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Pobreza, Igualdad de Oportunidades e
Innovaciones de Politica Social en Brasil

MARCELO NERI - LUISA MELO - SAMANTA SACRAMENTO

- PEDRO LIPKIN

1. Introduccion

1 reciente fenomeno social brasilefio es

interesante por las particularidades del

proceso y su amplio espectro econémi-
co, social y politico. Existe una caida de 2/3 de
los valores iniciales de la pobreza en el periodo
de 1994 a 2010, a pesar de un crecimiento econé-
mico menor a lo esperado. Los mas pobres expe-
rimentaron aumentos de ingresos, gozando de
indices equivalentes a los de China a partir del
inicio de los afios 2000, pero con relativo estan-
camiento en el tope de la distribucién de ingre-
sos, lo que representa un cambio notorio para el
pais, reconocido internacionalmente por su alta
desigualdad de ingresos. La desigualdad, medi-
dapor el indice de Gini, estd en sunivel mas bajo

desde 1960, cuando comenzé a medirse. Puede

decirse que Brasil aprendi6 la leccién macroeco-
némica a partir de la estabilizacion de la infla-
cion en 1994 y comenz6 a aprender sobre la re-
duccién de la pobreza y de la desigualdad de
ingresos en la ultima década. Ahora es preciso
pasar a la préxima leccion, que es la de promo-
ver de manera mas amplia y efectiva la igualdad
de oportunidades de la poblacion, representada
por el acceso a activos fisicos, humanos, como
educacion y salud, ademas del desarrollo de ins-
tituciones y politicas puablicas para promover
impactos sustentables sobre el trabajo, ingresos
y condiciones de vida de la poblacion.

Los ‘frutos mas bajos del arbol’ del combate
a la miseria ya fueron cosechados en Brasil. No
obstante, sera necesaria una nueva tecnologia
para continuar esta zafra. Se produjeron innova-

ciones aisladas recientes en el area social, a sa-

1 El presente texto fue desarrollado para el proyecto “Pobreza, Desigualdad de Oportunidades y Politicas Pa-
blicas en Brasil” de la red latinoamericana de investigaciones SOPLA de la Fundacién Konrad Adenauer. EI
trabajo incorpora conocimientos adquiridos en proyectos de disefio e implementacion de politicas de trans-
ferencia condicionada de ingresos en la ciudad y en el Estado de Rio de Janeiro. Agradecemos el apoyo del
equipo del Centro de Politicas Sociales de la Fundacion Getalio Vargas (FGV). Correspondencia:

mcneri@fgv.br.



ber: Metas Educacionales y el Programa Nacio-
nal de Microcrédito, pero estas necesitan inte-
grarse mejor a los pobres. Es necesario también
aumentar la oferta de viviendas y servicios pu-
blicos en la base de la distribucién de ingresos.
Precisamos adoptar un esquema integrado de la
misma manera como hace diez afios creamos el
tripode de sustentacion de la macroeconomia:
metas de inflacion, cambio fluctuante y respon-
sabilidad fiscal, que hoy constituyen la base bra-
silefia. Los programas de transferencia de ingre-
sos o renta condicionada tratan exactamente de
crear un vinculo entre programas sociales de di-
ferentes sectores, y pueden hacer lo mismo entre
niveles diferentes del gobierno. Existen algunas
experiencias brasilefias recientes donde munici-
pios, estados y gobierno federal actian de mane-
ra integrada usando como base la estructura del
programa Bolsa Familia. Estas iniciativas guar-
dan la promesa de motorizar la igualdad de opor-
tunidades en el pais.

Se desarrollan programas de Transferencia
Condicionada de Rentas (ingresos) (PTCR) a fin
de que ejerzan impacto directo en los ingresos
de las familias beneficiarias y, posiblemente, en
los activos y oportunidades que las mismas go-
zan. Como estos programas se centran en la
base de la distribucion de ingresos, resulta en un
alivio inmediato de la pobreza y de la desigual-
dad de ingresos con impactos fiscales relativa-
mente modestos. Esos programas tratan tam-
bién de aumentar la demanda por bienes y
servicios publicos a partir de las condicionalida-
des especificas impuestas relativas a la deman-
da por educacion y salud, como forma de promo-
ver la salida sustentable de la pobreza. En 1997,
solamente tres paises (Brasil, México y Bangla-
desh) utilizaban PTCR en pequefia escala; en
2008, gran parte de los paises latinoamericanos
contaban con ese tipo de programa, con algunos

atendiendo grandes contingentes poblaciona-

les, como el Bolsa Familia brasilefio que desem-
pefi6 un papel relevante en la caida de la desi-
gualdad de ingresos pero que, sobre todo, pre-
senta una gran plataforma para posibilitar
incrementar la igualdad de oportunidades en la
sociedad brasilefia. Ahora es necesario un énfa-
sis reiterado en la educacion y salud de los nifios
- en particular la primera infancia - revertiendo
los términos del debate de compensar pérdidas
pasadas, en prevenir males y crear oportunida-
des futuras.

Este trabajo busca contribuir al debate rela-
tivo de la promocion de igualdad de oportunida-
des en Brasil, utilizando para ello avances (up-
grades) en la extensa estructura de programas
sociales brasilefios, en particular en el Bolsa Fa-
milia y en el recién anunciado plan Brasil Sin
Miseria. El texto esta organizado de la siguiente
manera: en la seccion 2 repasamos la evolucion
de indicadores sociales basados en ingresos, ta-
les como pobreza y desigualdad. La seccion 3 in-
terpreta las causas principales de estos cambios
sociales, estableciendo conexiones con las mu-
danzas en fuentes diferentes de ingresos, ingre-
dientes laborales y educacionales. A partir de
este diagnostico, la seccion 3 detalla los avances
y principal agenda de politicas que se relacionan
mas a la promocién de igualdad de oportunida-
des en el contexto del Bolsa Familia como educa-
cion y crédito productivo popular, pero abordan-
do s6lo marginalmente elementos tales como
vivienda, acceso a servicios publicos y salud.
Creemos que la agenda brasilefia de metas edu-
cativas establecida en 2007, la de microcrédito
en 2011 y aquélla del binomio Bolsa Familia y
Brasil Sin Miseria pueden generar lecciones im-
portantes para otros paises.

La seccion 4, la mas importante del trabajo,
propone - a partir de evidencias empiricas - una
serie de mejoras en el disefio de la plataforma
del Programa Bolsa Familia con énfasis en el in-

tento de explorar sinergias entre diferentes nive-
les del gobierno. La quinta y Gltima seccién sin-
tetiza las principales conclusiones y prescrip-

ciones de politica publica del estudio.

2. Evolucion de los Indicadores
Sociales Clasicos basados en
Ingresos

nalizamos en esta seccion los grandes
trazos de las series de pobreza, bienes-
tary desigualdad desde 1992, cuando se
estableci6 el nuevo cuestionario de la Encuesta
Nacional de Muestras a Domicilio (PNAD, por

sus siglas en portugués).
A. POBREZA

Existen dos cambios de nivel marcados en
las series de pobreza recientes. En primer lugar,
en el bienio 1993-1995, la proporcién de perso-
nas por debajo de la miseria pasa de 35.3% para
28.8% de la poblacion brasilefia. En 2003, la mi-
seria adn afectaba a 28.2% de la poblacién, ha-
biendo subido en el primer afio del gobierno
Lula; en el mismo afio se inicia un nuevo periodo
de caida, llegando a 22.8% en 2005. Esto compo-
ne una caida acumulada de 19.9% entre 2003 y
2005, magnitud comparable a la caida de 18,23%
del periodo de 1993 a 1995. El paralelo existente
en la reduccion de miseria entre los dos episo-
dios ocurridos con diez afios de diferencia, pue-
de verse en el siguiente grafico.

La pobreza continu6 su trayectoria de caida:
de 2003220009, la trayectoria descendiente de la
miseria acumul6 45,52% de descenso. Como con-
secuencia del mantenimiento de crecimiento
con reduccion de desigualdad, la pobreza tam-
bién continda su tendencia decreciente, que se
produce desde 2003, cuando el nimero de po-

bres, segtn la linea de la FGV de RS 151 mensua-

les era de 49 millones de personas. Estos indivi-
duos corresponden, en nuestra metodologia de
segmentacion de clases, a la clase E, llegando a
una poblacion de expresivos 28,8 millones de
pobres en 2009.

Los datos de la Encuesta Mensual de Empleo
(PME, por sus siglas en portugués) disponibles
hasta mayo de 2011 muestran que la pobreza
continda su tendencia decreciente identificada
mas arriba. Si adicionamos esta tendencia en
casi dos afios, totalizando 4,1 millones de perso-
nas mas, se tiene que 24,6 millones de personas
que cruzaron la linea de la miseria en los ulti-
mos 8 afios. La caida acumulada en el indice de
pobreza es de 54,2% en ocho afios (siendo 15,9%
desde 2009), alcanzando actualmente 12,9% de
la poblacion. El primer salto de reduccion de la
pobreza se produjo luego del lanzamiento del
Plan Real. En la totalidad de la era Fernando
Henrique Cardoso, se produjo una caida del 31%,
incluyendo los efectos de la estabilizacién mo-
netaria. Desde el advenimiento del Real hasta el
final de la década pasada, marco del fin de la Era
Lula, el indice de pobreza cay6 67%. Durante el
gobierno Lula cayo 51%, lo que representa el
cumplimiento, en solamente ocho afios, de la

primeray mas importante meta del milenio de la

Grafico 1. Proporcion de Pobres (%)
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la
PNAD/IBGE.



ONU, que consiste en reducir la pobreza por la
mitad en 25 afios. Esto significa que Brasil logré
hacer 25 afios en 8.

B. DESIGUALDAD DE INGRESOS PER
CAPITA

Acoplamos los efectos del ingreso promedio
y de la desigualdad en una funcion de bienestar
simple propuesta por Amartya Sen. Esa funcién
multiplica el ingreso promedio por la unidad de
equidad, (esto es: Promedio*(1 - Gini)). La desi-
gualdad funciona como un factor reductor de
bienestar con relacion al nivel del ingreso. Por
ejemplo, el ingreso promedio de R$630,25 men-
suales por brasilefio seria el valor del bienestar
social segtin la medida simple de Sen si la equi-
dad fuese plena. Dada la extrema desigualdad
brasilefia actual, el bienestar corresponde a
45,52% de este valor o R$286,92; el descuento
era ain mayor en 2003, cuando el indice era so-
lamente 41,7% del ingreso promedio.

