. Las primeras son aquellas para
las cuales se presupone autonomia del gasto y se aplican los choques de-
seados. En este trabajo, se siguen los procedimientos tradicionales y se
asumen la inversion, los egresos actuales del gobierno y la demanda por
exportaciones como exdgenos.’

Una vez definidas estas variables, quedan delimitados también
los vaciamientos, que son las transacciones de los agregados endogenos
a los ex6genos que no retornan para el ciclo real de agregacion de valor.
En su caso, por lo tanto, estas variables de ajuste son los impuestos, im-
portaciones, ingresos y transferencias enviadas al exterior y el ahorro

> Al asumir estas variables como exdgenas, estamos admitiendo, implicitamen-
te, que: a) la inversion responde mas a las expectativas de rentabilidad que al
no consumo de la sociedad; b) el gasto del gobierno, en teoria, puede prescin-
dir de la integridad de los ingresos tributarios que lo financien, y ¢) la demanda
por exportaciones brasilefias es producto de decisiones ajenas a la voluntad de
los nacionales.
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privado nacional. Por definicidn, al final de cada simulacidn, el valor de los
vaciamientos serd el mismo del incremento exdgeno inicial.’

La SAM construida para este ejercicio con todas las variables
enddgenas y exdgenas puede ser encontrada en el anexo 3 y consiste, gro-
sso modo, en un desglose de la SAM resumida y presentada en el cuadro 2.
Los valores para las variables agregadas son provenientes del SCN de 2006,
el ultimo disponible en el momento de la elaboracion de este texto. El
anexo 1 presenta detalles de las fuentes y procedimientos utilizados.

® Los vaciamientos -esto es, las transacciones de los agregados enddgenos para
los exdgenos que, por lo tanto, escapan al proceso de causacion reciproca entre el
ingreso y el gasto en cada ciclo- obligan al modelo a convergir en un nuevo nivel
de ingreso en el que, nuevamente, las identidades contables se verifican.
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Las actividades y los productos que componen la MIP fueron
desglosados en 14 items.” El componente institucional familias fue divi-
dido en 12 grupos, obtenidos a partir de la combinacién del drea de
vivienda —urbana o rural- y de la escolaridad del jefe del hogar, menos
de lanodeestudio,dela3,de4a7,de8al0,de1lal4ydelSomas.El
gasto social del gobierno fue desagregado de acuerdo con la tabla 1.* Los
métodos utilizados para distribuir todos los agregados macroeconémi-
cos relevantes entre estos 12 tipos de familias estin descritos en el anexo 1.°

7 Agropecuaria; industria extractiva; industria de transformaciéon; produccion y dis-
tribucion de electricidad, gas, agua, drenaje y limpieza urbana; construcciéon civil;
comercio; transporte, almacenaje y correo; servicios de informacién; interme-
diaciéon financiera, seguros y prestacién complementaria, y servicios relacionados;
actividades inmobiliarias y alquileres; otros servicios; educacién publica; salud pU-
blica; administracion y seguridad social.

® Los gastos sociales analizados fueron aquellos que pueden ser distribuidos entre
familias y productos a partir de las fuentes de datos existentes; por eso, no se pue-
de incluir en el andlisis el seguro de desempleo, el abono salarial, los retiros del
Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS) y los gastos con saneamiento
y habitacion.

° No es usual proceder al desglose por rango de ingreso y comodidad de cdlculo;
esto porque después de un aumento de gasto, las familias, antes clasificadas en
cierto rango, cambiardan a otro, dificultando la comparacion de su posicion inicial
y final.



— TJabla 1 =

Composicion de gasto social de gobierno en tres esferas - 2006

Participacion
Clasificacién en el SCN
de 2006’

Desintegracion

Tipo de gasto

Régimen General de
Provisién Social (RGPS) (1)

Beneficios de prevision EESSIToRc I NI ars 1SN e)) 10.987 22 05
social en numerario

161.618

Abono salarial (1) 3.957 0.8 0.2
REN[e[V]e} 95 0.0 0.0

Régimen Propio de Provision
Beneficios sociales con Social (RPPS) (2)

o Cofzz‘::;‘on e Saque del FGTS (3) 29.683 5.9 13

Programa "Bolsa
Familia"(PBF), Programa de
Erradicacién del Trabajo 9553 1.9 0.4
Infantil (PETI) y otras
transferencias (4)

Beneficio de Prestacion
Continuada (BPC)? (4) 9.719 19 04

Salud pUblica 79.378 15.7 3.3

101.286 200 4.3

Beneficios de
asistencia social en
numerario

Salud publica y
mercantil consumida
por la administracion
publica

Educacién publica Educacién pUblica 90.935 18.0 3.8
452.489 89.5 191

| total d 505.537 100 213

Fuentes: (1) Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAFI); (2) Anuario Estadistico de la Seguridad
Social y Ejecucion Presupuestario/STN; (3) Reporte de Ejecucién Financiera de FGTS - saques Caixa Econdémica
Federal (CEF); (4) Matriz de Informaciones Sociales/Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre
(MDS); (5) Tabla de Recursos y Usos 2006, Demanda Final 53 Actividades y 80 productos/Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica (IBGE).

Nota: ' Para las definiciones conceptuales y la metodologia del SCN 2006, véase IBGE (2008).

2 EI BPC fue instituido por la Constitucion Federal de 1988 (CF/88), reglamentado por la Ley Organica de
Asistencia Social (LOAS) en 1993 y empez6 a ser concedido en 1996. El beneficio, en el valor mensual de un
salario minimo, atiende a los adultos mayores -individuos con 65 afios o mdas- y personas con discapaci-
dad, cuyo ingreso familiar per cdapita es inferior a un cuarto de salario minimo. Para mas informacion, véase
IPEA (2007).

Elaboracién propia.

Fue posible detallar, en el caso de los servicios sociales —las
actividades de salud y educacion publica—, el consumo intermediario
de cada actividad como la composicién funcional del valor agrega-
do generado (salarios y capital), lo que permite diferenciar el gasto
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en la prestacion de servicios sociales de los demads, en especial, por su
distinta propensién promedio a importar y su impacto particular en
la distribucion funcional del ingreso. Fue imposible incorporar la dis-
tribucion personal del ingreso generado por esas actividades; para esto,
serfa necesario recurrir a supuestos muy confiables relacionados con
el patron de contrataciéon de mano de obra por parte del sector publi-
co, el cual, en las tres esferas, emplea profesores, médicos, enfermeras y
otros profesionales mediante contratos y salarios muy diversos y poco
transparentes.'® Luego, los multiplicadores del gasto en salud y educa-
cién tenderdn inevitablemente a aproximarse al multiplicador prome-
dio del consumo del gobierno, ya que utilizan la misma distribucién
personal de los ingresos del trabajo.

Ademas de eso, es importante destacar el hecho de que los efec-
tos multiplicadores encontrados para los servicios no son estrictamente
comparables con los obtenidos con las transferencias. Por definicién, las
erogaciones en servicios tienden a tener un efecto mayor sobre el PIB y
los de transferencias aumentan mis el ingreso familiar. Eso ocurre por-
que, en el caso de las actividades productivas, el incremento inicial se
aplica directamente a la MIP y s6lo llega al ingreso familiar por medio de
la remuneracién del trabajo; es decir, después de que son computados los
montos (vaciamientos) relativos a los beneficios retenidos, los impuestos
sobre la produccién y las importaciones intermediarias. En el caso de las
transferencias, ocurre lo opuesto: el choque es aplicado directamente en
el ingreso familiar y s6lo después se incrementa —de forma reducida, tras
los vaciamientos de importaciones, ahorro e impuestos— con las activida-
des econdémicas.

Se trata de una caracteristica del modelo que respeta el senti-
do comun; al final, el ingreso de las familias es, por excelencia, el agregado
macroecondmico que la politica social anhela influenciar, pues es lo que
condensa el potencial de bienestar; el PIB es una medida méds amplia de
agregacion de valor, de interés mayoritariamente macroeconémico, que
responde a una logica productiva.

Por eso, los efectos multiplicadores del PIB y de la distribucién
de ingreso seran presentados de forma separada para los servicios pu-
blicos y para las transferencias sociales. En el caso de los primeros, los

1 Adoptar hipoétesis simplificadoras del gasto con personal —como la proporcion
que es asignada por ocupacién (médicos, especialistas laborales, enfermeros,
personal de aseo, administrativo, entre otros), para posteriormente estimar los
salarios promedio de las ocupaciones y su distribucion entre la poblacién por
medio de la Investigacion Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD)— nos parece
en ese momento aln muy prematuro y sujeto a errores sustanciales.



resultados relativos al incremento de 1% del PIB en salud y educacién
publica serdn comparados entre si y con un aumento hipotético corres-
pondiente a una elevacién de 1% del PIB en las exportaciones de
commodities (articulos). En lo relacionado con el impacto distributivo
del gasto publico en educacion y salud, se tomaran en consideracion
dos escenarios: en el primero, se presupone que el Gnico impacto sobre
la remuneracion de las familias deriva del ingreso generado directa e
indirectamente por estas actividades productivas; en el segundo, se in-
corpora como ingreso familiar indirecto el consumo gratuito de edu-
cacién o salud; es decir, los servicios provistos por el Estado como
transferencias dedicadas exclusivamente al egreso doméstico con tales
bienes publicos (anexo 1). En otras palabras, se parte del supuesto de
que el gasto en educacién y salud es adecuado para las familias usua-
rias, cuyo bienestar aumentard en comparacion con el de aquéllas que
no tuvieron acceso a estas prestaciones, lo que se acerca al concepto de
ingreso familiar disponible."!

