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Resumen

La desigualdad en el acceso a bienes o servicios que favorecen el desarrollo humano, implica que no todos
tengan las mismas oportunidades de ascender social y econémicamente. Con el fin de mitigar esta desigualdad
se ha creado el programa de transferencias monetarias condicionadas, La Bolsa de Familia aplicado en Brasil
orientado a mitigar este problema de la desigualdad, ampliando el acceso a salud y educacion, a través de
transferencias monetarias. A pesar de que el programa ha tenido resultados positivos, aldn existen ciertos
grupos de la poblacion donde los objetivos del programa no se han cumplido. El siguiente ensayo pretende
demostrar que asi como las desigualdades son causadas por diferentes razones, las necesidades que se
necesitan cubrir para enfrentar el problema de la desigualdad, también son diferentes.

Abstract

Inequality in access to goods or services that promote human development implies that not everyone has the
same opportunities to rise socially and economically. In order to mitigate this inequality, the conditional cash
transfer program, La Bolsa de Familia, has been created in Brazil to mitigate this inequality problem by
expanding access to health and education through cash transfers. Although the programme has had positive
results, there are still certain population groups where the programme’s objectives have not been achieved. The
following essay aims to demonstrate that just as inequalities are caused by different reasons, the needs that
need to be met to address the problem of inequality are also different.

Palabras clave: Politica publica, desigualdad, necesidades, desarrollo humano, oportunidades, género,
etnia, raza, edad, territorio, programa.
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Introducciodn

La desigualdad es un fenédmeno que se presenta incluso en periodos de crecimiento y prosperidad econémica.
En América Latina, segun el Banco Mundial, a pesar de que se mantuvo un crecimiento promedio del PIB de
3,54% entre los afios 2010 y 2014, el coeficiente de Gini promedio entre estos afios para la region fue de 0,4794
(CEPAL), lo que sugiere que el crecimiento econémico no se esta trasladando hacia los estratos mas bajos de
la poblacién. A pesar de que este indice es la manera mas comun de evaluar la desigualdad de un pais, no
resulta del todo eficiente pues solo mide la desigualdad en base a la concentracion de ingresos, y no refleja
todas las otras dimensiones de la vida diaria.

Al fin y al cabo, lo que la gente percibe como desigualdad no radica precisamente en los ingresos, sino mas
bien la desigualdad a la hora de acceder a ciertos servicios como salud, educacion, seguridad, etc. Esta barrera
gue dificulta que las personas logren mayores niveles de bienestar pueden trascender de generacion en
generacion. “Existe una relacién directa entre el nivel socioecondmico de los padres con el nivel que alcanzan
sus hijos, es decir gue hay una transmision intergeneracional de oportunidades” (CEPAL, 2016, pag. 15).

Para responder a los sesgos que pueden encontrase en las medidas de desigualdad que toman como estructura
el principio que utiliza el indice de Gini para su célculo, se considera a la matriz de la desigualdad social creada
por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en 2016, como una herramienta mas
propicia para analizar los diferentes ejes que rigen la desigualdad en América Latina. Al organizar los datos en
una matriz, se pueden identificar patrones y relaciones entre las diferentes variables que contribuyen a la
desigualdad en la region latinoamericana. Como lo sefiala Lais Abramo, directora de la Divisién de Desarrollo
Social, esto facilita la formulacion de politicas publicas y estrategias de desarrollo mas efectivas y precisas, que
no se limiten solo a abordar la desigualdad del ingreso, sino que consideren todos los ejes que estructuran la
desigualdad (CEPAL, 2016).

Segun la CEPAL (2016), los ejes estructurantes de la desigualdad en América Latina son el género y raza/etnia,
la edad y el territorio. Es decir que, en la region, factores como el sexo, la etnia, la edad de una personay el
territorio donde vive, la condiciona a sufrir desigualdad de oportunidades. Por ejemplo, si se miran los datos
consignados en la matriz de desigualdad sobre la tasa de desempleo en Uruguay, se puede observar
desigualdades entre hombres y mujeres, entre razas e incluso un cruce de ambas desigualdades. En 2014, la
tasa de desempleo en Uruguay, para los hombres que no son ni indigenas ni afrodescendientes fue de 11,9%
pero esta misma tasa se incrementa cuando los hombres son afrodescendientes o indigenas a 13,1%. Esta
tasa aumenta, a 17,3% si las desempleadas son mujeres, pero si ademas estas mujeres pertenecen a grupos
indigenas o afrodescendientes la tasa sube a 29,1%. No obstante, el problema no queda ahi, como ya se
menciond la desigualdad de oportunidades puede transmitirse de una generacion a otra.