En términos generales, el afio 2009, asi
como la altima década, se destaca menos por el
crecimiento generalizado del ingreso para todos
los estratos de la poblacion, que por la reduccion
de la desigualdad observada. El grafico 2 mues-
tra la ventaja acumulada de ingresos entre 2001

Grafico 2. Variacién del Ingreso Per
Capita Promedio por Décimos de
2001 a 2009
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la PNAD.

y 2009 por cada décimo de la poblacién, eviden-
cia cuénto ganaron los mas pobres con relacién
ala elite. El indice de crecimiento es decreciente
a medida que se avanza del primero (69,08%) al
altimo (12,58%) decil - este caracter progresivo
no esta bien traducido por las, aparentemente,
pequeiias mudanzas de las series del indice de
Gini o de las Curvas de Lorenz, a partir de la cual
se deriva el indice.

Las curvas de Lorenz muestran que para
cualquier medida de desigualdad que incorpore
el principio de las transferencias, 2009 fue mas
igualitario que 2001.

A fin de sintetizar mejor los cambios obser-
vados, restringimos el analisis que sigue a los
50% mas pobres y a los 10% mas ricos. Los pri-
meros detentan, por definicion, la mitad mas po-
bre de la poblacion, mientras los ultimos, en el
auge de la desigualdad, detentaban casi la mitad
de la “torta” del ingreso brasilefio. Los respecti-
vos Indices acumulados de crecimiento del in-
greso real per capita fueron de 52,59% y 12,58%,
respectivamente. Esto indica que la “torta” de la
mitad mas pobre de la poblacién brasilefia cre-
ci6 a una tasa 318% mas alta que la de los 10%
mas ricos entre 2001y 2009. Esta es una medida
intuitiva de la evolucién de la desigualdad en
esos ocho afios.

Grafico 3. Desigualdad de Ingreso
Familiar Per cdpita en 2001 y 2009
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la
PNAD/IBGE.

Nuevamente, completamos el resto de la dé-
cada con la Encuesta Mensual de Empleo
(PME/IBGE). Segun la PME, la desigualdad
cay6 no solamente entre cada PNAD, sino tam-
bién en los extremos de la década gregoriana. Al
completar las series con los indices de varia-
cion de la PME observados en ambos extremos
de la década, llegamos a un indice acumulado
de crecimiento de 10,03% para los 10% mas ri-
cos'y 67,93% para los 50% mas pobres en los l-
timos diez afios. Por lo tanto, el indice de creci-
miento de la mitad inferior fue 577% mas alto
que la de los 10% mas ricos. Esto hace que la ra-
zon de ingresos promedios en los dos estratos
poblacionales, que es una medida de desigual-
dad, caiga casi a la mitad de los valores inicia-
les: de 18,12 en diciembre de 2000 para 9,76 en
diciembre de 2010.

A su vez, el indice de reduccion de desigual-
dad en los Gltimos 12 meses se encuentra algo
por encima de aquel observado en las series de
la PNAD entre 2001y 2009, periodo de marcada
reduccion de la desigualdad. El comportamien-
to anticiclico de la desigualdad sugiere la au-
sencia de dilemas del tipo equidad versus efi-
ciencia en el periodo analizado, sosteniendo
cambios en la composicion de clases observa-
das. Brasil alcanzo, a partir de fines de 2010, su

Grafico 4. Vision a Largo Plazo
Desigualdad (Gini)
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la
PNAD, PMEy Censo /IBGE y Langoni1973.

menor nivel de desigualdad de ingresos desde
los registros iniciados en 1960. A pesar de ello,
la desigualdad del pais permanece entre las
diez mayores del mundo, y tomaria por lo me-
nos 20 afios en el ritmo actual de crecimiento
para alcanzar los niveles de los Estados Unidos.
No obstante, esto significa que existen reservas
considerables de crecimiento a favor de los po-
bres, que solamente comenzaron a ser explora-
das en la década pasada.

Segtn la PNAD, (Encuesta Nacional de Mues-
tra a Domicilio) entre 2001y 2009 el ingreso pro-
medio brasilefio per capita subi6 23,7% en térmi-
nos reales, es decir, descontando la inflacion y el
crecimiento poblacional, el desempefio prome-
dio brasilefio estuvo lejos de ser un gran espec-
taculo del crecimiento, pero el promedio escon-
de tanto cuanto revela: su calculo da pesos
mayores a las variaciones de los ingresos mayo-
res. Si apuntamos el binéculo para la platea:
(quién se sent6 en la primera fila y quien perdié
el show de los ingresos crecientes?

En esos ocho afios, el ingreso de los 10% mas
pobres de Brasil subi6 69,08 %. Esta ventaja cae
paulatinamente a medida que nos aproxima-
mos al tope de la distribucion, alcanzando
12,8% entre los 10% mas ricos, indice de creci-
miento més proximo del promedio que el de los
pobres. Ese movimiento puede explicarse regio-
nalmente por el aumento de 41,8% del ingreso
del Nordeste, mientras el Sudeste tuvo un au-
mento del 15,8%; la razén de ingresos sube de
0,43 para 0,53. Detallando el perfil espacial, el
ingreso sube 46,8% en Marafion, inicialmente
el estado mas pobre, contra 7,2% de San Pablo,
el més rico en 2001. En Sergipe, el ingreso sube
58% en este periodo.

Similarmente, el ingreso crecié mas en las
areasrurales, 49,1%, contra 16% en las metropo-
lis y 26,8% en las demas ciudades. El ingreso

per capita que menciona la mayor parte de las



encuestas acerca del binomio pobreza y desi-
gualdad es un promedio interno de los domici-
lios. El concepto elimina, por construccion,
toda la desigualdad existente entre diferentes
miembros de una misma familia. Por ejemplo,
si la esposa recibe menos que el marido, se asu-
me que la pérdida de ella se compensa por la ga-
nancial que él obtiene en el @&mbito domiciliar.
En este sentido, la desigualdad entre brasilefias
y brasilefios esta subestimada en la 6ptica del

ingreso per capita.

C. DESIGUALDAD DE INGRESOS
ENTRE INDIVIDUOS

Es necesario mirar el ingreso individual para
entender el comportamiento de la desigualdad
de ingreso promedio entre personas de diferen-
tes segmentos de la sociedad en el periodo 2001
a20009.

Lanzando una mirada hacia la diferencia de
género, se constata que el ingreso de las mujeres
sube 38%, contra 16% del ingreso masculino.
Por la razén de ingresos, donde el ingreso de los
mas pobres queda en el numerador - en este
caso, las mujeres - existe disminucion de la dis-
paridad entre los sexos: de 0,49 para 0,58 entre
2001y 20009. Si la atencion se dirigiera a las ra-
zas, el ingreso de aquellos que se identifican
como negros y pardos sube 43,1% y 48,5% res-
pectivamente, contra 20,1% de los blancos. La ra-
zon de ingresos entre negros y blancos sube de
0,53 para 0,62.

Con desempeiio incluso mayor, el ingreso
de los “sin escolaridad” sube 46,7% contra la
caida de 17,5% de aquellos que tienen por lo me-
nos nivel superior incompleto. En el caso de las
personas de familias cuyo jefe es analfabeto, el
ingreso sube 53,5% en comparacién con una re-
duccién de 9% de aquellos, cuyas personas de
referencia poseen 12 afios o mas de estudios

completos. Esta conjuncion de movimientos
hace con que la razén de ingresos de las alti-
mas con relacion a las primeras suba de o,1
para o,17.

De manera general, los sectores de actividad
con desempefio por encima del promedio in-
cluyen a aquellos que cubren el fragmento de
personas con menor escolaridad, como las que
trabajan con servicios domésticos, agriculturay
construccion. El ingreso de grupos tradicional-
mente excluidos, como negros, analfabetos, mu-
jeres y nordestinos, asi como habitantes de las
periferias, campos y construcciones, crecio mas
en el siglo XXI. Esa tendencia contrasta con lade
paises desarrollados y la de otros paises emer-
gentes como los demds BRICS, donde la desi-
gualdad crece rapidamente, pero no, con rela-
cién al resto de América Latina donde la
desigualdad de ingresos cae. El libro de Nora
Lustig y Luis Felipe Calva indic6 reduccién de
desigualdad en 13 de 17 paises del continente en-

tre 2000y 2007.

3. Determinantes de los Cambios
y el Rol de las Nuevas Politicas

iscutimos en esta seccion las principa-
les causas de los cambios de los indica-
dores sociales reportados en la seccion
anterior buscando vinculos con el disefio de po-
liticas publicas, en especial en las areas de edu-

cacion y trabajo.
A. FUENTES DE INGRESOS

Esta subseccion busca explicaciones para
los movimientos de los indicadores sociales ob-
servados en la ultima década. Fijamos nuestra
vista primeramente en los determinantes proxi-
mos de la distribucion de ingresos per capita'y

en los componentes primarios de los ingresos, el

papel de pensiones y jubilaciones, trabajo y pro-
gramas sociales, que son la base posible para
sostener el papel de politicas ptblicas en la desi-
gualdad de oportunidades. Buscamos detallar
los canales de transmisién de impactos.
Aplicando la metodologia de descomposi-
cion de las variaciones del indice de Gini al pe-
riodo de 2001 a 2008, el ingreso a través del tra-
bajo explica 66,86% de la reduccion de la
desigualdad observada en el periodo. Amplia-
mos la perspectiva de este efecto laboral en la
proxima seccién. Los programas sociales, desta-
candose el Bolsa Familia y su antecesor el Bolsa
Escuela, explican 17% de la reduccién de la desi-
gualdad. Los beneficios previsionales, a su vez,
explican 15,72% de la desconcentracién de ingre-
sos, quedando los ingresos restantes con un resi-
duo inferior a 1%. Aunque los impactos absolu-
tos sobre la desigualdad de los programas
socialesy de los beneficios previsionales sean si-
milares, el valor relativo al costo fiscal es diver-
so, conforme lo comprueba el andlisis de impac-
to en el promedio de ingresos. Cada punto
porcentual de reduccion de desigualdad por via
de la prevision [social] costo en términos mone-
tarios 384% mas que el obtenido por la via de los

programas sociales.