En el caso de las transferencias, serdn siete simulaciones: au-
mentos en el valor de 1% del PIB en el Programa Bolsa Familia (PBF), el
BPC para adultos mayores en estado de pobreza, el Régimen General de
Seguridad Social (RGPS) de los trabajadores del sector privado y el R¢-
gimen Propio de Seguridad Social (RPPS) para el funcionario publico;
seran cotejados con los aumentos equivalentes al pago de intereses so-
bre la deuda publica y con dos transferencias hipotéticas: una neutra, cuya
distribucion entre los tipos de familia sigue exactamente la observada en
el ingreso, y una igualitaria, que distribuye uniformemente entre la po-
blacién un valor total de 1% del PIB en valores de 2006."

"Una critica pertinente a este procedimiento es que no todo el gasto se efectla
en aumento de bienestar; es decir, tanto la calidad como la cantidad del servi-
cio que es efectivamente consumido pueden estar mas alla del valor gastado, por
lo que las familias se estarian apropiando de hecho de un valor inferior al total del
gasto. Por otro lado, se puede también especular que, como los ofertantes de los
servicios —el sector pUblico y las instituciones al servicio de las familias- no tienen
el lucro como objetivo y, por lo tanto, no incluyen en el precio la remuneraciéon del
capital, el valor gastado por las familias para comprar en el mercado servicios
sociales idénticos deberia ser mayor que el gasto efectuado por la administra-
cion pUblica. Estas dos hipdtesis acttan en sentidos contrarios y, aunque plausibles,
son de dificil verificacion empirica, por el hecho de que en buena parte de los
casos no existen servicios similares -y dirigidos a la misma clientela- ofrecidos
por el sector privado. Por tratarse de un tema polémico, en la presentacion de los
resultados serdn distinguidos los gastos de salud y educacion con y sin la apro-
piacion del ingreso familiar.

2 En otras palabras, la transferencia neutra distribuye 1% del PIB entre las familias
segun su participacion en el ingreso total; la transferencia igualitaria distribuye el
mismo valor seglUn su participacion en la poblacién total.
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2. Aspectos metodoldgicos: efectos multiplicadores
y sobre la desigualdad

La transformacién de la SAM en modelo, con todos los supuestos descri-
tos, es bastante simple y puede ser bien comprendida a partir de la matriz
agregada mostrada en el cuadro 3. Esta se encuentra en el anexo 3.

= Cuadro 5 ==

Transformando la SAM en modelo

Enddgenas

Gastos A
Factores e o Exdge

Activi- | Produc- nas

Ingresos clereles e Trabajo y Familias y

capital empresas
Actividades
Productos

Trabajo y

Factores capital

Gasto actual
de los sectores
institucionales

Familias y
empresas

Exdgenas

Fuente: Elaboracion propia.

Obs.: 112 = ventas domésticas; 121 = consumo intermedio; 124 = consumo final de las familias; t31 = valor
adicionado; t43 = rendimientos de los factores productivos; t44 = transferencias entre familias y empresas.

I1 = impuestos sobre el valor agregado; 12 = importaciones y Impuestos sobre ventas; I3 = impuestos sobre
hoja de pagos y otros ingresos de factores enviados al resto del mundo; 14 = impuestos directos, ahorro y
transferencias al resto del mundo.

x2 = inversién, consumo final del gobierno y exportaciones; x3 = remuneraciones originadas del resto del
mundo; x4 = transferencias.

y1 = valor bruto de la produccion/facturacion bruto; y2 = oferta/demanda; y3 = pagos brutos a los factores/
valor adicionado bruto; y4 = usos de los ingresos privados/ingresos brutos.

En el cuadro, se ve que el total del gasto exégeno (la sumatoria
de la columna exégena) equivale al total de los vaciamientos (el total de la
linea exégena); esto es:

Si definimos tij como el valor de la célula enlalinea iy columna
en la matriz T de flujos entre las variables enddgenas, se tiene que:



T = Ay», en donde:

0 t1o /y2 0 0 1 0 0 0
ta1 /y1 0 0 t24/y4 0y O 0
- & Y=
t31/91 0 0 0 0 0 ¥3 0
0 0 t43/y3  t44/y4 0 0 0 4

Si definimos Yv como el vector de la suma de las lineas y x,
como el de gasto exdgeno:"
Se sigue que:

Y X,

X

yv _ ), eX = 2
Vs x5

Vs X,

yy=T+x=Ay,+x
-1
yy=(1-4) x=Myx

Ayy =MgAx

En otras palabras, los multiplicadores (/7,) del vector x son
obtenidos a partir de una secuencia de tres pasos: primero, se obtie-
ne A dividiendo la matriz de flujos entre las variables endégenas por el
total de cada columna; después, se obtiene I, la matriz identidad de A
y hacemos la sustraccién (I - A); finalmente, se calcula la matriz inver-
sa. La multiplicacion M, X nos permite calcular el nuevo nivel de ingreso
después del incremento inicial dado por el vector x y, a partir de ahi, el
crecimiento del PIB y el nuevo ingreso total apropiado por cada tipo de
familia (Tourinho et al,, 2006).

Para analizar los efectos distributivos de cada aumento, ademads
de comparar el crecimiento del ingreso de cada tipo de familia, también
se calcula un indice de Gini estilizado. Aunque fuera posible realizar mi-
crosimulaciones para obtener la nueva distribucion de ingreso después

S En una SAM desagregada con mds de una columna de gastos exdgenos, x es el
vector de la suma de las lineas de los gastos exdgenos.
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del incremento, en favor de la simplicidad, se asumen los 12 tipos de
familias como perfectamente homogéneos, y se calcula el indice de Gini
con base en éstas, como si cada una representara un tnico individuo
cuyo peso en la poblacién total es dado por la participacién del modelo
familiar en ésta. Se trata, obviamente, de una simplificacién que subestima
mucho la desigualdad de la distribucién de ingreso por sélo considerar
discrepancias entre los grupos familiares. Por otro lado, al trabajar sola-
mente con grupos agregados, no es necesario preocuparse por modelar
cambios en la distribucién del ingreso de cada uno. De esta forma, al
aplicarse dicho aumento, basta repartir esa cantidad entre las muestras,
siguiendo la distribucién original; no es necesario cualquier presupues-
to. Ademads de eso, los patrones utilizados en este trabajo ya dan cuen-
ta de una fraccién considerable de la desigualdad del ingreso en Brasil,
cerca de 40% (anexo 1). En resumen, al limitarse sélo al anélisis de
la disparidad existente, se gana en simplicidad, lo que parece ser la op-
cién més adecuada para este ejercicio, cuyo objetivo central es delinear
tendencias generales.

3. Los efectos multiplicadores en el PIBy en el
ingreso familiar

Aclarados los supuestos y los aspectos metodoldgicos basicos del modelo
propuesto, se puede proseguir, finalmente, con los resultados en térmi-
nos de PIB y de ingreso familiar. Inicidndose con una SAM agregada con
11 lineas y columnas, se lleg6 a un efecto multiplicador del PIB, derivado
del aumento en las variables exdgenas de la demanda agregada (inversién,
exportaciones y consumo final de la administracién publica), de 1.57. Es
decir, por cada R$1.00 invertido, demandado por el exterior o gastado
por el gobierno en cualquiera de sus servicios, serdn generados R$1.57
adicionales; en otras palabras, cada 1% del PIB invertido provoca un cre-
cimiento de 1.57% en el mismo."*

Para alejarse del efecto multiplicador promedio y encontrar
aquellos especificos de cada gasto, fueron realizadas diversas simulacio-
nes usando una matriz de 61 lineas y columnas. La tabla 2 contiene los
nuimeros relativos a los incrementos en los servicios publicos y en otras
actividades productivas.

’EsemumeroesbostomeprOMmool encontrado en 2008, de 1.54, por Pereira y
Simdes (2010).



— Jablg 2 —=

Servicios sociales y actividades productivas - efectos multiplicadores
recurrentes de choque de 1% del PIB - 2006

Variacién
(%)

Tipo de choque “ EE——
familias
Consumo final de administracién publica 1.77 153

Fuentes: SCN 2006, PNAD 2006, POF 2002 - 2003 y otros registros administrativos (anexo 1).
Elaboracién propia.

La interpretacion de los efectos multiplicadores es simple; en el
caso de la educacidn, por ejemplo, un aumento de 1% del PIB hace que
éste crezca 1.85% y que el ingreso de las familias aumente 1.67%." A
pesar de la tendencia a la convergencia de los efectos multiplicadores, en
funcién de las dificultades de segregaciéon mencionadas, la educacién tiene
mayor impacto tanto sobre el PIB como sobre el ingreso de las familias,
principalmente por el hecho de tener menos materiales importados que la
salud en sus insumos intermedios.

Tanto la educacién como la salud poseen efectos muy superio-
res al multiplicador promedio del gasto auténomo (1.57), como también
al de las exportaciones de commodities —como la soya y mineral de hierro-,
aunque es necesaria cierta cautela en la interpretacion de los resultados,
los cuales deben ser tomados mds como ilustrativos que como prescrip-
tivos. A fin de cuentas, una de las consecuencias de la inversion es jus-
tamente la renovacién de la capacidad ociosa, que es un factor dindmico
no incorporado a nuestro modelo, sino mds bien un supuesto. También
en el caso de las exportaciones, el acceso a las divisas internacionales y
la eventual acumulaciéon de reservas han sido de suma importancia pa-
ra la estabilizacion de los ciclos econdémicos en Brasil.

> De acuerdo con lo anterior, el multiplicador del PIB de todos los items de la tabla 2
tendria que ser forzosamente mayor a 1; sin embargo, eso no se aplica al multi-
plicador del ingreso familiar, que podria estar debajo de uno.
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Parte delaexplicacion del bajo efecto expansivo dela exportacion
de commodities surge del hecho de que practicamente la mitad (45%) de
la remuneracién a los factores productivos de ese sector consiste en el pa-
go al capital; éste, a su vez, fluye mayoritariamente hacia las familias més
ricas, con una mayor propensiéon marginal a ahorrar; luego, una parte
mas pequefia se “cuela” para el ahorro y sale del flujo de generacién de
ingresos del modelo. Por su parte, la educacion yla salud ptblica designan
solamente 6.7 y 7.6% de sus ingresos a beneficios y a otros ingresos de ca-
pital, respectivamente.

