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INTRODUCCION

Porque es un fenémeno multidimensional, heterogéneo, complejo y
diverso, la pobreza requiere el conocimiento correcto de sus causas para
que las estrategias de combate sean eficaces (Comim y Bagolin, 2002;
Bagolin, de Avila y Comim, 2012). La complejidad de las estrategias
para superarla es directamente proporcional al tiempo que los indivi-
duos estdn en la pobreza. En general, las estrategias incluyen transfe-
rencias de ingresos a los pobres y su funcién depende de los objetivos

a alcanzar. Por ejemplo, en eventos extremos y transitorios que arrojan

1 Auxilio Emergencial, en portugués.
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a las personas a la pobreza, como los desastres naturales o la pandemia
actual, el objetivo es aliviar los efectos inmediatos. En ellos, la trans-
ferencia de ingresos para que las personas restablezcan sus capacidades
anteriores para garantizar la supervivencia puede ser suficiente para
prevenir que la pobreza no se vuelva persistente. Por otro lado, cuando
se debe a resultados no deseables e injustos del mercado y otros proble-
mas estructurales que llevan a una parte de la poblacién a la exclusién
y la pobreza, la transferencia de ingresos a pesar de ser un mecanismo
necesario e importante no siempre es suficiente para promover el desa-
rrollo humano (DH).

En Brasil, la pandemia ha traido desafios sin precedentes al sistema
de proteccién social del pais y desestabilizé el programa Bolsa Familia
(BF), una transferencia condicional de ingresos del Gobierno federal
para las familias en pobreza o pobreza extrema que habia estado en
funcionamiento desde 2003. BF estaba disenado para superar la trans-
misién intergeneracional de la pobreza.

Para hacer frente a los efectos de la pandemia, el Gobierno brasi-
leno opt6 por un programa de ayuda llamado Auxilio de Emergencia.
Inicialmente, se previé realizar cinco transferencias de renta mensuales
por un valor de USD112.57% por persona. Ademds de una ampliacién
de cuatro cuotas de USD56.29 para todos los beneficiarios del BF y
otros 46 millones que eran invisibles para el Gobierno, dando un total
de 65 millones de brasilenos. Para transferir mds de tres veces el monto
promedio del Bolsa Familia y también beneficiar a personas que ya
eran trabajadores informales, desempleados y las familias pobres en
general que estuvieron particularmente expuestos a la combinacién de
pandemia y recesion, el Gobierno se vio obligado a buscar una alter-
nativa econémicamente viable para la continuacién del programa de
proteccion social del pais.

2 Todos los montos fueron convertidos de reales a délares comerciales, utilizando
el tipo de cambio mensual promedio nominal en 04/2020 (5.33).
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A pesar de que el Gobierno actual desaprueba el programa BF y
que, en el periodo previo a la pandemia, redujo el nimero de bene-
ficiarios y mantuvo largas colas para el beneficio, con el aumento de
aprobacién de acciones gubernamentales, impulsado por las ayudas de
emergencia, el Gobierno ha estado discutiendo la sustituciéon o expan-
sién del BE. Al mismo tiempo que el Gobierno se vio obligado a reco-
nocer la existencia de un porcentaje muy alto de brasilenos viviendo en
condiciones de pobreza y vulnerabilidad que no estaban incluidos en
la BE, con el establecimiento de protocolos para la prevencién del con-
tagio, se expuso una nueva precariedad y se evidenciaron privaciones
ignoradas por el orden piblico.

Salieron a la luz los problemas de acceso inadecuado de abasteci-
miento de agua y de falta de saneamiento en muchos hogares (Smiderle
et al., 2020), de alimentos insuficientes para los nifios que dependian
de la escuela para alimentarse y del hacinamiento de los hogares que
hicieron imposible el aislamiento y el distanciamiento. Estos aspectos
mostraron que BEF, a pesar de haber contribuido a la reduccién de la
desigualdad y la pobreza extrema, ademds de tener resultados positivos
relacionados con la educacion de los nifios, no logré tener el impacto
esperado en dreas relacionadas con la salud y la nutricién (Soares, Perez
Ribas y Osério, 2008), obstaculizando la capacidad de promocién
del DH con sus beneficiarios. A pesar de la importancia de la BF, la
pandemia obligé al gobierno a reconocer que el valor de los ingresos
transferidos es insuficiente para cubrir las necesidades esenciales de las
familias y también que el nimero de familias en situacién de pobreza
era mucho mayor que las que recibian el beneficio.

Teniendo en cuenta el escenario, sin perder de vista la trayectoria
que nos llevé a él, este capitulo presenta al lector las principales poli-
ticas para hacer frente a la pobreza antes y durante la pandemia en
Brasil. Comenzamos haciendo una breve presentacién del programa
BF en la seccién 2, evidenciando sus objetivos, resultados y limitacio-
nes. A continuacién, presentamos el Auxilio de Emergencia como tel6n
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de fondo para explorar el debate actual sobre la posibilidad del BF de
contribuir al DH de los beneficiarios.