Entre 2001y 2009, el ingreso per capita pro-
medio del brasilefio creci6 2,77% al afio en térmi-
nos reales (esto es, descontada ya la inflacion y el
crecimiento poblacional) pasando de RS507 a
RS630 por mes. La fuente de ingresos que mas
creci6 fue la de programas sociales (10,69% al
afio) influenciada por la expansion del Bolsa Fa-
milia, creado en 2003. Le sigui6 la cuota del in-
greso por prevision, vinculado al salario minimo;
los efectos de los reajustes del salario minimo,
que creci6 mas de 45% en este periodo, presiona-
ron el valor de la base de beneficios, y se produjo
un aumento del namero de ancianos, fruto del
proceso de envejecimiento de la poblacion brasi-
lefia. Los ingresos de la prevision social, por enci-
ma del piso, crecen por debajo del crecimiento del
ingreso general. Cabe anotar que el ingreso del
trabajo tuvo un incremento promedio de 2,48% al
afio, lo que conlleva a una base de sustentabili-
dad de las condiciones de vida mas alla de las
transferencias de ingresos oficiales. El ingreso
del trabajo corresponde a 76% del ingreso prome-
dio recibido por el brasilefio, obteniendose el
71,2% de la ganancia en la renta observada. En el
periodo de 2001 a 2009, la cuota del ingreso aso-
ciado a programas sociales, tales como el Bolsa
Familia, crecié mas del 100%.

Tabla 1. Descomposicion del Crecimiento del Ingreso en Diferentes Fuentes PNAD

Ao Todas las Todos los
Fuentes Trabajos
2009- RS 630,25 479,26
2001-RS 506,53 394,1
indice Crecimiento 277% 2,48%
Contribucion Relativa Crecimiento 100% 71,21%

Otrosingresos Transferencias  Prevision Previsi6n Social
privadas  Pblicas-BF S.Pos-piso>SM  Pos-piso > SM
12,76 10,64 32,54 95,05
13,37 472 1832 76,02
-0,58% 10,69% 745% 2,83%
-0,57% 3,68% 9,96% 15,71%

Fuente: CPS/FGV basado en los microdatos de la PNAD/ IBGE.



B. ELEMENTOS LABORALES

Aunque se haya producido un fuerte aumento
del ingreso derivado de programas sociales y jubi-
laciones vinculados al salario minimo, la cuota re-
ferente al trabajo sugiere la necesidad de detallar
los ingredientes laborales. Hacemos un ejercicio
adicional de descomposicién de los componentes
ligados al ingreso del trabajo y educacién aplica-
do al ingreso de las personas en edad activa.

Latabla 2 presenta los valores de diversas va-
riables en la primera y ultima PNAD de la déca-
da asi como el indice respectivo de variacion
acumulado entre ellas, que es la variable de inte-
rés. El ingreso promedio del brasilefio en edad
activa aumenta 15,08% en el periodo, reflejando
el bajo indice de crecimiento anual, de cerca de
1,77% por afio, en los ocho afios considerados. La
columna con afios de estudio de los ocupados
muestra que el aumento de escolaridad implica
un aumento de ingresos de 19,55%, pero que la
reduccion del retorno de la educacion, medida
como salario horario promedio por afio de estu-

dio, se traduce en un descenso del 9,47% del in-

greso. Es de esperarse una caida de los retornos
en presencia del aumento de las cantidades.

Si sumamos los efectos positivos del aumen-
to de 3,48% del indice de ocupacién en la Pobla-
cion Economicamente Activa (PEA) y el indice de
participacion en el mercado de trabajo de la Po-
blacién en Edad Activa (PIA, por sus siglas en
portugués - de 4,08%), llegamos al crecimiento
observado, incluso con una pequefia magnitud
negativa de otros efectos como la reduccion de
lajornada de trabajo (-0,18%) y de la contribucion
de ingresos que no son del trabajo (-0,91%). El es-
quema abajo sintetiza los elementos principales.

Determinantes de las variaciones
de la desigualdad de Ingresos

Programas Sociales

Educacion <«—— EFECTOS — Premio Educacional

Esfuerzo Trabajo
Jornada indice de indice de
Ocupacién participacion

Tabla 2. Descomposicion del Crecimiento del Ingreso en Elementos Laborales

PNAD 15 a 65 Afos - Total

Poblacion Total

Afio Ingresos  Ingresos de todas Salario Hora
de todas las fuentes/ por afios de

las fuentes ingresos estudio de
de todos los ocupados
los trabajos RS

2001 806,56 1,1703 3,08

2009 700,87 1,181 3,402

Variacion de

promedio acumulado

de 2001 a 2009 15,08% -0,91% -9,47%

Afios de Horas indice de indice de
estudiodelos  trabajadas ocupacion participacion
ocupados por semana en la PEA enel

mercado

de trabajo

8,64 42,107 83,30% 73,90%
1,227 42,185 80,50% 71,00%
19,55% -0,18% 3,48% 4,08%

Fuente: CPS/FGV basado en los microdatos de la PNAD/ IBGE.

Cambiando el enfoque hacia los cambios de
ingresos en todas las fuentes de ingreso los in-
dividuos de los dos extremos de la distribucion,
representados por los 20% mas pobres y de los
20% mas ricos, el ingreso del primer estrato po-
blacional de la distribucion de ingresos creci6
49,52% contra 8,88% de los mas ricos y 15,08%
del promedio general de todos en la PIA. Esto se
traduce en una ganancia acumulada de 40,63%
mas favorable a la base.

El analisis muestra el importante papel de-
sempefiado por las variables educacionales en
los diez afios en cuestion. Si se tratase sola-
mente el efecto de la educacion y todo lo que
consta (ingreso no debido al trabajo, jornada de
trabajo, etc.) el ingreso de la base creceria
55,59% contra 8,12% del tope, o sea, en este pe-
riodo solamente el efecto reduccion de la desi-
gualdad de afios de estudio completos - efecto-
educacion - indicaria que los ingresos de los
primeros crecerian 47,46% mas que el tope de
la distribucién.

El efecto del ingreso no proveniente del
trabajo fue de 11,85% en la base contra -2,32%
en el tope de la distribucion, indicando que
este “efecto programas sociales” sefialaria de
por sique el ingreso de los mas pobres estaria
creciendo 14,18% mas que el de los mas ricos.
La combinacién de estos dos efectos, educa-
cion y programas sociales, explicaria 68,3%
de los diferenciales de crecimiento de ingre-
sos favorable a los mas pobres, contra 47,46%
observado en la practica. Esto implica que la
desigualdad habria caido mas si los otros
efectos no hubiesen actuado en contra. Por
cierto, podemos resumir en “efecto premio de
la educacion”, que presenté una pérdida de
4,23%,y agregar dentro del rotulo “efecto tra-
bajo”, la reduccion de 14,3% de la jornada de
trabajo y de los indices de ocupacion y de par-
ticipacion en el mercado de trabajo, lo que

practicamente compensa el impacto de au-
mento enfocandose en el ingreso no prove-

niente del trabajo, entre los mas pobres.
C. PoLiTICAS LABORALES

Los ejercicios de descomposicion de las
fuentes de ingresos y elementos laborales brin-
dan las evidencias empiricas sobre el origen de
la caida de la desigualdad que marco la Gltima
década. Conforme se discuti6, el incremento de
ingresos recibido por la mitad mas pobre de la
poblacion fue 318% mayor que el de la elite na-
cional. A consecuencia de ese incremento, la
pobreza cayé 57,2% en el periodo de seis afios
iniciado en 2003. Evidenciamos en esta sub-
seccion las principales politicas, acciones o
iniciativas que contribuyeron a la mejora de los
ingresos y del bienestar, tornando posible la
transformacion de los indicadores sociales.

Empleo Formal

La legislacién laboral es considerada uno de
los responsables del denominado “Costo Brasil”
- conjunto de dificultades que inhiben la inver-
sion - debido a los altos costos laborales y a la
gran incerteza que ella genera. La CLT fue obje-
to de discusiones durante la Gltima década, es-
pecialmente durante la llamada crisis de desem-
pleo que se produjo entre 1998 y 2003.

En los altimos afios, no obstante, el tema se
ha discutido poco; una de las razones principa-
les es que la generacion de empleos formales
fue, por lo menos, dos veces superior a anterior-
mente.: El promedio anual de generacion de em-
pleos formales de 2004 a 2008 fue de 1,4 millo-
nes de puestos de trabajo, mientras durante los
cuatro afios anteriores (1999 a 2003) fue de 650
mil empleos al afio, conforme el grafico a se-
guir. Desde fines de 2003, afio de recesion, has-

ta Julio de 2011, se generaron méas de 8,5 millo-



nes de empleos formales. Incluso bajo los efec-
tos de la crisis econémica de 2008, con la des-
truccion de mas de 600.000 puestos de trabajo
en diciembre de 2008, el doble de lo habitual -
se produce una recuperacion gradual y, en se-
tiembre de 2009, ya se habia alcanzado el ritmo
de generacion de empleo formal previo a se-

tiembre de 2008.

Grafico 5. Generacién neta de
empleos formales en 12 Meses
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Uno de los fenémenos més destacados en el
mercado de trabajo brasilefio reciente es el au-
mento del indice de formalizacion de los puestos
de trabajo. Discutir una agenda de politicas para
enfrentar la informalidad en Brasil en este mo-
mento requiere, primeramente, comprender el
proceso reciente de formalizacién de los puestos
de trabajo y sus posibles razones. Las causas
para este fenomeno ain estdn en discusion
pero, a partir de la literatura reciente, ya pode-
mos enumerar algunas de ellas: i) Los impactos
del restableciemiento del crecimiento en la elas-
ticidad de la demanda por trabajo; ii) aumento
en la escolaridad de la poblacién; iii) mejora en
la eficiencia de las actividades de fiscalizacion;
iv) innovaciones en la legislacion laboral; v) in-
centivos a la formalizacion de las micro y peque-

flas empresas.