De todas formas, queda claro que el gasto social en servicios,
principalmente en educacidn, posee efectos no despreciables; lejos de
ser una carga fiscal, ambos contribuyen positivamente a la dindmica de
crecimiento del PIB y de la renta familiar. De acuerdo con los efectos mul-
tiplicadores enlistados, si Brasil pasara de un nivel de gasto en educacién
de 3.8% a uno de 5.5% del PIB, el promedio en paises desarrollados,'s
el crecimiento potencial derivado de este aumento seria de 3.1% del
producto; eso sin contar los impactos futuros en la calificacién y en la pro-
ductividad de los trabajadores."”

La tabla 3 exhibe los resultados relativos a las transferencias
publicas, al pago de intereses y a las transferencias hipotéticas. Como en
este texto se trata de incrementos que impactan directamente en el ingreso
de las familias, por definicién, ninguno de estos efectos puede ser menor
a 1;'® por otro lado, nada impide que el impacto expansivo del PIB lo sea.
Es precisamente eso lo que ocurre en el caso de las erogaciones en intere-
ses'y del RPPS.

© Ese fue el promedio del gasto pUblico en educacién en 2006 de los paises
europeos desarrollados, asi como de Japon, Australia, Canadd, Estados Unidos y Ru-
sia. Compilacion del Banco Mundial (BIRD). Disponible en: http:/data.worldbank.org.

7 En el caso de la salud, si se alterara el gasto intentando alcanzar el de los paises
desarrollados -promedio de 6.7% del PIB, todo mds constante- se obtendria un
crecimiento de 5.7% del PIB, exclusivamente por la multiplicacién del nuevo gasto
auténomo del gobierno en salud. Aunque ésa sea una indicacién de lo que ocu-
rriria, es necesario tener cautela en su aplicacion, pues dependiendo del ritmo, tal
elevacion terminaria en cuellos de oferta de insumos y de equipos especificos, o
provocaria movimientos indefinidos de contraccion y expansiéon del sector priva
do de salud.

® Para ser mds preciso, como 1% del PIB representa aproximadamente 1.05% del
ingreso familiar total, ninguno de los multiplicadores de las transferencias puede
ser inferior a este Ultimo.
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Transferencias y pago de intereses - efectos multiplicadores
derivados de choque de 1% del PIB - 2006

Variacion (%)

Tipo de choque Renta de
familias

nsferencias del gobierno analizadas 112 2.02

Programa Bolsa Familia 1.44 2.25
Beneficio de Prestacion Continuada 1.38 2.20
Régimen General de Prevision Social 1.23 2.0
Régimen Propio de Previsién Social 0.88 1.86
Interés sobre la deuda puUblica 0.71 1.34
Transferencia hipotética neutra 1.06 1.98

Transferencia hipotética igualitaria 1.26 212

Fuentes: SCN 2006, PNAD 2006, POF 2002 - 2003 y otros registros administrativos (anexo 1).
Elaboracién propia.

Tanto para el PIB como para el ingreso de las familias, el factor de
crecimiento aumenta en la medida en que los beneficios son dirigidos a
familias con menor ingreso y que poseen mds propension a consumir. El
gasto de 1% del PIB o mds en el PBF genera una variacion positiva de 1.44%
en el propio producto y de 2.25% en el ingreso familiar total, mientras
que el mismo incremento en el pago de intereses de la deuda publica lo
eleva apenas 0.71% y al ingreso familiar en 1.34 por ciento.

El PBF y el BPC arrojan los mejores resultados tanto en términos
de PIB como en la remuneracién de las familias; entre las transferencias
existentes, el gasto en los regimenes de provision de los funcionarios pu-
blicos tiene el desempefio mds débil."”” También es relevante el hecho de
que el RGPS presenta resultados muy similares a los de una transferencia
hipotética igualitaria en los dos aspectos y, si se agregaran el PBF y el BPC
a este sector, los multiplicadores se volverian basicamente los mismos,
lo que implica que, en términos de efecto en el PIB y en el ingreso familiar,
las transferencias del sistema de garantia de ingreso brasilefio —con excep-
cién del RPPS- equivalen a un tope universal basico. Si consideramos
todas las transferencias, incluyendo el RPPS, los efectos se vuelven mds
modestos, pero son aun superiores a los de las transferencias hipotéticas

' Vale recordar que, en funcién del método utilizado para separar los gastos del
RPPS y del RGPS, es posible que los multiplicadores del primero estén segados ha-
cia abajo. Para mds detalles, véase el anexo 1.
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neutras. En general, eso apunta a que, desde el punto de vista del mode-
lo utilizado, las transferencias que vuelven la distribucion de ingreso mas
progresiva tienen resultados macroecondmicos positivos.

Finalmente, cabe resaltar el papel poco dindmico de los gastos
en intereses de la deuda publica, no sélo en términos de factores de creci-
miento, sino también en lo que se refiere a los vaciamientos. Como se dijo,
en todos los casos, el vaciamiento final es equivalente al incremento inicial,
o sea, a 1% del PIB. Ocurre, aun, que la composicién de este vaciamien-
to puede variar significativamente, con consecuencias importantes.

Lagrafical, por ejemplo, comparala composicién del vaciamien-
to de un aumento en el gasto social analizado —servicios y transferencias
en conjunto— con el de otros consumos del gobierno y en el paquete de
intereses. Como se ve, el principal uso del gasto social es con los impuestos
y contribuciones;* es decir, que el dinero vuelve al propio gobierno. En el
caso de los intereses, el principal destino del recurso es para el resto del
mundo y el menor para el ahorro; lo mismo se aplica a los demds consu-
mos del gobierno. En otras palabras, es indudable que, cualitativamente, el
agotamiento del gasto social como un todo parece ser muy superior al de
los intereses; por un lado, se tiene un tipo de erogacién que parcialmen-
te se autofinancia y que estimula la formacién de ahorro y, por otro, uno
que tiende a salir del pais.*'

20 Obviamente, esta constatacion sugiere que la endogeneidad de los gastos del
gobierno sea explorada en ejercicios futuros.

2'En efecto, de acuerdo con el SCN, aproximadamente 31% de los ingresos producto
de la propiedad fue enviado fuera de Brasil en 2006.
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Composicion de los vaciamientos - gasto social, otro consumo del

gobierno y pago de intereses de la deuda publica (%)
80

60
56.3 536

411
40 38.4
31.8
27.9
205

20

15.8 14.6

0 . .
Gasto social analizado Otro consumo del gobierno Intereses de la deuda pUblica
Impuestos y contribuciones . Resto del mundo . Ahorro

Fuente: SAM.
Elaboracién propia.

La grafica 2 muestra la composicién del vaciamiento hacia los
cuatro tipos de transferencias publicas existentes, PBF, BPC, RGPS y RPPS.
Una vez mas, hay variaciones importantes; aunque su efecto sobre el PIB
sea semejante, PBF y BPC presentan comportamientos muy distintos, con
una participacion relativa mucho mayor que la de la cuenta de ahorro
en este ultimo, a pesar de que en el PBF la participacién del ahorro es ma-
yor que en el RGPS y en el RPPS. En otras palabras, a pesar de tener menor
propension marginal a ahorrar de sus beneficiarios, en funcién de su ba-
jo nivel de ingreso, los incrementos en el PBF y en el BPC contribuyen
mas al ahorro nacional, una vez concluido todo el proceso. Por otro lado,
los vaciamientos y los regimenes provisorios (RGPS y RPPS) tienen una
participaciéon mayor que los envios al resto del mundo, derivada, entre
otras cosas, de un perfil de consumo con mayor participaciéon de las im-
portaciones, y mucho menor del ahorro.
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Composicion de los vaciamientos - transferencias sociales (%)
80

65.2
62.3
59.9
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354
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209 199
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122 l
0
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C RGPS RPPS
Il 'mpuestos y contribuciones Resto del mundo l Ahorro

Fuente: SAM.
Elaboracién propia.

4. Efectos sobre la distribuciéon de ingresos

Como ya se dijo, el analisis de la desigualdad en los ingresos se limitard a
las diferencias entre los tipos de familias, ignorando, por lo tanto, la he-
terogeneidad interna de cada grupo. El objetivo no es llegar a niimeros
precisos relativos a la variacion de la desigualdad inducida por cada in-
cremento exdgeno, pero si presentar resultados sintéticos que permitan
una evaluacién general de la progresividad de dichos aumentos sin que se
tenga que recurrir a una serie de supuestos adicionales.

Se observan en la tabla 4 las repercusiones sobre el ingreso per
capita de los gastos enlos servicios y en las actividades productivas. Como
se menciond, se registraron los efectos de la educacion y la salud con y
sin la apropiacion en el ingreso familiar del valor atribuido a los servi-
cios usados gratuitamente (anexo 1). De inmediato, queda claro cémo la
opcidén de incorporar o no tales valores afecta la distribucion del ingreso;
sin la apropiacion, tanto la educaciéon como la salud tienen efectos mas
modestos y levemente regresivos; con ella, el efecto es nitidamente pro-
gresivo, ya que las familias mds pobres son las que mds utilizan los servi-
cios publicos.

Llama la atenciéon cémo el gasto en salud y educacién publi-
ca hace que el ingreso disponible de las familias pobres del medio rural



aumente considerablemente. En lo que se refiere a la exportacion de co-
mmodities, el incremento de 1% en el PIB tiende a ser distributivamente
neutro, o sea, reproduce la concentracién de ingreso vigente en la socie-
dad brasilena.