Borsa Famiria

El programa Bolsa Familia fue desarrollado con el objetivo central
de combatir el hambre y la pobreza, promover la emancipacién de las
familias mds pobres del pais, asi como permitir el acceso a los servi-
cios publicos basicos (Santana, 2007). Su creacién, en 2003, unificé los
programas de asistencia social existentes y consolidé el Registro Unico
(CadUnico en portugués) como fuente de datos sobre la poblacién de
bajos ingresos en Brasil, utilizado para identificar a las familias elegi-
bles para programas de gobierno social.

Actualmente, reciben BF las familias con ingresos mensuales per
cdpita de hasta USD33.40. En promedio, el monto de transferen-
cia mensual realizado por el programa antes de la pandemia fue de
USD35.65 por familia, que consiste en diferentes modalidades, de
acuerdo con la Tabla 1.

Tabla 1
Tipos de beneficios del BF y valores

Concedido a familias en pobreza

gz:gjao extrema (con ingresos mensuales de  USD16.70 mensuales.
hasta USD16.70 por persona).
Beneficio variable de 0 a 15 afos:
Benf’ﬁtzo Destmado.a.f,amql_as que tienenen  yoro cq o cuales.
Variable su composicién nifos y adolescentes

de 0 a 15 afos.
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Beneficio variable para las mujeres
embarazadas:

Destinado a familias que tienen

en su composicion embarazos. Se
pueden pagar hasta nueve cuotas
consecutivas, a partir de la fecha de

USD7.69 mensuales.

Beneficio inicio del pago del beneficio.
Variable

Beneficio Variable Nutriz:

Destinado a familias con nifios

deentre 0y 6 meses. Se pueden USD7.69 mensuales.

pagar hasta seis cuotas mensuales

consecutivas, a partir de la fecha de

inicio del pago del beneficio.

. Destinado a familias en pobreza o

Benf’ﬁczo en pobreza extrema y que tengan en USP?'OI por mes y cada
Variable L familia puede acumular

su composicién adolescentes entre .
Joven 16 17 afios hasta dos beneficios.

El valor del beneficio varia
?emﬁ;z? fbam Dirigido a familias en extrema debli(i)raé CTICL;LO Eeallzad(;,
du[[):rEclton . pobreza. Cada familia puede N ;;a . de losf nglileiSOS plo
¢ A EXITEMAecibir un beneficio por mes. personia de fa famfiay €
Pobreza beneficio ya recibido en el
programa BF.

El Subsidio Navidefio es un El valor del beneficio es el
Subsidi beneficio vinculado al programa mismo que la parcela del
A;; S,ld lfo BE, que tiene como objetivo hacer programa Ingreso Familiar

viden

un pago adicional en diciembre de
2019.

de diciembre de 2019 a la
familia que tiene derecho.

Fuente: Caixa (2020).

Desde su creacién, BF se ha ampliado, estableciéndose como el
principal instrumento para combatir la pobreza y la exclusién social en
Brasil. Con el tiempo, ha habido una evolucién en el nimero de bene-
ficiarios del programa, que atendié a 3.6 millones de familias en 2004
y actualmente cubre a poco mds de 14 millones de familias (Figura 1).
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Figura 1
Niimero de familias beneficiarias del BF (en millones), datos mensuales de enero
de 2004 hasta agosto de 2020
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Fuente: Ministério da Cidadania (2020). Elaboracién propia.

Es posible observar un descenso de las familias beneficiarias durante
el periodo siguiente a 2016, dada la aprobacién de la Enmienda Cons-
titucional 95, que impone restricciones al gasto putblico (Schymura,
2017). Aunque el BF presenté un aumento en términos de beneficiarios
en 2018, el afio 2019 estuvo marcado por colas de espera, restringiendo
NUEVOS registros.

En 2020, en comparacién con 2019, sufrié una contingencia presu-
puestaria. Sin embargo, la pandemia trajo la necesidad de ajustes en el
gasto, priorizando la proteccion social y la salud de la poblacién. Asi,
hubo un aumento de mds de 1 millén de familias que se beneficia-
ron del programa en el periodo comprendido entre marzo y abril del
mismo afno.

Esta situacién muestra que, en tiempos de crisis, muchas familias se
empobrecieron, exigiendo y evidenciando la importancia de programas
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gubernamentales, como BF y Auxilio de Emergencia. Estos, a pesar de
la mitigacién de la desigualdad (Paes de Barros, de Carvalho y Franco,
2007; Matheus de Araujo, do Amaral Alves y da Nébrega Besarria,
2013), no permiten, en la mayorfa de los casos, un aumento duradero
de los ingresos.