Microcrédito

El microcrédito constituye un instrumento
que contribuy6 directamente para la evolucion
actual del empleo e indirectamente para la caida
de la pobreza y desigualdad. La excelencia del
modelo CrediAmigo se traduce en su eleccién, en
el lanzamiento del Programa Nacional de Micro-
crédito en 2011, como referencia basica opera-
cional para los bancos federales como el Banco
do Brasily la Caixa Econémica Federal. Su elec-
cién como mejor programa de microcrédito lati-
noamericano en 2009 por el Banco Interameri-
cano y en 2010 por el Mix Market, la principal
agencia de rating de microcrédito del continente
también sugiere el éxito del programa.

En el Crediamigo, se encuentra una leccion
especifica en cuanto al rendimiento del trabajo,
el cual aumenta con la productividad (salario-efi-
ciencia), y que en el caso de los agentes de crédi-
to puede incluso triplicar el salario, dependiendo
del desempefio de la cartera. Esto puede generar
lecciones e incentivos del tipo “mercado de traba-
jo privado” a otros segmentos del sector ptblico,
mudando hacia un abordaje activo, basado en re-
sultados. Otro aspecto interesante es que el Cre-
diamigo cubre 60% del mercado nacional de mi-
crocrédito, generando un aumento promedio de
lucro del 13% por afio de sus clientes, que son em-
presas informales caseras tales como verdule-
rias, trabajos a destajo, escuelas privadas, etc. La
probabilidad de que un cliente que era pobre sal-
ga de la pobreza en 12 meses luego de la conce-
sion del crédito es de 60%, contra 2% de probabi-
lidad del movimiento en sentido contrario; todo
esto sin subsidios, pues el programa genera una
ganancia de RS50 al afio por cliente. Ahora bien,
el indice de pobreza de los clientes al entrar en el
programa es la mitad del indice de pobreza del
segmento donde actda. Es decir, el mayor desafio
del programa es actuar mas préximo a la base de

la distribucion y para ello el vinculo con la estruc-

tura del Bolsa Familia puede ser de capital impor-
tancia en este proceso. Se tienen experiencias de
migracion del programa para “favelas” cariocas

que pueden ser de utilidad.
D. POLITICAS EDUCACIONALES

Argumentamos que el aumento de la escola-
ridad fue determinante para el aumento de em-
pleabilidad y existe consenso en que la educa-
cion es fundamental para entender la
desigualdad brasilefia (Langoni 2005). Las se-
ries de nivel y desigualdad de afios de escolari-
dad expuestas en el pasado constituyen los me-
jores previsores de la distribucion de ingresos
disponibles. Estos datos sugieren compilacién
de resultados laborales mas ecuanimes en el fu-
turo, conforme lo ilustran los graficos de prome-
dioy desigualdad educacionales:

Grafico 6. Promedio y Desigualdad
(Gini) de Afios Completos de Estudio
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la
PNAD/IBGE.

El nivel educativo del brasilefio se encuen-
tra muy bajo en comparacién internacional,
con 7,27 afios de estudio promedio para la po-
blacién de 25 afios 0 mas de edad. Por otro lado,
las series presentan un movimiento ascenden-
te a lo largo del tiempo. Las descomposiciones

de los impulsores del crecimiento de ingresos

indican que, siendo todo mas constante, el au-
mento de escolaridad deberia generar un incre-
mento de 2,2 puntos de porcentaje al afio per
capita. Este nivel es ain mayor para los 20%
mas pobres de la poblacion brasilefia, corres-
pondiente a 5,5 puntos de porcentaje al afio.
Esto es lo que podemos llamar de bonificacion
educacional lograda al abandonarse el subde-
sarrollo escolar. Por ejemplo, la bonificacion
oriunda de la transicion demografica referente
al aumento esperado de la poblacion en edad
activa es de aproximadamente 0,5 pontos de
porcentaje hasta 2024, cuando pasa a actuar en
el sentido contrario.

Demanda por Educacion

La discusion sobre la oferta y demanda en
educacion es esencial para comprender las elec-
ciones de los agentes economicos. El indice de
retorno social de la educacién involucra los cos-
tos de oportunidad de que el individuo estudie
en lugar de trabajar, los premios laborales y los
costos directos privados o publicos de la educa-
cion. La literatura calcula indices de retorno de
15% por ano de estudio, lo que se encuentra en
un nivel mas alto que el costo de financiacion del
gobierno brasilefio, y que, por lo tanto, deberia
expandirse. El indice interno de retorno de la
educacion relevante para la decisién de padres e
hijos es atin mas alto, pues excluye los costos pa-
blicos de la educacién e incluye otros beneficios
privados derivados de la educacion mas alla del
ingreso generado del mercado de trabajo. Por
ejemplo, 95% de las mejoras de la salud percibi-
das a partir de incrementos en educacion y en
los ingresos asociados, se dan por efecto directo
de la educacion, manteniéndose el ingreso cons-
tante. Esto es, existe una enorme ganancia pri-
vada mas alla del mundo del trabajo, a partir de
la decision de educarse mas. En este sentido, la

elevada evasion escolar presenta una paradoja.



Si la educacion genera un retorno privado tan
alto, jpor qué los brasilefios invierten tan poco
en ella?

La que se destaca entre las causas de evasion
escolar para jovenes con edades entre 15 a 17
afios, son los elementos vinculados a la falta de
demanda en educacion, que corresponden 67% a
las motivaciones presentadas por los propios jo-
venes contra 10,9% de las deficiencias de oferta
alegadas. En el ambito de la demanda, debe dis-
tinguirse la falta de interés intrinseca, tal vez
por desconocimiento de los premios ofrecidos
por la educacion, con 40,3% de los 27,1% de lane-
cesidad de trabajo e ingresos. Esta ultima moti-
vacion seria compatible con la operacion de res-
tricciones enfrentada por los jovenes. Esto
sugiere la oferta de crédito educativo, concesién
de becas o de transferencias de ingresos condi-
cionadas. De todas maneras, este tipo de politica
tendria, de acuerdo con los datos, un potencial li-
mitado de menos de un tercio de las personas en-
tre 15y 17 afios que estan fuera de la escuela. Es
preciso aumentar la atraccién que pueda ejercer
la escuela.

Argumentamos a favor de la importancia de
politicas que actian por el lado de la demanda
de educacion. Yendo desde el disefio adecuado
de sistema de becas, en el cual se han utilizado
conexiones con el programa Bolsa Familia como
mecanismo para llegar a los mas pobres, hasta
la linea de accion presentada por el Ministerio
de la Educacién de enfatizar mas la ensefianza
técnica de nivel intermedio como estrategia
para disminuir la evasién y aumentar el interés
del joven en el aprendizaje.

Si el pais desea ser mas justo y competitivo
en su economia, todos deben descubrir el vincu-
lo que existe entre el desempetio productivoy la
inversion en educacion, en particular el premio
de la educacion, para reflejarse en un incremen-

to en la ascension de personas, empresas y pai-

ses. Hay buenas noticias recientes sobre el avan-
ce de la educacion en las prioridades del ciuda-
dano comun. Las encuestas de opinion, que re-
cientemente indicaban la educacién como
séptima prioridad de las de politicas publicas,
sugieren un cambio de nivel para el segundo lu-
gar, quedando atrds solamente de la salud.

Oferta de Educacion

La politica educacional de oferta de educa-
ci6én reciente mas relevante fue la reglamenta-
cion del Fondo de Mantenimiento y Desarrollo
de la Ensefianza Fundamental y de Valorizacién
del Magisterio (FUNDEF, por sus siglas en portu-
gués) y subsiguiente sustitucion por el Fondo de
Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Ba-
sicay de Valorizacion de los Profesionales de la
Educacién (FUNDEB, por sus siglas en portu-
gués). Constituyo el instrumento para efectuar
transferencias de recursos estaduales y munici-
pales para aplicacién en la educacién pablica ba-
sica, que comprende educacion infantil, ense-
fianza fundamental (del 1° al 9° afio) y la
ensefianza media, ademas de reservar recursos
para educacion de jovenes y adultos. Los presu-
puestos federales integran también la composi-
cion del FUNDESB, a titulo de complemento, con
el objetivo de asegurar el valor minimo nacional

invertido por alumno/afio.

Metas de Educacion

El tema central a largo plazo, sea en el aspec-
to social, sea en el econémico, es la educacion. El
gobierno federal anunci6 en 2007 el Plan de De-
sarrollo de la Educacion (PDE), un conjunto de
directrices con miras a mejorar la calidad de la
educacion en el pais. La innovacion principal del
plan es la creacion de un nuevo indicador de ca-
lidad educacional, el Indice de Desarrollo de la
Educacion Basica (Ideb), calculado con base en

los indices de aprobacion y en los resultados de

competencia logrados por cada municipio y es-
cuela publica del pais, y que servira, en princi-
pio, de base para parte de las transferencias fe-
derales a las alcaldias en el drea de educacion. El
gobierno fijo metas a fin de condicionar la libe-
racion de los recursos a la mejora del nuevo indi-
ce municipal de educacion. Inicialmente los mil
municipios con peor resultado segtn el Ideb re-
cibirian recursos adicionales y los demas recibi-
ran solamente apoyo técnico.

La creacion de un sistema de metas en edu-
cacion constituye una referencia histérica en
Brasil, no solamente en el area educacional,
sino en el @ambito de la politica pablica nacional
en general. En el ambito de la salud, por ejem-
plo, ya anuncian intenciones de exigir metas de
desempefio de hospitales publicos. El sistema
propuesto representa una oportunidad inédita,
ytal vez Ginica, en décadas, de que Brasil recupe-
re parte del atraso educacional. El Ideb es la
idea mas original e interesante de politica pu-
blica en Brasil de los Gltimos afios. No obstante,
a pesar de todas las virtudes que se relacionan
con la implantacion de este sistema de metas
fundamentado sobre un indice de calidad sinté-
tico, sobra espacio para avances metodolégicos
en el indice, asi como en el disefio de los incen-
tivos que se basan en él.