—= Taobla 4 ==

Ingreso per cdpita en 2006 por tipos de familias y su variacion porcentual
derivada de choques en servicios sociales y actividades productivas

Renta Variacién porcentual después del choque de 1%
Tipos de familias

anual per del PIB

(dreas versus
Exporta-

escolaridad del jefe)
(GES Sin Con Sin Con
commodities ciones
2006) aprop' | aprop' | aprop' aprop’
0 1.0 R

< 1afio 2,969.00 IN 6. 4.5

1-3 afios 3,884.00 1.4 5.0 12 3.7 11
4-7 afios 5101.00 15 4.2 1.4 3.2 1.2
8-11 afos 6,324.00 1.7 3.8 15 2.8 1.3
12-14 afios 8,812.00 1.8 35 1.6 2.3 1.2
15 o + afios 30,987.00 1.8 2.2 1.6 1.6 12
< Tafio 4,711.00 1.3 4.0 1 5.7 0.8
1-3 afios 5,715.00 1.5 3.6 1.3 4.4 0.9
4-7 afios 7,250.00 1.6 3.4 1.4 3.6 1.0
8-1 afios 9,224.00 1.7 31 15 2.7 IN
12-14 afios 14,654.00 1.8 2.7 1.6 21 1
15 o + afios 43,507.00 1.7 1.9 15 1.6 1.0

- 10,365.00 17 3.0 1.4 27 1.0

Fuentes: SAM y estimativa de distribucion de los gastos con educacion y salud (anexo 1).

Elaboracién propia.

Nota: ' Con y sin apropiacién del gasto de salud y educacién a los ingresos de las familias usuarias de tales
servicios pUblicos.

Latabla §, a suvez, muestra las consecuencias de las transferen-
cias de renta en la distribucién entre las familias. Innegablemente, el
PBF y el BPC son los programas con mas capacidad redistributiva; los
efectos de los aumentos en éstos elevan sustancialmente el ingreso de
las familias mds pobres, principalmente en el medio rural. En el caso
del PBF, mientras el ingreso per cdpita de las familias rurales con jefe sin
escolaridad aumenta mas de 10%, el de las familias urbanas con jefe que
tiene por lo menos 15 anos de estudio —el equivalente al nivel superior— &
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crece apenas 1%. Vale destacar, también, que los incrementos en el PBF
y en el BPC, ademads de ser los mas redistributivos, son también los que
més aumentan el ingreso promedio (aproximadamente 2.2%).

En relaciéon con el RGPS, se habia visto que el efecto multiplica-
dor del PIB se acerca al de una transferencia hipotética igualitaria y
universal. Lo mismo ocurre en lo referente a la distribuciéon; ambas
transferencias estdn muy proximas y benefician més a los mds pobres,
desconcentrando el ingreso, aunque en grado menor que el PBF y el BPC.
Los regimenes de prestacion de los funcionarios piblicos desentonan con
los demds programas existentes porque son nitidamente regresivos:* el
crecimiento de 2.8% del ingreso de las familias mds ricas —urbanas y con
jefe que tiene educacién superior— es el mayor de todas las simulaciones,
mientras el crecimiento de 0.5% del ingreso en las familias mas pobres
—rurales con jefe sin escolaridad- es el menor de todas. El compor-
tamiento errdtico de la distribucién del aumento en el ingreso después
del choque de intereses expresa el hecho de que buena parte del pago de
intereses fluye hacia el exterior del pais y, por lo tanto, no impacta en la
distribucion interna de ingresos.

22 También en lo que se refiere a la distribucion de ingresos, el método utilizado
para separar el RPPS del RGPS en la PNAD puede producir un sesgo que vuelva el
RPPS mdas regresivo. Desgraciadamente, no disponemos de datos para probar la
existencia e intensidad de este posible sesgo. Para mas detalles, véase el anexo 1.
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Ingreso per cdpita en 2006 por tipos de familias y su variacién porcentual
en funcion de los choques en transferencias sociales, pago de intereses y
transferencias hipotéticas

Variacién después del choque de 1% del PIB (%)

Renta
Tipos de familias
anual per Transfe-
(drea versus
cdpita rencia rencia
escolaridad del jefe)
(R$ 2006) neutra iguali-
taria
< 1afo 2,969.00 10.3 91 51 05 1.3 20 5.0
1-3 afios 3,884.00 8.1 4.4 3.2 0.7 17 20 41
4-7 afos 5101.00 5.2 2.7 25 0.8 1.4 21 35
Rural
8-11 afios 6,324.00 4.0 22 1.8 0.9 1.3 2.2 31
12-14 afios 8,812.00 23 1.7 1.7 1.6 1.0 22 25
15 o + afos 30,987.00 1.3 15 1.6 2.2 1.3 21 1.4
< Tafio 4,711.00 4.8 8.8 4.4 0.9 1.3 1.9 3.4
1-3 afios 5,715.00 3.7 45 3.6 11 1.2 20 3.0
4-7 afios 7.250.00 2.7 2.4 2.7 1.4 1.2 20 26
Urbana
8-11 afios 9,224.00 2.0 1.7 1.9 1.6 1.4 20 2.3
12-14 afios 14,654.00 14 12 1.7 1.9 12 2.0 1.8
15 o + afos 43,507.00 1.0 1.0 1.3 2.8 1.6 1.9 1.2
Total 10,365.00 2.2 22 21 19 13 20 21
Fuente: SAM.

Elaboracién propia.

La tabla 6 muestra los efectos distributivos de los aumentos
de manera mds sintética, con base en variaciones de un indice de Gini
estilizado, esto es, entre grupos familiares. Los resultados son consis-
tentes con las tablas anteriores; en el caso de los servicios sociales, la pro-
gresividad o regresividad de los gastos en educacion y salud dependen
de la eleccién de incorporar o no el consumo de dichos servicios al
ingreso familiar. En caso de que se opte por incorporarlos, entonces
ambos son progresivos; el incremento de 1% del PIB en el gasto de salud
dala oportunidad de una disminucién de 1.47% en el indice; en el caso
de la educacion, la caida es un poco menor: 1.09%. La exportacion de
commodities, a su vez, tiene efectos bdsicamente neutros, con un aumen-
to insignificante en el indice de Gini.

Entre las transferencias, los incrementos en el BPC y en el
PBF son claramente los que mds contribuyen a la caida de la desigual-
dad (-2.33 y -2.15%, respectivamente). El RGPS se muestra atin mas
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progresivo que una transferencia hipotética igualitaria y el RPPS se pre-
senta, nuevamente, mds regresivo que los intereses de la deuda publica.

— JTabla 6 =

indice de Gini entre tipos de familias después de las simulaciones y
variacion porcentual en relacién con el indice observado (G0=0.3805)

Gini Variaciéon
entre los (%):

0, .
Choque de 1% del PIB en: IUPEE (G1-G0)/

(G1) GO
Salud con apropiaciéon 0.3749 -1.47

Educacién conapropiacion 0.3764 -1.09
Ser'\/l_cnos J Exportaciones de 0.3807 0.05
actividades o
. commodities
productivos
Salud sin apropiacién 0.3810 014
Educacién sin apropiacién 0.3812 018
BPC 0.3716 -2.33
PBF 0.3723 -215
RGPS 0.3759 -1.22
MR ECHIAEN- Transferencia igualitaria 0.3762 -113
intereses Transferencia neutra 0.3804 -0.01
Intereses de la deuda 0.3809 on
pUblica
RPPS 0.3839 0.89

Fuentes: SAM y estimativa de distribucion de los gastos con educacién y salud (anexo 1).
Elaboracién propia.

En este punto, cabria preguntar: ;son significativas las contri-
buciones de cada una de las politicas para la caida de la desigualdad?
Parece que si. Para que se pueda tener un pardmetro de comparacion, la
reduccion reciente en la desigualdad brasilena entre 2003 y 2008, medida
por Gini, ocurrié con una velocidad promedio de -1.3% al afio (aa). O sea,
algunos gastos sociales mds progresivos, si se expanden, pueden contribuir
sustancialmente ala disminucién dela concentracién del ingreso en Brasil.

En resumen, una vez aceptados los presupuestos de este ejerci-
cio, se verdn resultados bastante consistentes acerca del papel virtuoso
del gasto social y, mas especificamente, de las transferencias de ingre-
sos dirigidas a los mds pobres. La grifica 3 muestra el cruce de los datos



comentados; en el eje vertical, se tiene la variacién porcentual del PIB
provocada por el aumento mencionado en diversas actividades y trans-
ferencias; en el eje horizontal, la variacién porcentual del indice de Gini
estilizado derivado del mismo incremento.

Si se asume que la meta es conseguir unir el crecimiento econé-
mico y la caida de la desigualdad, entonces todos los puntos del cuadrante
delaizquierda contribuyen a este objetivo. Pero aun enlo relacionado con
las transferencias de ingresos, se ve que no hay, en absoluto, un trade-off
entre crecimiento y equidad, al contrario: los aumentos de 1% del PIB en
el PBF y en el BPC provocan, al mismo tiempo, la mayor variacién positiva
del PIB y la mayor caida en la desigualdad. El RGPS queda un poco atrds
en ambas cuestiones, pero también desempena un papel positivo, muy
parecido al de una transferencia hipotética igualitaria. Los incremen-
tos en el pago de intereses y en el RPPS, por otro lado, contribuyen poco al
crecimiento y aumentan la concentracién de ingresos.

En relacién con los servicios y las actividades productivas, se
ve que si se contabiliza en el ingreso de las familias el consumo de los
servicios publicos de educacion y salud, entonces los choques en estas
dos dreas también generan desgloses muy positivos tanto en términos de
crecimiento como de distribucién de ingresos.