MECANISMOS POR LOS CUALES EL BoLsA FAMILIA PUEDE PROMOVER EL
DESARROLLO HUMANO

Entre las condiciones del BF para interrumpir el ciclo intergeneracional
de la pobreza, destacan la inscripcién y permanencia de los nifios en
las escuelas. La asistencia minima a la escuela requerida para mantener
el beneficio es del 85 % para los nifios de 6 a 15 anos, y del 75 % para
los estudiantes de 16 y 17 afios. Esta estrategia entiende los objetivos
del DH, ya que entiende la educacién como un medio y un fin de
desarrollo.

Soares, Perez Ribas y Osério (2008) apuntan que los beneficiarios
tienen menos probabilidades de abandonar la escuela, pero es mds
probable que suspendan el ano en comparacién con los estudiantes
no beneficiarios. El estudio de Craveiro y Ximenes (2013) corrobora
esto, al demostrar que BF obtuvo éxito en el aumento de la asistencia
a la escuela, que pasé de 66 % en 2007 a 90 % en 2019. En cuanto
a la desercién escolar, hubo una caida del 36 %. No obstante, Lizo
(2010) mostré que la medida de asistencia a la escuela no se asoci6 con
mayores inversiones en calificacién educativa, con lo cual aumentaron
los indicadores de aprobacién mientras que el rendimiento disminuyé
significativamente.

Tal caida en el desempeno estudiantil puede conducir a una situa-
cién que obstaculiza el desarrollo de habilidades bésicas, como el desa-
rrollo de habilidades sociales, la capacidad de pertenecer a grupos y
participar activamente en la vida politica. Ademds, puede hacer que la
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educacién sea insuficiente para alcanzar determinados objetivos, como
la insercién en el mercado laboral.

Encontrar una ocupacién significa, ademds de obtener los medios
para expandir sus libertades, una oportunidad para lograr algo que se
considera valioso. Sin embargo, aunque el programa no elimina los
incentivos para trabajar (Costa y Cunha, 2014), la evidencia empirica
muestra que los efectos positivos del BF en el mercado laboral han sido
poco significativos (Teixeira, 2011).

Leichsenring (2010) afirma que los beneficiarios del programa
tienen una mayor rotacién en el trabajo, lo que implica una preca-
ria insercién en el mercado formal, cuyos ingresos son compatibles
para mantener su registro. En la mayoria de los casos, los ingresos no
superan la pobreza y acentdan la necesidad de politicas integradas de
empleo y calificacién profesional. En el mismo sentido, en un estudio
con mujeres beneficiarias del BF, Nanes y Quadros (2018) identifica-
ron un historial de ocupacién en trabajos informales, mal remunerados
y subvalorados, y que luego de obtener ingresos permanentes del BF
tenfan una mayor posibilidad de rechazo de estas ocupaciones, con
repercusiones en la prospeccién de puestos de trabajo mds valorados.
Sin embargo, la falta de calificacién profesional impone obstdculos a
la solidificacién del proceso de autonomia femenina, y a la insercién
en el mercado laboral formal con salarios que les permitan dejar de
necesitar los ingresos del BE. Esto se debe principalmente al bajo nivel
de educacién de estas mujeres.

A un nivel mds general, considerando beneficiarios y no beneficia-
rios de BE, en los tltimos afios la alta tasa de desocupacion habia ido
disminuyendo, mientras que los ingresos medios estaban aumentando
(Chahad, 2019). Con el advenimiento de la pandemia, los rendimien-
tos medios continuaron aumentando, pero esta vez acompanados por
aumentos en la tasa de desocupacién (‘PNAD Continua trimestral”,
2020).
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Por otro lado, segtn los datos presentados en la Figura 2, entre
2019 y 2020 los jévenes y los menos educados se han ido incorpo-
rando al grupo interesado en trabajar. Estas diferencias muestran
que, durante la crisis, los grupos de ingresos mds bajos estdn teniendo
que buscar trabajo, incluso si son el centro de la ayuda. Ademds, mds
mujeres han renunciado a buscar una ocupacién, exacerbando la des-
igualdad de género.

Figura 2
Nriimero de personas que entraron y dejaron el grupo fuera de la fuerza de

trabajo, por caracteristicas socioecondmicas, entre 2019 y 2020 (en miles)
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Fuente: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2019-2020.