En 2022, el Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe (CAF) en su Reporte de Economia y Desarrollo,
hablé6 de esta desigualdad de oportunidades heredada. Para 2022, el 88% de los hijos de padres con educacion
media-alta alcanzara al menos el mismo nivel. Por otro lado, el 81% de personas con nivel de educacién bajo
(menos que secundaria completa) tienen padres con ese mismo nivel educativo. Ademas, tan solo uno de cada
diez hijos de padres no universitarios logra completar la educacién superior en un rango de edad entre los 24 y
25 afios. Mientras que esa proporciébn aumenta para aquellos que tienen madre o padre graduados de la
universidad.

Esta claro que la desigualdad genera un problemay un desafio para aquella persona que desea ascender social
y econdémicamente. Pero, ademas, para una parte de la poblacion la superacion de este desafio puede
representar mayor dificultad, como es el caso de las mujeres y de la poblacién indigena y afrodescendiente.

Para estos grupos las politicas publicas deberian ayudar a reducir la brecha de desigualdad. Las politicas
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publicas tienen el objetivo justamente de ayudar a las personas a superar esta barrera de oportunidades. Segun
la CEPAL, las politicas publicas aluden al conjunto de programas que promueven la igualdad de oportunidades
en areas como la educacion, la salud, el acceso al empleo y la participacion ciudadana (2016).

Uno de los programas enfocados en este objetivo, es el programa de transferencias monetarias condicionadas
(TMC). De hecho, estos programas son una estrategia que varios paises de la regién latinoamericana que ha
sido implementado para abordar problemas acerca de la pobreza y la desigualdad (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2021 (BID, 2001). Este tipo de programas se encargan de proporcionar dinero a hogares pobres a
cambio de que cumplan con ciertas condiciones ya sea de salud y/o educacion, tales como asistencia regular
a la escuela y controles de salud de los nifios en los recintos establecidos. El programa busca no solo aliviar la
pobreza a corto plazo, sino también romper el ciclo de la pobreza a largo plazo, para ello invierte en capital
humano y mejora las condiciones de vida de las familias mas vulnerables (CEPAL, 2016). Es decir que, el
programa intenta mitigar la pobreza de manera que esta no se transmita a la siguiente generacion.

Sin embargo, los datos de desigualdad en los paises en los cuales se han aplicado el programa de TMC
evidencian que las politicas publicas no han logrado reducir la brecha de desigualdad. De ahi que surgen la
inquietud de saber por qué los mecanismos que el Estado puede implementar para enfrentar el problema no
estan solucionando la brecha de la desigualdad para estos grupos de la poblacién. Justamente el objetivo de
este ensayo sera reflexionar sobre la importancia en la formulacion de la politica publica de considerar tanto las
trayectorias, como las situaciones que condicionan a una persona a la desigualdad, para lograr a largo plazo
mayor efectividad en la politica publica. Para ello, el ensayo se centrara especificamente en el caso del
programa de transferencias monetarias condicionadas, La Bolsa de Familia en Brasil.

Para responder al objetivo de este ensayo, se analizard las necesidades que tienen las personas para
desarrollar sus capacidades y no caer en el problema de la desigualdad. Una vez entendido esto, se proseguira
a explicar cuales son los ejes estructurantes de la desigualdad en América Latina y como en funcién de estos
ejes, las necesidades de la poblacion pueden variar. Finalmente se observaran los resultados obtenidos por La
Bolsa de Familia, con el fin de conocer si las diferencias entre las necesidades de unos y otros, deben ser
consideradas en el disefio de la politica publica.

La desigualdad como consecuencia de la falta de capacidades

El utilitarismo defiende que el interés individual de la mayoria genera bienestar colectivo. EI mercado es el
encargado en asignar racionalmente las utilidades obtenidas por lo que el bienestar de la colectividad no es un
punto a discutir (Mill, 1990). No obstante, esto puede implicar la priorizacidon de los intereses de la mayoria
frente a la supeditacion a estos intereses de la minoria. De hecho, Bentham menciona que la distribucion de
los recursos planteada por el mercado no se realiza precisamente desde las exigencias de la justicia, sino mas
bien en funcién del mayor nimero de personas que puedan ser felices con dicha accién (Colomer, 1987). Es
decir que, Bentham considera que una asignacion genera bienestar colectivo siempre y cuando esta haga feliz
al mayor numero de personas posibles.