— Grdafica 3 =

Variacion porcentual del PIB (eje y) y del indice de Gini estilizado (eje x)
derivada de cada simulacién

Educacién con 2.4 . )
apropiacion Educacion sin apropiacion
Salud con apropiacién Salud sin apropiacion
~ pPC . :
X |® o8 Transferencia igualitaria Exportacion con commodities
= |peF ) l
@
o Transferencia neutra
[0}
© ® RPPS
5 @ Intereses
8]
o}
5
>
-2.4 2.4
-0.5
Variacion Gini (%)
Actividades @ Transferencia
Fuente: SAM.

Elaboracién propia.
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5. Consideraciones finales

La politica social responde por una fraccién considerable del gasto publi-
co en Brasil y estd constantemente en el centro del debate politico, pero
sus efectos macroeconémicos permanecen poco analizados. En este texto
la intencién fue contribuir a llenar esta laguna, construyendo una Matriz
de Contabilidad Social para Brasil en 2006 e investigando los efectos que
tienen en el PIB y en la distribucion del ingreso los incrementos exégenos
de los principales rubros del gasto social.

La construccién de una SAM requiere de un alto nivel de
rastreo de los flujos econémicos y exigio la suplementacién de las infor-
maciones del SCN y de la MIP con datos de registros administrativos e
investigaciones domiciliares.

A partir de ahi, se inici6é un andlisis de los multiplicadores de
dicha matriz, lo que implicé la aceptacion de diversos presupuestos ra-
zonablemente sélidos, en especial, la elasticidad perfecta de la oferta
(precios fijos). No obstante, la metodologfa es adecuada para delinear la
importancia de los diversos componentes del gasto social en el crecimien-
to econdmico y en la distribucién del ingreso.

Los resultados sustentan la tesis de que el gasto social cumple
un papel importante y dindmico en la economia brasilena. Del lado de
los servicios, se encuentran multiplicadores del PIB considerablemente
mayores en los gastos de salud (1.70) y educacién (1.85) que en el pro-
medio del gasto auténomo (1.57) o en la exportacion de commodities
(1.40). Estos resultados deben ser interpretados de forma cautelosa, en
funcién de los supuestos del modelo, pero, de cualquier manera, llaman
la atencién hacia las virtudes del gasto social que, ademds de generar
bienestar por la prestacion gratuita de servicios fundamentales, también
contribuye de forma significativa al crecimiento econémico y ala reduc-
cion de la desigualdad de ingresos en el pais.

La misma conclusién se puede extender a las transferencias
sociales, principalmente a aquéllas que redistribuyen el ingreso: cuanto
mayor sea la progresividad, mayor sera la contribucién al crecimiento eco-
ndémico; eso lleva al mejor de los escenarios en caso de que el objetivo
sea simultdneamente el crecimiento y la reduccion de la desigualdad. No
hay ninguna compensacion entre ambos: los aumentos del gasto en el
PBF y en el BPC para adultos mayores pobres son los que mds contribu-
yen a las dos metas. El gasto en seguridad social también es benéfico en
ambas cuestiones y su importancia queda clara cuando se constata que
sus efectos son bastante similares a los de una hipotética transferencia



igualitaria. En ese sentido, las soluciones aparentemente innovadoras
que surgen en medio del clamor por reformas, como las actuales propues-
tas de transferencias universales bésicas, pueden ser redundantes.

De los gastos sociales analizados, s6lo las transferencias del RPPS
tienen efectos cuestionables, toda vez que su contribucién al crecimien-
to del PIB es pequena y su impacto distributivo es regresivo. Lo mismo se
puede decir del pago de intereses de la deuda publica, ya que contribu-
ye escasamente a la dindmica econdémica y empeora la distribucién del
ingreso, con el agravante de presentar una enorme salida de recursos hacia
el exterior.

Juntos, los gastos sociales que promueven crecimiento y equi-
dad —RGPS, salud, educacién, PBF y BPC- corresponden a cerca de 70%
del gasto social total del gobierno (tabla 1). Dichas cifras colman el papel
fundamental desempenado por este tipo de gasto en la dindmica macro-
econodmica brasilefia. Ademads de la expansion de éstos, una agenda futura
de crecimiento con desarrollo social debe buscar la reduccion del pago de
intereses a la deuda publica y un cambio en el perfil de las jubilaciones y
las pensiones del sector publico, los cuales reflejan la estructura bastante
desigual de los propios funcionarios publicos en activo.

Es imperioso reconocer que, hasta el momento, no existen jus-
tificaciones aparentes para que el gasto social se discuta como una carga
sobre las cuentas publicas. Por el contrario, los resultados obtenidos en
este ejercicio sugieren que las politicas sociales tienen un papel central
para que se puedan alcanzar los objetivos de crecimiento econdémico y de
disminucion de las desigualdades.
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Anexo 1

1.1 Distribucion de los ingresos y de los gastos
sociales por tipos de familias

La SAM construida en este trabajo se basa en el desglose del sector ins-
titucional familias en 12 categorias, formadas por la combinacién del drea
de vivienda de la familia (rural o urbana) con el rango de escolaridad del
jefe del hogar (sin escolaridad, de 1 a 3 afios de estudio, de 4a7,de 8a 11,
de 12a 14 0 de 15 0 més afios de estudio). De acuerdo con la Investigacion
Nacional por Muestra de Viviendas (PNAD) 2006, se puede ver en la ta-
bla 7 que la desigualdad entre los 12 grupos representa entre 37 y 40% de
la desigualdad total del ingreso domiciliar per cépita en Brasil. En la ta-
bla 8, se observan algunas estadisticas descriptivas basicas.

= Tabla 7 ==

Desigualdad entre tipos de familia y desigualdad total segun los
indicadores Theil-T y Theil-L - Brasil, 2006

Theil-T Theil-L

A. Desigualdad total 0.576 0.632
B. Desigualdad entre tipos de familia 0.214 0.253
B /A (%) 371 40.0

Fuente: PNAD 2006.
Elaboraciéon propia.



— Tablag 8§ ==

Estadisticas descriptivas bdsicas de los tipos familiares - Brasil, 20062

Ingreso
familiar
per capita
(R$ sep.
2006)

Rural, jefe con 15 o0 mds afos 01 0.3 1,478.00
12.4 10.8 432.00
19.0 26.9 699.00
6.5 258 1,944.00

Total 100 100 490.00

Poblacion Ingresos

Tipo de Familia (%) (%)

La construccién de la SAM exigi6é que los valores atribuidos al
sector institucional familias en el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN)
se distribuyeran entre las categorfas creadas. Para eso, fue necesario re-
currir a datos administrativos y bases de datos ptblicos, como la PNAD y
la Investigacién de Presupuestos Familiares (POF). Dado que no todas las
informaciones estaban disponibles para 2006 y, ademas de eso, los totales
no siempre son los mismos del SCN, la estrategia adoptada fue, en cada caso,
repartir el total de los bancos de datos de la mejor manera posible entre los
tipos de familias y, a continuacion, distribuir el total encontrado en el siste-
ma de acuerdo con las fracciones estimadas. Por ejemplo, si las familias del
drea rural cuyos jefes no tienen escolaridad formal reciben, en la PNAD, 6%
de las transferencias totales distribuidas a titulo de jubilaciones y pensiones,

2 Elingreso per capita difiere de las cantidades presentadas anteriormente porque
consiste s6lo en el ingreso registrado en la PNAD, lo que excluye, por ejemplo, los
alquileres contabilizados y los ajustes hechos para los totales del SCN.
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se asumio que este grupo también recibe 6% de las mismas transferencias
que constan en el SCN. Las reglas para la divisién de ingresos, impuestos y
gastos publicos sociales son explicadas a continuacién.

1.2 Ingresos

El desglose de los ingresos fue hecho en seis grandes rubros que contiene
subdivisiones: abono salarial, Fondo de Garantia del Tiempo de Servi-
cio (FGTS) y seguro de desempleo; alquileres recibidos y contabilizados;
jubilaciones y pensiones; ingreso del trabajo-salarios y excedente opera-
cional bruto; ingreso de programas de transferencia, del BPC y de intereses,
dividendos y afines.

1.2.1 Abono salarial, FGTS y seguro de desempleo

Estas transferencias aparecen en las cuentas econémicas integradas en
los agregados “beneficios de seguridad social en numerario” -D.621, que
incluye RGPS, seguro de desempleo y abono salarial- y “beneficios socia-
les con constitucién de fondos” —D.622, que incluye los retiros del FGTS,
del fondo remanente del Programa de Integracién Social (p18)/ Progra-
ma de Formacién del Patrimonio del Funcionario Publico (PASEP), como
los beneficios de provision pagados por las administraciones publicas a
sus funcionarios, excepto los beneficios considerados en el circuito de las
contribuciones sociales contabilizadas. Para separar en estos agregados el
monto de los beneficios que interesa, se recurrid a los valores informados
por el SIAFI del gobierno federal, en el caso del abono salarial y del seguro
de desempleo y a las demostraciones contables del FGTS-CEF, ejercicio
2006, en el caso de los retiros del FGTS. Las distribuciones porcentuales
de estos tipos de ingresos fueron obtenidas directamente de la POF 2002-
2003, como muestra la tabla 9.