Durante la crisis, el nimero de familias beneficiadas por el BF
aument$ en mds de 1 milldn; la mayoria de ellas (95 %) recibié los
beneficios de Auxilio de Emergencia (Ministério da Cidadania, 2020a)
aunque no podrdn dejar la condicién de pobreza crénica al final de la
pandemia. La ayuda se implementé con el fin de mitigar las desigual-

dades sociales durante la crisis sanitaria.
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AuxiLio pE EMERGENCIA

Tan pronto como se identificaron casos de transmisién comunitaria
de COVID-19 en Brasil, el debate principal surgi6 con la cuestién de
cémo la poblacién vulnerable obtendria ingresos si tuviera que dejar de
trabajar. Antes de la pandemia, habia 14 274274 familias beneficiarias
y el Gobierno calculé a 14331 156 familias més en el CadUnico a la
espera de ser incluidas en el programa.

Desde el establecimiento de medidas para restringir o prohibir
las actividades econémicas no esenciales, el Gobierno presenté una
propuesta de ayuda que inicialmente tenfa la intencién de distribuir
USD37.52 a los trabajadores formales durante el periodo de tres meses
(Teméteo y Militao, 2020). Este monto se acercé al promedio recibido
por los beneficiarios del BE. La difusién de la propuesta provocé reac-
ciones negativas en la poblacién por ser insuficiente para garantizar
necesidades minimas. Debido a esto, la Legislatura Federal presenté
una nueva propuesta, por importe de USD112.57, ademds de ampliar
las categorias de beneficiarios, incluidos los que ya han estado en el
programa Bolsa Familia (Doca, 2020a).

Ademds de los beneficiarios del BF, pueden recibir el beneficio de
Auxilio de Emergencia 10.5 millones de personas del grupo CadUnico
y otros 38.2 millones del grupo de trabajadores indirectos, microem-
presarios individuales, auténomos, desempleados e individuos contri-
buyentes de la seguridad social que solicitaron la prestacién. Con las
28605430 familias previamente registradas, Auxilio de Emergencia ya
ha beneficiado a mds de 118 millones de personas, o sea 55.8 % de la
poblacién del pais (Ministério da Cidadania, 2020b).

Los debates sobre la forma de financiamiento (Carvalho, 2020) ter-
minaron generando tensién en el Gobierno, que actualmente busca
establecer un nuevo programa o ampliar el BF incluyendo a las perso-
nas que han entrado en la pobreza debido a la pandemia (Doca, 2020b;
Marcello, 2020).
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CONSIDERACIONES FINALES. UN PASO ATRAS HACIA EL
DESARROLLO HUMANO

Para superar la pobreza siguiendo la estrategia de desarrollo humano,
en la mayoria de los casos es necesario ir mds alld de las acciones cen-
tradas en la transferencia de ingresos o recursos a la poblacién pobre.
Para avanzar hacia el DH, es necesario contemplar elementos esencia-
les como la equidad, la sostenibilidad, la productividad y el empode-
ramiento en el proceso de planificacién e implementacién de acciones.
Desde esta perspectiva, se necesitan objetivos claros para las cuestiones
relacionadas con la nutricién, la educacidn, la salud, las condiciones de
vivienda y la movilidad de las personas. En cierto modo, el programa
consolidado para combatir la pobreza en Brasil, el BE, buscaba, desde
sus condicionalidades y otros programas asociados, dar algunos pasos
en esta direccién.

Cabe senalar que el enfoque del DH también requiere que las estra-
tegias sean descentralizadas y capaces de implicar la participacién de
la comunidad, a fin de promover el compromiso y la confianza en si
mismas. Segun Ul Haq (1995), es irénico establecer que las personas
son el objetivo central del desarrollo y negar su participacién en el
proceso de planificacién de su forma de vida. Sin embargo, la preca-
riedad que se estd haciendo explicita con la pandemia muestra que el
DH estd siendo descuidado por las politicas publicas del pais. Estas,
aunque son importantes para aliviar la gravedad de la pobreza, no han
logrado reducir la exposicién a trabajos precarios, aumentar la autono-
mia y reducir la vulnerabilidad de manera amplia. A pesar de ser un
programa disenado para interrumpir el ciclo intergeneracional de la
pobreza, a través de la educacion y la salud de los nifos, muchos jove-
nes de familias que han sido o son beneficiarios estdn desempleados o
en ocupaciones precarias. Aunque las restricciones fiscales del Estado
brasilefo son considerables, las consecuencias sociales resultantes de
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la crisis de salud indican la necesidad de una mayor asistencia para las
personas mds vulnerables.

Finalmente, es importante concluir mencionando un ejemplo de
un programa que, sumado a la transferencia de ingresos, logré mejorar
la salud de los ninos, aumentar la seguridad alimentaria y aumentar
la autonomia y organizacién de las familias. Ademds, también mejord
la calidad de vida de la poblacién (Ruediger, 2018). Este es el caso del
programa Agua para Todos, que consistié principalmente en la ins-
talacién de cisternas en el semidrido nororiental y que, asociado con
la transferencia de ingresos, ha logrado avanzar en la promocién del
desarrollo humano.
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