El Indice de Desarrollo de la Educacién Basi-
ca (Ideb) recién propuesto esta compuesto por el
producto de la competencia, referente al desem-
pefio promedio de los alumnos en la Prueba Bra-
sil o del Saeb, y el flujo escolar, correspondiente
al indice promedio de aprobacién. La tabla si-
guiente muestra los valores iniciales del Ideb
para cada etapa educacional y las respectivas
metas para 2021. Elldebvaria en unaescala que
va de o a 10, y el valor del indice para Brasil era
3,8 en 2005, llegando a 4,2 en 2007. Se adopt6
unameta de 6,0 para 2021, justo antes de conme-

morarse los 200 afios de independencia de Bra-

sil. Esa estrategia tiene en la mira llevar los re-
sultados educacionales totales del pais al mismo
nivel observado actualmente en la red privada, o
alternativamente a los indices promedios obser-
vados en los paises de la OCDE en 2005 medidos
por el PISA. En este aspecto, la nota promedio
del PISA aplicado para alumnos de 15 afios cau-
sa desanimo: estamos entre los 10% peores en
todos los rubros educacionales, de un grupo de
60 paises. No obstante, una vez mas, el indice de
cambio coloca a Brasil en tercer lugar en el pe-
riodo 2000 a 2009.

Existe toda una bisqueda de conocimien-
tos sobre el nivel de aprendizaje efectivo de los
alumnos y sus determinantes. La verificacion
del desempetio educacional a partir de tests de
competencia como el Prueba Brasil, el Enemy
el Enade, permite informar a los diversos par-
ticipantes del mercado educacional dénde se
encuentra cada uno, mientras que la agenda
de metas educacionales como el Ideb informa
adonde desea llegar el pais y el papel de cada
uno en este esfuerzo educacional agregado.
Esta nueva agenda guarda la promesa de moti-
var a los actores en la bisqueda continua de
excelencia en el aprendizaje. Una vez mas, el
desafio es conectar esta nueva y promisoria
agenda de evaluacion y monitoreo de la cali-
dad del aprendizaje a premios de desempefio
de la poblacién pobre. El Bolsa Familia y la co-
nexion con evaluaciones educacionales loca-
les constituyen otra linea de extensién promi-

soria a ser abordada.

E. OTRAS POLITICAS SECTORIALES

Discutimos brevemente la evolucion de otras
politicas en el campo habitacional y de ofertas
de servicios publicos y de salud bajo el prisma de
la equidad. Mas que la exigencia de condiciona-
lidad, el registro o catastro del Bolsa Familia



puede ser ttil para definir prioridades de acceso

a programas diversos.

Vivienda

“Mi Casa, Mi Vida” es un programa del go-
bierno federal, en asociacion con Estados, muni-
cipiosy empresas que proyecta construir un mil-
16n de viviendas nuevas para la poblacion de
bajos ingresos en ciudades seleccionadas para
participar en el programa. Entre las facilidades
previstas estan el aumento de subsidios, reduc-
cién de los costos de seguro y acceso al Fondo
Garantizador de la Habitacién, que refinancia
parte de las cuotas en el caso de que el beneficia-

rio esté sin empleo.

Servicios Publicos

Las iniciativas de universalizacion de servi-
cios basicos son diversas. Desde tarifas sociales
donde el criterio se define por el registro del Bol-
sa Familia. El “Luz para Todos” objetiva univer-
salizar el acceso a la energia eléctrica en las
areas rurales, haciendo de la energia un vector
de desarrollo social y econémico. El mapa de la
exclusion eléctrica en el pais revela que cerca de
90% de las familias sin acceso a energia poseen
ingresos inferiores a tres salarios minimos y
80% estan en el medio rural. La falta de energia
eléctrica afecta a la porcion inferior de la distri-
bucion de ingresos con mayor intensidad: para
los 20% mas pobres, 21,27% de la iluminacién
proviene del farol a querosén, contra 0.64% de
los 20% mas ricos. Utilizando el método de dife-
rencia en diferencia, fue posible captar los im-
pactos generados por el programa entre 2002 y
20009, destacandose el mayor acceso a servicios
de electricidad en el Norte y Nordeste, regiones
que concentraran el mayor volumen de recursos
financieros del programa, y también incremento
de acceso a bienes de consumo eléctricos e hi-

droelectrénicos, en especial television y nevera.

Salud

La salud debe ser comprendida como cali-
dad de vida y no solamente como ausencia de
enfermedades. Para cumplir con la Constitu-
cion de 1988, que instituye a la salud como de-
recho de todos y deber del Estado, en 1990 se re-
glament6 el Sistema Unico de Salud (SUS).
Entre las conquistas del SUS se encuentran:
universalizacion de los servicios de salud; au-
mento de la expectativa de vida, de 69,7 afios en
1988 para 72,3 afios en 2008; disminucién de la
mortalidad infantil, de 53,7 por mil nacidos vi-
VOS en 1990 para 19 en 2008; mayor produccién
de remedios genéricos, mas baratos que los ori-
ginales; ampliacién del servicio de atenci6én
movil de urgencia (SAMU). Existen desafios
enormes de gestion publica y de calidad en la

oferta de servicios a la poblacién.
F. POLITICAS SOCIALES INTEGRADAS

Brasil Sin Miseria

La presidente Dilma Rousseff escogi6 la erra-
dicacion de la miseria como la prioridad mas alta
de su gobierno. El Plan Brasil sin Miseria fue lan-
zado en 2011 con el objetivo de ser la principal po-
litica social brasilefia, persiguiendo las metas
mas ambiciosas para erradicar la miseria, ele-
vando los ingresosy las condiciones de bienestar
de la poblacion, especificamente de los brasile-
fios cuyo ingreso familiar sea de hasta RS70 por
persona. Basado en mapas de insuficiencia de in-
gresos y carencia de servicios publicos, el plan se
basa en un mapa de oportunidades, que agrega
diversas areas e iniciativas, como transferencia
de ingresos, acceso a servicios publicos en las
areas de educacion, salud, asistencia social, ser-
vicios sanitarios y energia eléctrica e inclusion
productiva. En cuanto a la transferencia de ingre-
sos, el principal impacto generado por el plan en

el Programa Bolsa Familia se da a partir de la in-

clusion de 800.000 familias que atienden a las
exigencias de ingreso al programa, pero que aun
no estan registradas (registro que se hace a par-
tir de una busqueda activa); aumento del limite
de nifios y adolescentes de hasta 15 afios que pue-
den recibir el beneficio, de tres para cinco nifios,
representando una adicién de 1,3 millones de ni-
fiosy adolescentes. Mas recientemente, se creg el
beneficio extra para personas embarazadasy lac-
tantes hasta los 6 meses del bebé. Ademas de eso,
los valores de los beneficios variables (nifios y
adolescentes hasta los 15 afios), fueron reajusta-
dos en 45% en 2011. En 2012 se instituy6 la com-
plementacion de la renta per capita a nivel de la
linea de extrema pobreza de RS 70 para las fami-
lias con nifios de o a 6 afios de edad en el marco
del lanzamiento del programa Brasil Carifioso®.
Cabe notar que la tasa de pobreza de los nifios,
antes 6 veces mas grande que la de los ancianos,
fue reducida en un 40% instantaneamente para
efecto acumulado de estas innovaciones.

El gobierno comenzo a delinear la estrategia
con la definicion de un limite o linea oficial. La
linea de miseria define el tamatfio del problema
asumido por el Estado. Trabajo inicialmente
aqui con la linea de la FGV de RS 151 por mes por
persona a precios de junio de 2011, promedio na-
cional ajustado por diferencias regionales de
costo de vida. Valor préximo de % del nuevo mi-
nimo y del mayor valor de entrada al Bolsa Fami-
lia. En la linea de la FGV, el déficit seria de 21.700
millones al afio, o RS 9,33 reales por brasilefio
por mes. Este niimero corresponde al déficit de
ingresos que coincidiria con el costo minimo de
un programa de transferencia de ingresos, que
diese a cada miserable lo suficiente para llegar a

la linea trazada.

El costo quedara menor a lo largo del tiempo
si el ingreso de los mas pobres continua crecien-
do. En un escenario continuista, el contingente
de miserables que era de 49 millones en 2003, 29
millones en 2009 caerfa para 17 millones en
2014, ya con crecimiento poblacional. El costo
minimo caeria para 11.800 millones anuales. Si
tenemos en cuenta el ingreso no monetario que
corresponde a 25% del ingreso de los pobres, que
sera posible en el nuevo sistema de estadisticas
basado en consumo que esta siendo confeccio-
nado en los talleres del IBGE, este costo adicio-
nal es de 7.000 millones por afio, menos de
0,25% del PIB.

Elvalor nacional estipulado de RS 70 por per-
sona para la linea fue visto como bajo. En efecto,
como vimos, el promedio de la linea de la FGV es
mas que el doble del valor oficial escogidos a pre-
cios de hoy dia. Sin embargo, existe hipersensi-
bilidad del gasto publico con relacion a la linea
de pobreza trazada, elasticidad 5 (cinco). Es de-
cir, si la linea se duplica, el costo minimo de la
erradicacion de la miseria seria 5 veces mayor.

La adopcion de la linea oficial es operacio-
nal, coincidiendo con el valor del primer crite-
rio de entrada al Bolsa Familia ya estipulado.
El mismo también esta proximo a la linea de
USS 1,25 por dia ajustada por el costo de vida
internacional (PPC) de la primera meta del mi-
lenio que es reducir a la mitad la miseria en 25
afos (de 1990 até 2015). La linea oficial otorga
simbologia internacional a la meta nacional, lo
que facilitara dialogos entre niveles diferentes
y mandatos del gobierno. El refuerzo del fede-
ralismo social emanado de la nueva meta fede-
ral es uno de los aspectos mas promisorios del

nuevo contexto.

2 Esta complementacion es un ejemplo en el marco del federalismo social, pues se trata de una metodologia
instituida inicialmente en la ciudad utilizada posteriormente por el gobierno federal.