Rawls a diferencia de Bentham si mira la distribucion desde la definicién de justicia. Este autor aborda dos
principios de justicia, que él considera como principales. Por un lado, la libertad de expresién y por otro, la
equidad distributiva. Esta Ultima nace de la idea de que “las sociedades no pueden sobrevivir en un contexto
de desigualdades econdmicas y sociales” (Sen, 1979, p.138).

Es decir, Rawls cree necesaria la igualdad de oportunidades para un crecimiento econémico equitativo. No
obstante, tal y como menciona Amartya Sen, es necesario aclarar cuéles son esas necesidades humanas donde
se busca equidad, o mejor dicho ¢son esas necesidades las mismas para todos? Sen considera necesario
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conocer como esos bienes modifican e influyen en los seres humanos. Si “las necesidades que tienen cada
uno, contribuyen realmente para su desarrollo humano o no” (Sen, 1979, pag. 150). Este ultimo punto hace
referencia a las necesidades que puede tener una persona pero que realmente no impliquen el desarrollo de
las capacidades necesarias para sucumbir a esta desigualdad. Por ejemplo, una necesidad que tienen las
personas adictas al tabaco es fumar, pero eso no quiere decir, que satisfacer esa necesidad le genere una
capacidad. Las capacidades son entendidas como las herramientas que tiene una persona para desenvolverse
antes las adversidades. Una persona que no desarrolla correctamente sus capacidades, estara limitada antes
ciertas situaciones. Por ejemplo, en el contexto de la pandemia COVID-19, las personas que tenian los medios
suficientes para hacerle frente a este acontecimiento, lograron pasar esta situacion sin mayor impacto.

Amartya Sen también critica al utilitarismo, pues considera que basar el bienestar colectivo en la satisfaccion
de intereses individuales demandara mas inequidad en la distribucién de la riqueza y el bienestar social. Por lo
gue el bienestar basado en la utilidad individual no tendria por qué ser el criterio definitivo para establecer el
bienestar colectivo. Esta es la explicacion que Sen aplicé a la grave crisis financiera y social del Sureste Asiatico
en 1998, “una region donde el esfuerzo se habia centrado en la produccion y el éxito individual, pero donde
faltaba una red de apoyo social y las libertades propias de una democracia” (BID, 2001, péag. 1).

Por tanto, segin Sen no existe una relacion directa positiva entre la acumulacion individual de capital y el
desarrollo humano. El desarrollo humano es considerado como un proceso en el cual los individuos logran
ampliar sus libertades reales. Estas libertades estan representadas por la capacidad que tienen las personas
de lograr alternativas que favorezcan su bienestar (Sen, Desarrollo y Libertad, 2012). Es decir, la desigualdad
puede presentarse incluso en periodos de crecimiento. La maximizacion del bienestar humano dependera en
gran medida si la persona logra o no desarrollar sus capacidades (Sen, 2012).

Esta es justamente la situacion que vive los Estados Unidos, Joseph Stiglitz en el 5° Foro Mundial de la
OCDE Transformando las politicas, cambiando vidas, que se celebré en Expo Guadalajara en 2015, afirm6 que
la prosperidad no significa igualdad, alegando y tomando de ejemplo a su propio pais. El cual es considerado
dentro de los paises con mas crecimiento econdmico, no obstante, las personas no tienen las mismas
oportunidades. Es decir, si bien ha tenido un notable crecimiento, evidentemente este no ha ido de la mano con
el desarrollo social y econémico de toda la poblacion estadounidense. Segun datos del Banco Mundial en 2021,
Estados Unidos tuvo un crecimiento del PIB de 5.7%, sin embargo, el indice de Gini aumenté un 0.10%, de
0,397 en 2020 a 0,398 en 2021.