— Tabla 9 ==

Distribucion del abono salarial, FGTS y seguro de desempleo - Brasil,
2002-2003 (%)

. » Abono Seguro de
Tipo de familia . FGTS
salarial desempleo
Rural, sin escolaridad 1.4 0.3 0.8
Rural, jefe con 1- 3 afos 1.8 0.5 2.0

Rural, jefe con 4 - 7 anos 3.2 0.9 2.6
Rural, jefe con 8 - 11 afios 1.4 0.3 0.6
Rural, jefe con 12 - 14 afios 2.0 0. 0.2
Rural, jefe con 15 0 mds afos 0.1 0.0 0.0
Urbana, sin escolaridad 4.2 2.4 4.7
Urbana, jefe con 1- 3 aios 7. 5.4 121
Urbana, jefe con 4 - 7 anos 229 18.4 35.0
Urbana, jefe con 8 - 11 aios 17.8 1.8 18.7
Urbana, jefe con 12 - 14 anos 35.3 22.7 19.9
Urbana, jefe con 15 o mds aios 2.8 37.3 3.2
Total 100 100 100

1.2.2 Alquileres recibidos e imputados

El valor de los alquileres recibidos y contabilizados se incluye en el SCN
en el agregado de Excedente Operacional Bruto (EOB) junto a las ganan-
cias de las empresas. Como el Instituto Brasileno de Geografia y Estadis-
tica (IBGE) no divulgé en 2006 la proporcién de los alquileres en el ingreso
de capital de las familias, se us6 la participacion encontrada en la PNAD
por medio de los procedimientos a continuacién mencionados.

Para los alquileres recibidos que capta la PNAD basté una tabu-
laciéon simple para verificar su distribucion entre los tipos de familias. Los
alquileres contabilizados consisten en un estimado del valor del alquiler
para las familias que habitan en viviendas propias. Para ello, se aplica una
regresiéon por minimos cuadrados ordinarios a las viviendas alquiladas,
con el logaritmo natural del valor del alquiler como variable dependiente y
variables relativas a las caracteristicas de los inmuebles y a las condiciones
de vida de las familias como variables independientes.
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Después se utilizan los coeficientes estimados para calcular los
valores predichos para las viviendas propias, adicionando un término
aleatorio de error. Los porcentajes apropiados por cada tipo de familia
estan enlistados en la tabla 10.

—= Jabla 10 ==

Distribucion de los alquileres recibidos y de los imputados por tipos
de familia - Brasil, 2006 (%)

Alquileres Alquileres

VEe el emile] recibidos contabilizados

Rural, jefe sin escolaridad 0.3

Total 100 100

Fuentes: NAD 2006.
Elaboracién propia.

1.2.3 Jubilaciones y pensiones

Como la PNAD capta por separado las jubilaciones y pensiones de los re-
gimenes publicos de prevision complementarios, para estos ultimos basté
obtener el porcentaje apropiado por cada tipo de familia. En el caso de los
regimenes publicos, el procedimiento se volvié méds complicado debido
a la necesidad de separar los beneficios pagados por el Régimen General
de Seguridad Social (RGPS) y por el Régimen Propio de Seguridad Social
(RPPS)a los funcionarios publicos inactivos.



A pesar de la poca disponibilidad de datos de buena calidad, el
proceso se facilité por las caracteristicas de cada régimen: el RGPS paga
beneficios hasta un determinado tope* (R$2 801.56 en diciembre de
2006) y buena parte de los beneficios del RPPS estd por encima del mis-
mo. Entonces, para separar principalmente los rangos superpuestos, se
cotejaron los datos del RGPS con los escasos datos disponibles sobre el
servicio publico en 2005. Desgraciadamente, la discriminacién de los be-
neficios por rangos de valores sélo se puede obtener para los jubilados
y pensionados civiles del Poder Ejecutivo Federal, que correspondian a
cerca de 20% del total de beneficiarios del RPPS; se tomo esta distribucién
como representativa de la distribucion general del RPPS. Se puede es-
pecular que tal procedimiento introduce sesgos en direcciones opuestas
que, muy probablemente, acaban anulidndose; por un lado, hay exclusién
de los militares, del Ministerio Publico de la Unién (MPU) y de los pode-
res Legislativo y Judicial, cuyas jubilaciones y pensiones tienden a ser
mads altas que las del Poder Ejecutivo;* por otro lado, es probable que
los beneficios del Poder Ejecutivo Federal sean superiores a los pagos
de los estados y, sobre todo, de los municipios. La escasez de datos no nos
permiti6 averiguar empiricamente el saldo liquido de estos dos sesgos, de
modo que en este trabajo simplemente se supone que ambos se cancelan y
no influyen sobremanera en los resultados, lo que nos parece bastante plau-
sible una vez que el problema sélo existe, de hecho, para aquellos rangos
intermedios de ingreso en los que hay una superposicién del RGPS al RPPS.

Puesto que los rangos obtenidos no eran exactamente los mis-
mos, se adopto el supuesto de una distribucion lineal de los beneficios
en cada rango. Finalmente, se cruzaron los valores declarados en la PNAD
2006 —como multiplos del salario minimo- con los porcentajes de las
dos ultimas columnas de la tabla 11 y se sortearon aleatoriamente los
individuos entre los dos regimenes de acuerdo con ellos. El resultado final
de las distribuciones se encuentra en la tabla 12.

2 El RGPS paga sbélo un nUmero bastante residual de jubilaciones y pensiones por
encima del tope, menos de 0.1% del total de estos beneficios en 2005.

2> De acuerdo con el Ministerio de la Planeacion, Presupuesto y Gestion (MPOG)
(2007), en diciembre de 2006 existian aproximadamente 611 mil jubilados o pen-
sionados civiles del Poder Ejecutivo Federal, 324 mil militaresy 33 mil de los poderes
Legislativo y Judicial. El beneficio promedio pagado a los primeros era de R$3
224.00 por R$3 874.00 de los militares y R$11195.00 de los poderes Legislativo y
Judicial. Segun datos publicados en el Anuario Estadistico de Seguridad Social, del
Ministerio de la Seguridad Social, disponible en: www3.dataprev.gov.br/infologo, y
el RPPS pagaba en 2006 aproximadamente 3.1 millones de beneficios.
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—= Taobla 11 ==

Numero de beneficios pagados por el RGPS y por el RPPS por rangos de
ingreso - Brasil, 2005-20062%¢

Rangos de ingresos NOmero de beneficios mensuales Distribucion relativa (%)

12,725,329 12,725,329

4161216 9339 4170555 99.8 02
1200181 420253 1620434 741 259
841522 557225 1398747 60.2 399
566,351 425771 992122 571 429
121791 363012 484803 251 74.9
2336 534236 555572 38 962
7210 796,925 804135 9.0 991

Total 19,644,936 306,761 22,751,697

Fuentes: Estimativa propia basada en la distribucion de los funcionarios civiles y federales obtenida en Brasil (2007) y en
los datos del Anuario Estadistico de Seguridad Social, del Ministerio de la Seguridad Social (MPS). Disponible en: <http:/
www 3.dataprev.gov.br/infologo/>.

Elaboracion propia.

26 Para el RGPS, se trata de la distribucion en 2006; para el RPPS, se trata de los
totales de 2006 divididos de acuerdo con la distribucion de 2005 en multiplos del
salario minimo.



— Jabla 12 ==

Distribucidn de las jubilaciones y pensiones complementarios del RGPS
y del RPPS - Brasil, 2006 (%)

Tipo de familia AelllEEphes RGPS | RPPS
complementarias
0.6 6.3 0.0

Rural, jefe sin escolaridad

Rural, jefe con 1- 3 afos 0.4 3.0 0.1
Rural, jefe con 4 - 7 afos 0.8 3.0 0.3
Rural, jefe con 8 - 11 afos 0.2 0.4 0.1
Rural, jefe con 12 - 14 afos 0.3 0.4 0.5
Rural, jefe con 15 o mds afios 0.4 0.1 0.3
Urbana, sin escolaridad 13.8 1.5
Urbana, jefe con 1- 3 aios 5.0 13.5 2.4
Urbana, jefe con 4 - 7 aios 14.8 252 10.7
Urbana, jefe con 8 - 11 afios 1n.4 9.3 8.7
Urbana, jefe con 12 - 14 aios 28.8 16.1 27.3
Urbana, jefe con 15 o md safos 34.0 8.9 481

Total 100 100.0 100

Fuente: PNAD 2006.
Elaboracién propia.

1.2.4 Ingresos del trabajo y excedente
operacional bruto

El SCN clasifica los ingresos del trabajo recibidos por las familias en tres
categorias: remuneracién de los empleados, EOB e ingreso mixto, para
los trabajadores independientes. La PNAD no utiliza este tipo de clasifica-
cion, lo que volvidé necesaria la elaboracién de una estrategia para repar-
tir el ingreso de los empleadores y las cuentas propias de la PNAD en un
monto equivalente a la remuneracién de su trabajo y otro equivalente a la
del capital.

La estrategia elegida consiste en la creacién de una distribuciéon
contrafactual a partir de la metodologia desarrollada por Juhn, Murphe
y Pierce (1993). Es decir, primero se aplicé una ecuacién tradicional de
salarios a los trabajadores formales e informales, y después se contabilizé
un valor pronosticado para los empleadores y los independientes, mante-
niendo constantes los precios —esto es, los coeficientes estimados para los
empleados- y la distribucién de los residuos. Unicamente las cantidades
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variaron; de esta forma, se obtuvo un valor pronosticado sobre cudl seria
el ingreso de cada empleador independiente en el caso de que el individuo
fuera un empleado. En los casos en que el valor fue inferior al ingreso
efectivamente declarado, se considerd que el excedente representa la re-
muneracion del capital, o sea, el EOB. En los casos en que fue superior
al declarado, no se atribuy6 ningun valor al EOB. Las tablas 13 y 14
muestran la distribucién porcentual del ingreso del trabajo y del capital
para trabajadores independientes y para empleadores, respectivamente.
La tabla 15 ofrece la distribucién final en la poblacién.

— Tablo 15 ==

Decomposicidon del ingreso de los trabajadores independientes en
remuneracidon del trabajo y del capital - Brasil, 2006 (%)

Urbana, jefe con 1- 3 anos 5 1 7
Total 73 27 100

Fuente: PNAD 2006.
Elaboracién propia.