El Bolsa Familia

El Programa Bolsa Familia (PBF) se cre6 a fi-
nes de 2003, a partir de la fusién de cuatro pro-
gramas de transferencia de renta preexistentes,
fuertemente inspirado por el programa de in-
gresos minimos vinculado a la educacion, el
Bolsa Escuela. Los objetivos anhelados por el
PBF son: reducir la pobrezay desigualdad de los
ingresos, proveyendo un beneficio minimo para
las familias pobres; reducir la transmision in-
tergeneracional de pobreza condicionando la
recepcion de los beneficios a inversiones en ca-
pital humano por parte de los beneficiarios. El
foco del programa son las familias pobres y su-
mamente pobres inscritas en el Catastro (Re-
gistro) Unico Federal - CadUnico, segtin una re-
gla de elegibilidad relacionada con el ingreso
familiar per capita, conforme mostrado en la ta-
bla abajo. Aunque la administracion sea llevada
a cabo por el Ministerio de Desarrollo Social
(MDS), varias otras instituciones estan involu-
cradas, como la Caixa Econdémica Federal, las
alcaldias de los municipios, entre otras, lo que
denota caracteristicas de descentralizacién e
intersectorialidad del programa.

Los datos operacionales de las transferen-
cias de renta en Brasil en junio de 2011 apuntan
auna alta focalizacion, es decir, que la cobertura
del programa en las familias pobres con el perfil
Bolsa Familia es alta: 12,805 millones de fami-
lias beneficiadas, de un grupo de 13 millones ap-
tas, estimadas por la PNAD 2006; ese namero
corresponde a 57,6% de las familias con perfil
CadUnico. Utilizando como referencia el mes de
agosto de 2011, 21,185 millones de familias esta-
ban inscriptas, de las cuales 17,285 millones pre-
sentaban un ingreso per capita mensual de has-
ta RS140,00. Por lo tanto, existe espacio para
mejorar en el cuadro de la pobreza extrema en
Brasil, permitiendo la existencia de programas

complementarios al BF. Simese a ello el hecho

de que cada punto porcentual de reduccion de
desigualdades por la via de la previsién social
costd en términos monetarios 384% mas que el
obtenido por la via de los programas sociales, y
se concluye que el Programa Bolsa Familia cons-
tituye una iniciativa social sumamente compe-
tente, pues consigue reunir bajo costo, grado ele-
vado de focalizacion, cobertura nacional de casi
13 millones de familias y resultados robustos de

reduccion de pobrezay desigualdad.

4. Nueva Agenda de Politicas
Relacionadas e Igualdad de
Oportunidades e Ingresos

i Brasil quiere proporcionar a su pobla-
cién igualdad efectiva de oportunida-
des,debe aprovechar mejor las oportuni-
dades ofrecidas por el modelo que combina la
existencia de un Estado grande con el funciona-
miento de la economia de mercado. En esta sec-
cion hacemos un anélisis mas detallado de las
innovaciones a ser incorporadas a la Bolsa Fami-
lia y al rol del nuevo plan “Brasil Sin Miseria” en

este proceso.
A. AVANCES PROPUESTOS

Los impactos directos de las transferencias
son innegables, pero existe una vertiente impor-
tante que es el impacto y los incentivos genera-
dos por las condicionalidades, las cuales se divi-
den por area: educacion - frecuencia escolar
minima de 85% para nifios y adolescentes entre
6 y 15 afios, y minima de 75% para adolescentes
entre 16 y 17 afios; salud - seguimiento del calen-
dario de vacunacion y del crecimiento y desar-
rollo para nifios menores de 7 afios; estudios pre-
natales para las embarazadas y seguimiento de
las mujeres en fase de amamantamiento entre

los 14 y 44 afios de edad.

Entre los resultados empiricos de Neri
(2009) ha de destacarse la permanencia en la es-
cuela, fertilidad y salud infantil, decisiones de
consumo y acumulacién de bienes, decisiones
de trabajo y rendimientos del trabajo. Los resul-
tados del modelo logistico para los nifios de 6 a
15 afios sugieren que el BF no produjo avances
significativos en los objetivos de mejoras escola-
res: hay una pequefia mejora en la frecuencia y
asiduidad en las escuelas; como que , los nifios
experimentaron un aumento en lo que se refiere
al tiempo escolary al acceso a la infraestructura.
Ya en la faja etaria de 16 a 65 afios, el efecto in-
greso generado por el aumento de transferen-
cias de renta es posiblemente dominante sobre
los otros incentivos de natalidad inherentes al
plan BF, pero no con relacién a la calidad del tra-
tamiento concedido al nifio. Los ejercicios reali-
zados para analizar las decisiones de consumo'y
de trabajo muestran un aumento en la compra
de bienes durables, servicios publicos y vivien-
da, mientras que no rechaza la existencia de un
“efecto pereza” en la oferta de trabajo de los indi-
viduos, posiblemente inducido por el programa.

Como el objetivo a largo plazo de los progra-
mas de politicas sociales es permitirle a los indi-
viduos realizar su potencial productivo, es im-
portante potencializar las condiciones para
recibir el beneficio del PBF, a fin de alcanzar los
objetivos sociales mas auspiciosos. En este sen-
tido, se incluye la erradicacion de la miseriay la
mejora de la calidad de la educacién, segin lo
discutido en la seccion anterior. Existen distin-
tas formas de alcanzar este movimiento, ya sea
completando la cartera de activos o garantizan-
do el acceso a los mercados donde ellos operan.
El Plan Bolsa Familia y potenciales programas
complementarios pueden contribuir sustancial-
mente en este esfuerzo de apertura de los merca-
dos a los pobres. Algunas modificaciones po-

drian implementarse en las politicas sociales

como un todoy en el BF particularmente, a fin de
generar aumento de bienestar, pero sin impli-
cancias fiscales absurdas.

La primera cuestion a resolver es el enfoque,
que debe ser mejorado para hacer que el progra-
ma sea mas efectivo en la identificacién de los po-
bres. Integrar las politicas de ingresos en el esque-
ma operacional del BF es una medida que hace
disminuir el costo de oportunidad de las transfe-
rencias, toda vez que el 25% de la poblacién es
contemplada en un gasto menor que el 0,5% del
PIB, mientras que otros pagos de seguridad social
gastan un 12% del PIB. Otros servicios, ademas
del dinero transferido, pueden aprovechar este al-
cance poblacional del BF generando excelentes
ganancias de escala y bienestar, principalmente
cuando se considera que el programa presenta un
mecanismo de accion afirmativa, favoreciendo a
los grupos tradicionalmente asociados a la caren-
cia de oportunidades.

También con este objetivo, una innovacion
seria evitar el uso simple de los ingresos reporta-
dos por las personas, para aprovechar el abun-
dante patrimonio de informaciones presentes
en el CadUnico, referentes al acceso y uso de ac-
tivos. Estas informaciones van desde la configu-
racion fisica de la vivienda (tipo, nimero de ha-
bitaciones, materiales, piso, techo, paredes etc.),
acceso a los distintos servicios puablicos (agua,
cloacas, luz, etc.), e incluye la educacion de todas
las personas en el domicilio, acceso y tipo de
puesto en la ocupacion y en la desocupacion de
maridoy esposa, la presencia de grupos vulnera-
bles como personas con discapacidad, embara-
zadas, bebés y nifios (incluyéndose alli el estatus
escolar) asi como el acceso a otras transferen-
cias federales. Esto se implementaria mediante
una ecuacién minceriana de renta contra esta
miriada de informaciones del CadUnico, asi
como un modelo de renta no monetaria respon-

sable por 25% de los ingresos de los pobres, se-



gin la Encuesta de Presupuestos Familiares
(Pesquisa de Orcamentos Familiares-IBGE). La
renta estimada por este sistema de imputacion
genera un concepto de ingresos permanente si-
milar al creado por Milton Friedman. En la cts-
pide de la renta estimada se adiciona la renta de
programas sociales de la planilla de pagos. La
cuestion es ampliar aqui el criterio de la renta
que las personas dicen que tienen hoy hacia un
concepto mas amplio, enfocado en aquel que es
pobre, y no en aquel que dice ser pobre.

Otro problema importante se refiere a las
condicionalidades. Neri (2009) argumenta que
las actuales contrapartidas del programa fede-
ral son redundantes, es decir, que las condicio-
nes ya estaban siendo adoptadas antes de ini-
ciarse el programa. Por ejemplo, 90% de los
nifios de cero a seis afios, que deben ser inmuni-
zados para recibir el beneficio, ya estaban sien-
do auxiliados. En el grupo de siete a quince afios,
que no debe perder mas del 15% de las clases,
apenas 3% de ellos no frecuentaban la escuela
en 2001, antes del lanzamiento del programa.
Por lo tanto, seria mas interesante enfocarnos
en los indicadores de competencia de la ense-
fianza, y no en los indicadores de presencia en la
escuela, ya que, a fin de cuentas, lo importante
en una politica educacional es cuanto aprendi6
el alumno. De acuerdo con lo expuesto anterior-
mente, la agenda de mejoras para la educacion
puede beneficiarse de la red de beneficiarios del
Bolsa Familia para generar incentivos al estudio
yalamejora de la gestién escolar. Asociar un ca-
racter “beca de estudios” al BF puede ser benéfi-
co para los alumnos pobres y para las escuelas,
si los resultados obtenidos en las evaluaciones
externas, tales como Prueba Brasil y ENEM, sir-
vieran de referencia para una transferencia mo-
netaria extra a los involucrados.

Otra extension es aumentar la cantidad y

calidad de los agentes de desarrollo social. El

ejemplo de agentes de crédito del Crediamigo
incentivados por premios por productividad es
ilustrativo. Crear, a un costo adicional, técni-
cos dedicados a las familias pobres, siguiendo
el ejemplo chileno del Puente, para integrarlas
a las redes de servicios y programas dirigidos
a ellas. Deben incluso inhibirse los incentivos
opuestos al trabajo por los beneficiarios usan-
do esquemas tipo EITC (Earned Income Tax
Credit) americano.

De manera general, Brasil necesita de una
agenda de acceso de los pobres al mercado, y no
lo inverso. En esta década, los pobres fueron
ofrecidos al mercado, pero es necesario ofrecer
el mercado a los pobres por medio, principal-
mente, de educacion de calidad, pero también a
través de la reforma agraria, acceso al microcré-
dito y microseguros. Eso significa dejar de tratar
al pobre como agente pasivo, que soélo recibe
transferencias oficiales del Estado.