De hecho, segun Piketty, el crecimiento econémico por si solo no mejora la distribucion del ingreso es mas
puede incluso profundizar las desigualdades (2013). Este autor introduce los impuestos, como mecanismo de
redistribucion de la rigueza. La formulacion de los impuestos esté en el centro de la confrontacion politica. El
punto es ponerse de acuerdo sobre quien debe pagar qué cosa y por qué. Por ejemplo, la idea de que él que
tiene mas debe pagar mas, mientras que quien tienen menor renta pagara nada o casi nada (o incluso recibiran
subsidios) va a generar disgusto y de cierta manera va a disminuir la motivacién de crecer econémicamente.
Pero tampoco parece justa la idea de que paguen impuestos quienes menos tienen. “Este es un debate bastante
controversial, y aunque traten de ajustarse lo mayormente posible a la situacién econdémica de cada uno,
siempre habra una ligera sensibilidad a ser muy altos o muy bajos” (Piketty, 2010, pag. 474).

Incluso, Piketty considera una posible regresividad fiscal en la actualidad. Por ejemplo, en Francia en 2010 la
tasa impositiva global fue de aproximadamente 40%-45% para la mitad de la poblacion que disponian de
menores ingresos; después esta tasa pasa del 45%-50% para el 40% de la poblacién que pertenece al quintil
de ingreso superior. A partir de ahi, se da una regresividad fiscal, con una tasa de apenas el 35% para el 0,1%
de los hogares mas ricos (Piketty, El capital en el siglo XXI, 2010). Es decir que, los impuestos llegan a tal punto
gue los, mas ricos terminan pagando menos que los que tienen menos dinero que ellos. De esta manera se
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descarta la politica fiscal como un instrumento de redistribucién de los ingresos, pues a simple vista no parece
cumplir con su principio de redistribucion equitativa.

Se observa entonces que el crecimiento econémico puede implicar el crecimiento de unos, pero no de todos.
Es decir que estas ganancias individualistas no generan bienestar en toda la poblacién y que por lo tanto una
parte de la sociedad no esta desarrollando sus capacidades, las cuales les permiten maximizar su bienestar.
Aun cuando se hayan aplicado impuestos con el fin de realizar una redistribucion mas equitativa del ingreso.
Parece que estos pueden no resultar del todo efectivos y eficientes, por lo que se requiere de una red de apoyo
social.

La exclusiéon reforzando la desigualdad

En la seccion anterior ya se pudo observar como la falta de desarrollo de las capacidades puede generar
problemas de desigualdad. No obstante, se desconoce las razones que impiden o limitan a las personas
desarrollar correctamente sus capacidades. Segln la CEPAL (2016), los ejes que estructuran la desigualdad
en América Latina y el Caribe, son el género y la razaletnia, la edad y el territorio. Es decir que, las
desigualdades que padecen ciertas personas estan en funcién de su género, raza, edad y el lugar de donde
provienen o viven.

Segun Caroline Moser, las diferencias establecidas en el contexto y las trayectorias vividas por cada uno de los
grupos de la sociedad han generado que las necesidades que requieren solventar para su desarrollo, sean
diferentes (1998). Caroline Moser en su capitulo Planificacion de Género: objetivos y obstaculos, del libro
Género en el Estado, explica la diferencia que existe entre las necesidades de un hombre y de una mujer. Para
entender esta diferenciacion, Moser destaca dos tipos de necesidades: las necesidades practicas y los intereses
estratégicos. Donde se observa que las necesidades practicas varian por las responsabilidades previamente
otorgadas en los tradicionales roles de género. Por ejemplo, la necesidad que tiene una mujer por estudiar
puede ser modificada por la tarea del cuidado de la familia que se le es asignada. Por otro lado, los intereses
estratégicos, hacen referencia a las necesidades que presentan las mujeres ante la subordinacion de los
hombres. Es decir, los intereses estratégicos que tienen las mujeres para lograr una sociedad mas equitativa
entre géneros, como lograr mejorar su acceso al mercado del trabajo o reducir eventualmente la brecha salarial.

Si se extrapola lo escrito por Moser en cuanto a las diferencias entre las necesidades de hombres y mujeres,
hacia los diferentes ejes estructurantes de la desigualdad, se puede intuir que existen necesidades practicas y
estratégicas que deben ser atendidas para reducir las desigualdades de las personas en funcién de su raza o
etnia, edad y territorio.

Teniendo claro que las necesidades pueden variar entre unos y otros, es importante considerar cual ha sido el
contexto o trayectoria que ha provocado que el género, raza/etnia, edad y territorio sean los ejes estructurantes
de la desigualdad. La desigualdad mantiene una estrecha relacion con la exclusion. De hecho, “la desigualdad
y la exclusion tienen un legado histérico y demografico que es importante reconocer” (Bouillon & Buvini, 2021,
pag. 108).