— Jabla 14 ==

Descomposicién del ingreso de los empleadores en remuneracion del
trabajo y del capital - Brasil, 2006 (%)

Tipo de familia Capital
0 0 0

Rural, jefe sin escolaridad

Rural, jefe con 1- 3 anos 0 1 1

Rural, jefe con 4 - 7 afos 1 1 2

Rural, jefe con 8 - 11 afos 0 0 1
Rural, jefe con 12 - 14 anos 0 1 1
Total 55 45 100
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—= Tablo 15 ==

Distribucion del ingreso del trabajo y del capital - Brasil, 2006 (%)

Total 88 12 100

Fuente: PNAD 2006.
Elaboracion propia.

1.2.5 Ingresos de programas de transferencia, del
Beneficio de Prestacion Continuada y de
intereses, dividendos y afines

La PNAD, desgraciadamente, integra todos estos ingresos en una unica
variable residual denominada otros ingresos, por lo que fue necesario uti-
lizar un procedimiento que combinara los métodos de Soares et al. (2006)
y de Foguel y Barros (2008) para aislar cada fuente.

Para ello, el primer paso fue separar los ingresos del BPC cruzan-
do la informacién del suplemento especifico de transferencias de ingre-
sos de la PNAD 2006 con el valor declarado en otros ingresos: se retiro el
valor de un salario minimo (en esa época, R$350.00) de todos los mo-
radores que recibian el BPC y que declararon R$350.00 o mds en esta
categoria. Después, se compatibilizé el numero de beneficios por vivien-
da con el declarado en el suplemento.

El paso siguiente consistié en la separacion del ingreso de los
programas sociales. El suplemento de la PNAD 2006 pregunta espe-
cificamente si la vivienda recibia el beneficio del PBF, el Programa de



Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI) y otros programas. En el caso del
PETI, se pregunta también sobre el numero de beneficios. La estrategia
adoptada fue sumar los otros ingresos de todos los miembros de cada
vivienda y retirar el mayor valor posible de acuerdo con los beneficios
declarados, como enla tabla 16. En el caso de los otros beneficios, debido
a la falta de informacién detallada, se opt6 por un tope equivalente al
del BPC. Una vez sustraidas las transferencias, el valor restante de los otros
ingresos se consider6 con intereses y dividendos. La distribucién final se
encuentra en la tabla 17.

— Tabla 16 ==

Valores tipicos atribuidos a las principales transferencias registradas
por el suplemento de la PNAD 2006

Beneficio recibido Valor mdximo posible en 2006 (R$)

Sélo el PBF 95.00
Sélo el PETI 40.00 por beneficio
Sélo “otros beneficios™ 350.00

PBF y PETI 95.00 + 40.00 por beneficio

PBF y “otros beneficios™ 445.00
PETI Yy “otros beneficios™ 40.00 por beneficio + 350.00
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PBF, PETI y “otros beneficios™ 445.00 + 40.00 por beneficio

Fuente: Valores administrativos de los beneficios de la época informados por el gobierno federal.
Elaboracion propia.
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— Tabla 1/ ==

Distribucion de los programas de transferencia de ingresos, de BPC
e intereses, dividendos y afines - Brasil, 2006 (%)

y afines
1.9

Rural, jefe sin escolaridad 13.5 1.9

Rural, jefe con 1- 3 anos 8.7 4.2 2.2
Rural, jefe con 4 - 7 afos 75 31 2.3
Rural, jefe con 8 - 11 aios 1.5 0.5 0.5
Rural, jefe con 12 - 14 afos 0.6 0.3 0.3
Rural, jefe con 15 o0 mds anos 0.0 0. 0.2
Urbana, sin escolaridad 15.0 301 51
Urbana, jefe con 1- 3 anos 13.6 17.6 52
Urbana, jefe con 4 - 7 anos 24.4 20.3 13.9
Urbana, jefe con 8 - 11 afos 8.6 6.4 1.6
Urbana, jefe con 12 - 14 anos 6.3 4.8 221
Urbana, jefe con 15 o0 mds anos 0.2 0.7 34.7
Total 100 100 100

Fuente: PNAD 2006.
Elaboracion propia.

1.3 Contribuciones e impuestos

Las contribuciones y los impuestos pagados por las familias se dividieron
en dos grandes grupos: las contribuciones de seguridad social y los im-
puestos directos e indirectos.

1.3.1 Contribuciones de seguridad social

Las contribuciones de seguridad social fueron contabilizadas en la PNAD
2006 de acuerdo con las reglas en vigor en aquel ano, listadas en la ta-
bla 18. La distribucién entre los tipos de familias se muestra en la tabla 19.



— Taobla 18 ==

Reglas y alicuotas de las contribuciones de seguridad social - Brasil, 2006

Empleados formales
Empleados formales
Empleados formales

Empleados formales
Empleados formales

Militares

Funcionarios publicos

Contribuyentes individuales
y facultativos

Contribuyentes individuales
y facultativos

Inactivos

Inactivos

350.00
840.56
1,050.01
1,400.92

2,801.83

Todas

W
(€]
o

2801.83

- . Rango de ingresos
S __De | Hosta

840.55
1,050.00
1,400.91
2,8601.82

[e'e]

Todas
Todas

2,601.82

o

4,482 .91

7.65

8.65
9.0
11.0

11.0% de
R$ 2,801.82

10.5
11.0

20.0

20.00 de
R$ 2,801.82

11.0 % de
R$ 4,482.91

m
C
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— Tabla 19 ==

Distribucidon de las contribuciones de seguridad social - Brasil, 2006

Tipo de familia Contribuciones de seguridad social

Rural, jefe sin escolaridad 0.5

Rural, jefe con 1- 3 afos 0.9
Rural, jefe con 4 - 7 afos 1.9
Rural, jefe con 8 - 11 afos 0.6
Rural, jefe on 12 - 14 afos 0.8
Rural, jefe con 15 o0 mds anos 0.3
Urbana, jefe sin escolaridad 2.4
Urbana, jefe con 1- 3 anos 4.0
Urbana, jefe con 4 - 7 afios 14.7
Urbana, jefe con 8 - 11 afos n.2

Urbana, jefe con 12 - 14 afos 32.6

Urbana,jefe con 15 o mds aios 29.9
Total 100

1.3.2 Impuestos directos e indirectos

La distribucién de los impuestos directos e indirectos se obtuvo con base
en la POF 2002-2003, a partir de la metodologia desarrollada por Silveira
(2008). Los impuestos directos comprenden, esencialmente, el Impuesto
Sobre la Renta de Persona Fisica (ISRPF), el Impuesto sobre la Propiedad
de Vehiculos Automotores (IPVA) y el Impuesto sobre la Propiedad Te-
rritorial Urbana (IPTU); los indirectos incluidos fueron el Impuesto
sobre la Circulacién de Mercancias y Prestacién de Servicios (ICMS),
el Impuesto sobre Productos Industrializados (IP1), la Contribucién de
Intervencién en el Dominio Econémico (CIDE) y el PIS. La tabla 20 con-
tiene los resultados.



—= Tabla 20 ==

Distribucidn de los tributos directos e indirectos - Brasil, 2002-2003 (%)

. - Impuestos Impuestos

Rural, jefe sin escolaridad 0.2 15

Rural, jefe con 1- 3 afos 0.4 2.3
Rural, jefe con 4 - 7 anos 0.9 2.6
Rural, jefe con 8 - 11 afios 0.3 0.6
Rural, jefe con 12 - 14 afos 0.4 05

Rural, jefe con 15 o mds afios 0.3 0.2

Total 100 100

Fuente: POF 2002-2003.
Elaboracion propia.

1.4 Gastos publicos sociales

Los dos grandes rubros del gasto publico social que se tuvieron que dividir
entre las familias para calcular la distribucién de ingresos con el consumo
involucrado fueron educacién y salud publica.

1.4.1 Educacion

Los recursos gastados por el gobierno en la educacién publica por ni-
vel educativo se obtuvieron a partir de datos del Instituto Nacional de
Estudios e Investigaciones Educativas “Anisio Teixeira” (INEP) para 2006,
conforme a la tabla 21. Después, en la PNAD 2006, se atribuyeron los
valores a los individuos usuarios de la educacién publica, resultando en la
distribucién mostrada en la tabla 22.
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= Jabla 21 ==

Estimativa de inversion publica directa en educacidn por estudiante y
nivel - Brasil, 2006 (R$)

Inversion publica directa por estudiante
Niveles de educacidn

Educacion

Edu- Edu- fundamental Edu- Edu-

cacion cacion cacién cacion
bdsica infantil | De1°a 4° | De5°a media superior
grado 8° grado

2006 1,773.00 1533.00 1,825.00 2,004.00 1,417.00 11,8620.00

Fuente: INEP.

—= Tabla 22 ==

Distribucidon de los gastos publicos en educacidn - Brasil, 2006 (%)

Tipo de familia Educacién publica

Rural, jefe sin escolaridad 7.0
Rural, jefe con 1- 3 afos 4.5
Rural, jefe con 4 - 7 afos 5.0
Rural, jefe con 8 - 11 afos 11

Rural, jefe con 12 - 14 afos 0.9
Rural, jefe con 15 o mds anos 0.1

Urbana, jefe sin escolaridad 9.9
Urbana, jefe con 1- 3 anos 10.5
Urbana, jefe con 4 - 7 anos 24.7
Urbana, jefe con 8 - 11 aios 12.6

Urbana, jefe con 12 - 14 anos 18.4

Urbana, jefe con 15 o0 mds aios 5.3
Total 100

Fuente: PNAD 2006.
Elaboracion propia.

1.4.2 Salud

Para la distribucién de los gastos gubernamentales en salud entre las
familias brasilenas se empleé una metodologia basada en el trabajo de
IVE] Ramos (2001) con la PNAD 1998. En el presente caso, sin embargo, se

I Perspectivas de la politica social en Brasil



opto por utilizar el anexo de salud de la PNAD 2003, asi como los datos
del Sistema de Informaciones de Ambulatorio/Sistema de Informaciones
Hospitalarias (DATASUS), de la ejecucion presupuestal del Ministerio de
la Salud (MS) y del Sistema de Informacién sobre Presupuesto Pablico en
Salud (SIOPS) para los estados y municipios.