Complementariamente, existe la necesidad
de invertir en el acceso a los servicios basicos de
aguay cloacas, a fin de que se produzca un au-
mento de condiciones de vida mas saludables y
un mejor aprovechamiento de las externalida-
des positivas causadas por la universalizacién
de los servicios de saneamiento. Las economias
monetarias aliadas a los efectos positivos en el
aprendizaje y en el trabajo (menos gastos con
medicamentos, menos dias perdidos de escuela
y trabajo) justifican esta agenda. De acuerdo a lo
mostrado por sucesivos estudios, por cada Real
gastado en saneamiento basico, existe un ahor-
ro de entre R$1,5 y RS4 en el area de salud.

El nivel de cobertura percibida de cloacas del
30,6% de la poblacion brasilefia de bajos ingre-
sos se ubic en un nivel bastante inferior al de
los demas servicios publicos, como agua (67%),
residuos (72,2%) y luz (96,6%). Por otro lado, los
aumentos de ingresos asociados a la ampliacién
del programa Bolsa Familia no se mostraron su-

ficientes para la expansion de los servicios de re-
coleccion y tratamiento de cloacas, por lo menos
a corto y mediano plazo. Asi, las externalidades
en el consumo de los servicios de cloacas, moti-
vo por el cual el saneamiento basico es indife-
rente a la renta familiar, deben ser trabajadas a
partir de la oferta, quiere decir, aprovechando el
nuevo marco regulatorio y la mayor disponibili-
dad de recursos colocados a disposicion por el
Programa de Aceleracion del Crecimiento para
combinar la estructura del Bolsa Familia con
Mecanismos de Incentivos Basados en Resulta-
dos (OBA, por sus siglas en inglés).

La sugerencia, segin Neri y Andrade (2011),
es dar un subsidio para cubrir el pago del valor
de la cuenta de los servicios de saneamiento su-
ministrados por la empresa de saneamiento a
las familias de bajos ingresos. Por el lado de la
oferta, seria removido el obstaculo a la expan-
sion de cantidad de accesos, ya que la empresa
haria las inversiones para la expansion de las
redes de servicios y tendria interés en que se
efecten las conexiones para poder comprobar
que se atienda a las metas contratadas en el
proyecto tipo OBA. En lo que refiere a la deman-
da, como estas familias de bajos ingresos no po-
seen recursos financieros suficientes para de-
mandar tales servicios, la transferencia de
renta via Bolsa Saneamiento aumentaria la cur-
va de demanda, posibilitando el consumo posi-
tivo de estos servicios.

Finalmente, es posible extender el BF para
incorporar metas e incentivos en un nivel mas
amplio que el de las familias, o sea, para los mu-
nicipios y estados o provincias, responsables di-
rectos por la puesta en marcha del programa y
registro de los posibles seleccionados. Se traba-
jaria sobre los incentivos y beneficios a fin de ob-
tener valor a lo largo del tiempo y en compara-
cion con otras localidades, lo que significa crear

una competencia entre los municipios para lle-

gar a una mejora de los indicadores sociales en
todo el pais de forma continua. Con esta politica,
hay espacio para la actuacion integrada entre
Estados y Municipios sobre la plataforma fede-
ral del Catastro Unico.

B. EL NUEVO FEDERALISMO SOCIAL

La division de trabajo de politicas sociales
entre entes federativos fue objeto de la Constitu-
cion Brasilefia de 1988. El fondo de erradicacion
de pobreza del afio 2000 para la financiacién de
programas implantados en localidades pobres,
como la Bolsa Escolar Federal, dio un segundo
paso en esa direccion, pero con decisiones toma-
das adn desde Brasilia. Estamos comenzando a
dar un tercer paso que moviliza a los Estados a
complementar las acciones del Bolsa Familia.

Brasil tiene la tradicion de imponer leyes y
programas nacionales sin experimentarlas an-
tes localmente, como se hace en los Estados Uni-
dos. Como resultado, nos equivocamos mas de lo
que deberiamos en escala nacional y aprende-
mos poco. El conocimiento practico se beneficia
cuando una localidad hace una politica diferen-
ciada, ya que permite contrastar resultados para
observar si la innovacién marcé una diferencia.
Por ejemplo, cuando el estado de Nueva Jersey
aument6 su piso salarial en los afios 90, la com-
paracion con la vecina Pensilvania ofrecié lec-
ciones para Alan Krueger y David Card en 1995.
También la tradicion centralista brasilefa pier-
de en el proceso de aprendizaje.

Tal como en la experiencia brasilefia del piso
estadual de salarios, iniciada en el afio 2000 en
Rio de Janeiro, Rio Grande del Sur, San Pablo, Pa-
rana y Santa Catarina, hay una tendencia a que
los Estados mas ricos entren en el nuevo federa-
lismo social. En el caso del piso estadual de sala-
rios, la adhesion de los ricos forma parte de la

misma estrategia de delegacion de poderes para



optimizar pisos, funcion de mayor disponibili-
dad del sector privado de soportarlos.

En el llamado nuevo federalismo social esta-
dos y municipios actian de manera integrada
sobre la plataforma federal del catastro social
Unico, complementando acciones y, al mismo
tiempo, diferenciando a los programas en las in-
novaciones prestadas.

Lareceta de la tercera generacion del federa-
lismo social es explotar complementos estraté-
gicos donde el todo es mayor que la suma de las
partes. Impulsar por medio de metas e incenti-
vos sinergias entre actores sociales (profesores,
padres, alumnos), entre areas (educacion, asis-
tencia, trabajo) y niveles de gobierno.

La esfera estadual es clave para aportar re-
cursos y ganancias de escala en la implementa-
cion de estrategias complementarias al Bolsa
Familia, que hasta entonces reflejaba solamente
el binomio federal/municipal.

El nuevo ingrediente es el alineamiento de
metas e incentivos ofrecidos, que hace al todo
ser mayor que la suma de las partes. El norte a
seguir en el combate a la pobreza debe orientar-
se hacia los mas pobres, por medio de mayores
aportes de recursos federales para aquellas lo-
calidades de ingresos mas bajos. Defendemos
ademas incentivar el apalancamiento adicional
de recursos condicionados con la brajula apun-
tada hacia la efectiva superacion de pobreza. El
esquema OBA (Output Based Aid) citado en el
caso del Bolsa Saneamiento remunera “a poste-
riori” la consecucion de la practica de la mayor
ventaja comparativa de las areas pobres, que es
mejorar de forma prospectiva sus indicadores
(catch up).

Asi como en el caso del piso estadual de sala-
rio, el pionero del nuevo federalismo social tam-
bién es Rio de Janeiro. La poblacion pobre de
cuatro municipios fluminenses ya tiene en sus

manos recursos y obligaciones sociales asocia-

das a los respectivos programas sumados a los
Bolsa-Familia. Solamente en San Gonzalo, el
programa atiende a 100 mil personas, el equiva-
lente a mas de tres Opportunity, programa simi-
lar aplicado en Nueva York. La meta es alcanzar

atodo el estado en 2013.

La Experiencia de Rio de Janeiro

Los pioneros de este nuevo federalismo so-
cial son la ciudad y el Estado de Rio de Janeiro.
Dentro del radio de accién del Plan Brasil sin
Miseria e incorporando algunas de las innova-
ciones propuestas para el BF, el estado y el mu-
nicipio de Rio de Janeiro crearon programas
complementarios de transferencia de ingresos,
llamados “Mejor Renta” y “Familia Carioca”,
respectivamente. Ambos innovan en el sistema
de pagos, que busca hacer alas personas menos
pobres en el presente y en los incentivos a la in-
version en capital humano, que hara con que las
personas sean menos pobres en el futuro. Se
utiliza la estructura operacional del BF, lo que
facilita la localizacion fisica de los beneficia-
rios, la emision de tarjetas y de contrasefias.
Otra caracteristica del sistema de pagos es com-
pletar la renta estimada de las personas hasta
lalinea de pobreza fijada, de manera de dar mas
a quien tiene menos; este temperamento trata a
quien es pobre, y solo a él, en la medida exacta
de su diferencia.

La linea de pobreza usada en los programas
es la de 2 délares norteamericanos por dia por
persona ajustada por diferencias internaciona-
les e internas de costo de vida, que corresponde
segln precios locales a la fecha aproximada-
mente a RS 108 por mes por carioca. Este para-
metro corresponde a la mas generosa linea de
la primera y mas importante de las ocho metas
del milenio de la ONU, que es la reduccion de la
pobreza extrema a la mitad en el periodo de 25

afios finalizados en 2015. La otra linea de las

metas de la ONU, de 1 d6lar norteamericano, es
adecuada solo para paises mas pobres, como
los de Africa. De esta forma, los programas ali-
nean Rio al resto del mundo, aprovechando la
vocacion internacional de la ciudad, reforzada
con eventos internacionales como el final del
Mundial de Fatbol de 2014 y las Olimpiadas de
2016. El hecho de que la fecha final de 1a meta,
2015, se encuentre en este horizonte ayuda en
la movilizacion.

En lo que se refiere a los aspectos educacio-
nales, el programa municipal construye una vez
mas sobre las bases del BF, pero exige niveles
mas altos de frecuencia escolar minima y la pre-
sencia de uno de los padres o responsables en las
reuniones bimestrales de las escuelas. La mayor
innovacion educacional del “Familia Carioca”,
sin embargo, es premiar a los alumnos por el de-
sempefio escolar, promovido por el sistema de
pruebas bimestrales de evaluacion realizadas
por la secretaria de educacién. El profesional de
la educacion ya cuenta con incentivos salariales
ofrecidos por el desempefio escolar. En lo que re-
fiere a la demanda, los alumnos tendran que al-
canzar una nota minima de ocho en esos exame-
nes, y aquellos con rendimiento insuficiente
hasta el minimo de cuatro tendran que presen-
tar una mejora del 20% en cada bimestre, a fin
de tener derecho a un premio extra bimestral de
RS 50 Reales por estudiante. En este caso, no
hay limite de premios por familia, dada la natu-
raleza individualizada del premio por desempe-
fio escolar.

El municipio de Rio entr6 antes en el federa-
lismo 3.0 lanzando el plan Familia Carioca en
2010, y ya comienza a recoger lecciones Gtiles

para las demas unidades. La presencia de los pa-

3 Véase www.fgv.br/cps/fci.

4 Examen Nacional de Escuela Secundaria.

dres en reuniones de la escuela, innovacion del
programa, es el doble en los alumnos beneficia-
rios. La mejora del desempefio escolar de los be-
neficiarios, tal como se mide mediante pruebas
de competencia, fue por encima de los demas3.

Una serie de evaluaciones recientes de expe-
rimentos aleatorios en los EUA, en particular las
de Roland Fryer (2010) revelaron poco impacto
de los premios por desempefio en las notas de
los alumnos. Entretanto, Fryer (2011), encuentra
resultados empiricos muy similares a los nues-
tros. El nuevo ingrediente experimentado es el
alineamiento de incentivos dados a los profeso-
res, padres y alumnos, tal como lo hace la ciudad
de Rio.

En el ambito del Estado de Rio de Janeiro,
existe el Renda Melhor Jovem (Renta Joven Me-
jor), programa que premia directamente a los es-
tudiantes jovenes por su desempefio en el
Enem#. La innovaci6én es mejorar aqui medidas
de calidad de ensefianza independiente, y no
solo pasar de afio o completar la escuela secun-
daria. El uso de instrumentos externos evita adi-
cionar mas tension a la ya existente entre escue-
lay profesores por un lado, y alumnos por el otro.
Pobre del profesor que tiene que hacer la elec-
cion de Sofia de premiar, o de no premiar a un

alumno pobre.
5. Conclusiones

esde el advenimiento de la estabiliza-
cion proporcionada por el Real hasta fi-
nales de la década pasada, el indice bra-
silefio de pobreza cayé en 67% contribuyendo
fuertemente a la reduccion de desigualdades ob-
servadas, en particular en la Gltima década. En-



tre 2001y 2010, los 50% mas pobres tuvieron un
crecimiento acumulado de 68% de riqueza
mientras que los 10% mas ricos tuvieron un
10,03%. Brasil alcanzé, a partir de fines del
2010, su menor nivel de desigualdad de ingresos
desde los registros iniciados en 1960. En verdad,
la desigualdad en Brasil todavia permanece en-
tre las diez mayores del mundo, y llevaria por lo
menos 20 afios con el actual ritmo de crecimien-
to hasta alcanzar los niveles de Estados Unidos.
Eso significa que existen considerables reservas
de crecimiento en favor de los pobres, solo ahora
comenzaran a ser explotadas.

En el campo de las politicas, se produjo una
importante continuidad entre las administra-
ciones de Fernando Henrique Cardosoy de su su-
cesor Lula, tanto en términos de politicas ma-
croeconomicas cuanto sociales. Aunque el
programa Hambre Cero pueda ser visto como un
revés en el inicio del gobierno de Lula, el Bolsa
Familia camino algunos pasos en direccién a la
erradicacion de la pobreza. Atun con las criticas
de los adversarios, el Bolsa Familia ha sido sus-
tentable y ha aumentado su cobertura entre los
mas pobres de los pobres. El plan Brasil Sin Mi-
seria lanzado como prioridad por la presidente
Dilma Rousseff representa un paso importante
en la continuacion de esta jornada. Es preciso in-
vertir mas en la conexion entre las distintas po-
liticas sociales.

Utilizando una analogia deportiva, Brasil
tiene una defensa macroeconomica bien estruc-
turada (reservas internacionales, cambio fluc-
tuante, metas de inflacion, responsabilidad fis-
cal, etc.) y una estrategia social ofensiva con una
cantidad de recursos de 22% del PIB por encima
de la norma internacional entre paises, mas atn
con baja efectividad.

Brasil no tiene un buen medio campo, que
debe ser una politica, al mismo tiempo, econo-

mica y social y de educacion, microcrédito don-

de programas sociales con metas de gestion y
desempefio permitirian que las personas trata-
sen las areas sociales de la misma forma en que
las empresas buscan sus resultados. Destaca-
mos en esta conclusién a aquellos que juzgamos
los ejemplos mas interesantes para otros paises.

Un aspecto fundamental de la agenda para
la proxima década es el de la calidad de la edu-
cacion. El Ministerio de la Educacion, en con-
junto con la sociedad civil, fij6 los niveles de
competencia de los estudiantes a ser alcanza-
dos en el 2021 en el Compromiso Todos por la
Educacion. Lameta es tener lanota 6 en el 2021,
practicamente el doble del actual 3,8 en térmi-
nos de calidad de la educacién, medida en una
escala de o a 10 (nota 6 corresponde al prome-
dio de los paises de la OCDE en 2005). Lanota 6
es también el promedio de las escuelas privadas
brasilefias, donde los méas acomodados matri-
culan a sus hijos, mientras que las escuelas pu-
blicas, donde la mayoria de los nifios estudian,
alcanzan un promedio de 3,6. Por lo tanto, el ob-
jetivo es igualar la calidad de la ensefianza pa-
blica con la privada.

Otra medida para mejorar la calidad de la
educacion es invertir en la primera infancia,
exactamente lo que la politica social brasilefia
no hace en la actualidad. En lugar de incentivar
a los nifios de cero a seis afios, la red social le ha
dado prioridad a los mayores, brindandoles un
ingrediente previsional (un salario minimo)
para que disfruten de su “tercera edad”. Mien-
tras tanto, es mucho més barato y razonable, en
una perspectiva de calidad de vida, invertir en
salud y educacion en los primeros afios de vida.
Ademas de ser mas efectivo: invertir en un nifio
de cuatro afios es bueno, mejor que en uno de
ocho afios. Pero con cuatro meses es todavia me-
jor, ya que el nifio esta en formacién. jPor qué un
nifio pobre debe tener un peor desempefio que

uno no pobre? Porque existe un “taba” social, el

cual los desfavorece. Es preciso colocar al nifio
pobre en una guarderia de bebés y en un jardin
de infantes que incentiven su desarrollo. Esta es
una de las acciones mas efectivas para promover
igualdad de oportunidades.

Los programas complementarios de micro-
crédito pueden ser importantes en el sentido de
permitir que las personas aprovechen las nue-
vas oportunidades creadas por la politica social
en el area de educacion. La experiencia del Cre-
diamigo del Banco do Nordeste de dar incentivos
a los agentes de crédito por desempefio puede
ser de interesante aplicacion en otras esferas de
la politica social.

Las politicas publicas que objetivan dismi-
nuir las desigualdades y la pobreza deben y pue-
den, por lo tanto, potencializar interacciones en-
tre los niveles de gobierno y las distintas
politicas publicas sectoriales en un abordaje in-
tegrado para la poblacion de bajos ingresos. El
plan Brasil Sin Miseria y el Bolsa Familia cons-
tituyen plataformas importantes para favorecer
innovaciones en la busqueda de igualdad de
oportunidades para la poblacién. Las principa-

les sugestiones se resumen aqui:

+  Privilegiar la igualdad de oportunidades a
través de informaciones de activos y la capa-
cidad de generacién de ingresos de los bene-
ficiarios y usar menos la renta reportada
(buscar quien es pobre y no solo quien esté
pobre, o dice estar pobre);

- Busqueda de los mas pobres tratando a los
diferentes en la medida de su diferencia, uso
del hiato de pobreza en la definicién del valor
de los beneficios;

- Aumentar la inversion en la primera infan-
ciaen acciones de educacién y de salud. Sino
existe capacidad de oferta, invertir los térmi-

nos de oferta, privilegiando a los alumnos de
familias mas pobres que puedan obtener
mayores beneficios de la iniciativa.
Preservar la libertad en las elecciones indivi-
duales (por ejemplo, qué y cuando gastar el
valor de las transferencias) al contrario, por
ejemplo, de la experiencia inicial del Hambre
Cero brasilefia;

Condicionar las preferencias colectivas a im-
perfecciones de mercado (Externalidades) y
favorecer el mejor acceso a mercados como
en la propuesta de Bolsa Saneamiento;,
Entre las mejores practicas de la sociedad ci-
vil brasilefia esta la provision de metas edu-
cacionales, adoptadas por el Movimiento To-
dos por la Educacion. Las metas fueron
adoptadas de manera complementaria por el
Gobierno Federal y buscan dar relevancia lo-
cal a las metas de Dakar de la Unesco;
Conectar programas de transferencia de in-
gresos a la nueva agenda de metas educacio-
nales, extendiendo el analisis del campo de
los insumos para los resultados educaciona-
les que miden la calidad de la educacion. En
este proceso vale la pena alinear incentivos
entre diferentes actores involucrados en el
proceso educacional.

Conectar programas a los compromisos in-
ternacionales de las Metas del Milenio de
la ONU (MDG) como en la nueva linea ofi-
cial de extrema pobreza brasilefia y mas
fuertemente en el Estado y Municipio de
Rio de Janeiro. Esto facilita la convergen-
cia de objetivos entre diferentes niveles y
mandatos de gobierno.

Conectar las acciones a los tres niveles de go-
bierno constituyendo un nuevo tipo de fede-
ralismo social que pueda ser potenciado por
el alineamiento de incentivos entre ellos.
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0S PAISES DE LATINOAMERICA presentan altos indices de inequidad y de

pobreza. El informe de la CEPAL “Panorama Social de América Latina”

del afio 2010 reporta que a pesar del notable crecimiento que han experi-
mentado algunos paises de la region, la distribucion del ingreso no ha mejorado
sustancialmente en las Gltimas décadas, aun cuando las tasas de pobreza extre-
may otros indicadores de desarrollo humano basico han mejorado de manera no-
table, fundamentalmente como producto de la aplicacion de politicas de transfe-
rencias condicionada y de fuertes inversiones en el sector salud y educacion.

El crecimiento econémico acompafiado de creacion de empleo y estabilidad
politica es una condicion necesaria aunque no suficiente para mejorar la distri-
bucién del ingreso y las oportunidades sociales en la region. Se necesita ademas
crear instituciones publicas estables y dar seguridad juridica a los ciudadanos y
al sector privado, a la vez que hay que proveer mecanismos de proteccion social a
los segmentos de la poblacion méas vulnerables.

Para la Fundacion Konrad Adenauer (KAS) los estudios de esta coleccion for-
man parte de una serie de actividades y publicaciones destinadas a incentivar la
aplicacion de politicas pablicas orientadas a abordar los principales retos socio-
economicos de la region. Asimismo, es objetivo de la KAS apoyar iniciativas que
resulten en un avance hacia mejores oportunidades de desarrollo a nivel perso-

nal, profesional, econémico y social de los latinoamericanos.
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