En primer lugar, se dividi6 toda la ejecucion presupuestal del
MS, en 2003, en seis grandes grupos y 26 subgrupos, conforme la tabla 23.
Para compatibilizar con el SCN, los tinicos gastos excluidos fueron aquéllos
relativos al personal inactivo, amortizaciones, intereses e inversiones.
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Grupo Valor del gasto
SUbg'Upo en 2003 (R$) .

Hospita-
lizaciones

Atenciones
ambulato-
rias

Atenciones
ambulato-
rias

Personal
activo

Servicios
publicos

Total

— Jabla 23 &=

Gasto publico federal en salud - Brasil,2003

Obstetricia 865,349,095
Pediatria 765,699,275 2.9
Psiquiatria 545,615,197 21
Otras hospitalizaciones 4,677,463,498 17.7
Instituto Nacional del Cancer (INCA) y 328395713 12
pioneras sociales
Consultas médicas 630,149,443 2.4
Consultas odontologicas 39,886,797 0.2
Consultas con otros profesionales 644,765,640 2.4
Quimioterapia, hemodidlisis y afines 1,691,798,413 6.4
Inyecciones y curaciones 30,351,252 01
Cirugia en ambulatorio 347,185,700 1.3
Yeso o inmovilizacion 238,561,843 0.9
Estudios complementarios 2,534,238,158 9.6
Otro tipo de atenciéon 242,577,992 0.9
Atencion bdésica y atencion a usuarios del 3519.620,073 13.4
Programa Salud de la Familia
Vacunas y vacunaciones 409,603,455 1.6
Programa de Expansién y Consolidacion de la
Salud de la Familia (PROESF) 13,629,000 01
Hospitales propios del Fondo Nacional de
Salud (FNS) 213,421,462 0.8
Agencia Nacional de Salud Suplementar
(ANSS) 59,761,795 0.2
Mantenimiento del Sistema Unico de Salud
(sus) - diversos 492,722,475 19
Farmacia basica 176,643,969 0.7
Enfermedad de transmision sexual 633,974,908 2.4
Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida 550,999,998 21
Medicaciones excepcionales 516,000,000 2.0
Personal activo 3,330,832,338 12.6
Mantenimiento de unidades indigenas 136,889,214 0.5
Pvroglja‘mas universales de investigaciéon 2.643740.473 100
cientifica
Banco KFw en Ceard y Piaui 6,700,000 0.0
Prevencion de cancer cervico-uterino 71,265,170 0.3
26,357,842,344 100

Fuente: Ejecuciéon presupuestal del Ministerio de Salud, 2003.



Paralos gastos de hospitalizacion, el agrupamiento en cuatro ca-
tegorias se hizo para volver los datos compatibles con la pregunta de la
PNAD 2003, relativa a las hospitalizaciones ocurridas en los tltimos 12
meses. Se consideraron ingresos pedidtricos de nifios de hasta 11 afos. Es
decir, para los cuatro primeros subgrupos simplemente se dividi6 el valor
total gastado por el MS entre el nimero de hospitalizaciones declaradas en
la PNAD, ponderadas por el nimero de dias que cada paciente dijo haber
estado hospitalizado. Para el tltimo subgrupo —INCA y pioneras sociales—
se dividié el valor del gasto por igual entre todos los pacientes que fueron
clasificados en la PNAD como otras hospitalizaciones.

En relacién con las atenciones ambulatorias, las categorias fue-
ron, en la medida de lo posible, compatibilizadas con las opciones de la
pregunta de la PNAD sobre las atenciones en las ultimas dos semanas. Es-
ta es bdsicamente una version expandida y revisada de la elaborada por
Ramos (2001) para 1998, que no se pudo aplicar directamente en funcién
de los cambios en la clasificacion de los procedimientos en los Sistemas de
Informaciones Ambulatorias (SIA) y del Sistema de Informaciones Hos-
pitalarias (SIH) y de la incorporacién de nuevos procedimientos.

De esta manera, las consultas médicas, odontoldgicas y con
otros profesionales de la salud, las inyecciones y curaciones, las cirugias
ambulatorias, las inmovilizaciones, los estudios complementarios y de-
mas atenciones se distribuyeron segun el promedio simple del valor
gastado por el numero de atenciones en cada categoria. Para distribuir
los gastos por atenciones de alta complejidad, que en 1998 tuvo que
distribuir de forma ad hoc Ramos (2001), se aprovech¢ la inclusién de la
categoria “quimioterapia, hemodidlisis y afines” en la PNAD 2003. Una vez
mas, el valor contabilizado fue la divisién del valor total entre el ndmero
de atenciones. De la misma forma, las vacunas y las vacunaciones se dis-
tribuyeron por igual entre los pacientes que dijeron haber buscado el SUS
con esta finalidad.

La Investigacién Agropecuaria Brasilefia (PAB) y el Programa de
Salud de la Familia (PSF), a su vez, se dividieron de modo muy diferente al
de Ramos; los valores de ambos se sumaron y repartieron por igual entre
todos los individuos que dijeron haber tenido consultas médicas por el
SUS o con un agente comunitario o cualquier atencién pagada por el SUS
en establecimientos de salud. Finalmente, el Proyecto de Expansion y
Consolidacién de la Salud de la Familia (PROESF) fue dividido por igual
entre los beneficiarios del PAB y del PSF.

El grupo “otros” abarca tres subgrupos: los hospitales propios,
que, a falta de mejores informaciones, obtuvieron su valor dividido por
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igual entre los que utilizaron servicios ambulatorios o estuvieron interna-
dos en hospitales publicos del SUS; los gastos diversos, especialmente por
mantenimiento administrativo, el DATASUS y los auxilios a funcionarios,
cuyos valores fueron divididos por igual entre todos los que emplearon
servicios ambulatorios u hospitalizaciones por el SUS, y los gastos de la
Agencia Nacional de Salud (ANS), que se repartieron por igual entre los
usuarios del sector privado.

En cuanto a los medicamentos, la divisién de los rubros far-
macia bdsica y adquisicion y distribucién de medicamentos fue idéntica a la
de Ramos (2001); los valores se repartieron por igual entre todos los pa-
cientes que afirmaron haber recibido medicamentos gratuitos —incluso
una muestra gratuita— en la dltima consulta médica. Ante la imposibili-
dad de identificar en la PNAD los posibles beneficiarios de medicamen-
tos para las Enfermedades de Transmisién Sexual (ETS/SIDA), el valor de
éstos se dividi6 por igual entre toda la poblacién brasilena. Por dltimo,
los medicamentos excepcionales fueron prorrateados de acuerdo con la
distribucion de los procedimientos de alta complejidad.

El destino de los gastos en personal activo se vincul6 con los
6rganos de trabajo. De esta forma, los gastos de la Fundacién Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ), de la Fundacién Nacional de Salud (FUNASA) y de
la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) se dividieron
de forma universal e igualitaria. Los gastos del FNS y de hospitales es-
pecificos se repartieron entre los usuarios del SUS de forma igualitaria.
El valor gastado en personal activo de la ANS fue repartido por igual en-
tre usuarios del sector privado.

Finalmente, el dltimo grupo estd formado por servicios que
constituyen bienes publicos. En el caso de los gastos universales, que in-
cluyen el control de enfermedades endémicas, comunicacién social y
fomento a la investigacion, el total fue repartido entre toda la pobla-
cion brasilefia. Los gastos de manutencién de las unidades indigenas se
distribuyeron entre los que se declararon indigenas. Aquéllos de pre-
vencion del cdncer cérvico-uterino se distribuyeron entre mujeres usua-
rias del SUS. Por tltimo, los gastos sociales del banco aleman KFW en
Ceard y en Piaui se dividieron entre la poblacién de cada estado.

Una vez distribuidos todos los gastos federales, se puede ave-
riguar la proporcién apropiada por cada tipo de familia. Para distribuir
las erogaciones estatales, simplemente se replicé la distribucién de los
federales en cada estado; por ejemplo, el total gastado por el estado de Sao
Paulo se dividi6 entre los 12 tipos de familias de aquel estado, siguiendo
las mismas proporciones del gasto federal alld. Para los municipales,



se clasificaron los municipios brasilenos en dos grupos: aquellos perte-
necientes a las regiones metropolitanas (RM) de la PNAD y el resto del pais.

En el primer caso, se repartieron los gastos de los municipios
de las regiones de acuerdo con los federales por RM. Para el resto de los
municipios, se hizo la suma de los gastos municipales en cada estado y
se distribuyeron de acuerdo con los federales en servicios ambulatorios
—incluso atenciones de alta complejidad- en los mismos estados. La tabla
24 muestra la reparticion final del gasto publico en salud entre los tipos
de familias.

— Tabla 24 ==

Distribucion del gasto publico federal, estatal y municipal
en salud - Brasil, 2003 (%)

Tipo de familia Gasto publico en salud

Rural, jefe sin escolaridad 5.0

Rural, jefe con 1- 3 anos 3.

Rural, jefe con 4 - 7 afnos 3.3
Rural, jefe con 8 - 11 afos 0.7
Rural, jefe con 12 - 14 afnos 0.4
Rural, jefe con 15 o0 mds anos 0.0
Urbana, jefe sin escolaridad 17.0
Urbana, jefe con 1- 3 anos 15.2
Urbana, jefe con 4 - 7 afos 30.0
Urbana, jefe con 8 - 11 afos n.3
Urbana, jefe con 12 - 14 anos 1.8
Urbana, jefe con 15 o0 mds aios 2.3
Total 100
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