Por un lado, durante la colonizacién en el siglo XV con el uso de mano de obra barata de indigenas y
esclavos traidos de Africa, y por otro lado el crecimiento demografico que tuvo lugar a mediados del
siglo XX de la mano con altos indices de fecundidad en mujeres de menores ingresos, arraigo la
desigualdad y fomentd la exclusion. (Bouillon & Buvini, 2021, pag. 109)

Dando lugar a una gran cantidad de personas que no tienen ninguna especializacion o instruccién académica,
por lo que sus capacidades solo les permiten acceder a trabajos no calificados, lo que genera una transmision
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intergeneracional de la pobreza. Si los padres no mantienen un trabajo estable, con ingresos que les permitan
satisfacer las necesidades de sus hijos para que estos puedan desarrollar mayores capacidades que sus
padres, entonces esta nueva generacion cuando llegue a edad adulta de igual forma solo tendr4 acceso a
trabajos mal pagados. solo pueden acceder a trabajos no calificados, lo que genera una transmision
intergeneracional de la pobreza. “Estos patrones desiguales han sido reforzados a través del tiempo por
mecanismos institucionales excluyentes, un Estado ineficiente y patrones de desarrollo regional y territorial
desiguales”. (Bouillon & Buvini, 2021, pag. 109)

A pesar de que fue un acontecimiento pasado, al dia de hoy tiene repercusiones para lograr una distribucién
equitativa de los bienes en América Latina y el Caribe. En el estudio de Benjamin Sandoval, El Programa
Oportunidades y Bolsa Familia: origen, desarrollo y operacion desde una perspectiva municipalidad (2012), se
menciona que a pesar de que en los Gltimos afios la educacion haya ayudado a disminuir la desigualdad inter
generacional en América Latina, la region aun presenta diferencias educativas entre ricos y pobres, las mismas
que refuerzan la desigualdad de ingresos.

Otro estudio que demuestra la exclusion, es el Legado Familiar: ¢ Rompemos el Molde o Repetimos Patrones?
(Dureya, 2017). Este estudio sefiala la probabilidad de muerte durante la infancia en América Latina y el Caribe,
es dos veces mas alta en el 20% de los hogares mas pobres que en el 20% de los més ricos. La distribucion
sesgada del capital fisico limita tanto la productividad e ingresos de los pobres y excluidos, asi como sus
oportunidades. Finalmente, “la desigualdad se perpetla debido a las diferencias en capital social y politico entre
pobres y ricos, entre mujeres y hombres, entre grupos excluidos y no excluidos” (Bouillon & Buvini, 2021, pag.
109).

Como resultado de esta distribucion desigual de activos, segun Bouillon y Buvinic (2021) la pobreza en la regién
es mas dominante en areas rurales, entre mujeres, en hogares con hijos, y en poblaciones indigenas y
afrodescendientes. Pues el estudio muestra que, en 2019, la pobreza en &reas rurales fue el 46,6% y en areas
urbanas el 17,9%. En mujeres fue de 25,5% en comparacion con la pobreza presente en los hombres de 24,9%.
Por otro lado, la pobreza estuvo también presente en el 35,4% de hogares con hijos y en el 15,5% de hogares
sin hijos; y fue del 40% en poblaciones indigenas y del 35% en poblaciones afrodescendientes.

Por lo tanto, frente a las exclusiones presentadas es pertinente revisar una intervencion del Estado para resolver
este problema. Inicialmente ya se habia revisado que la politica impositiva puede tener regresividad fiscal que
disminuye o elimina por completo el objetivo de redistribucion de los ingresos. Por tal motivo se considera la
politica publica como un mecanismo mas propicio para tratar el problema de la desigualdad. Dentro de la politica
se va a tratar el programa de transferencias monetarias condicionadas, como La Bolsa de Familia en Brasil,
orientada a solucionar estas desigualdades, lo que se trata en la siguiente seccion.

La Bolsa de Familia en Brasil

La Bolsa de Familia, fue tomado por dos razones principales. La primera, porque Brasil es uno de los paises
latinoamericanos mas desiguales. De acuerdo a un informe realizado por Oxfam para 2017, cuando Brasil fue
la mayor economia de América Latina en cuanto a PIB, los seis brasilefios con mayores fortunas acumulaban
la misma riqueza y patrimonio que los 100 millones de personas mas pobres del pais (Oxfam, 2017).

La segunda razoén, es que la gran parte de la poblacién brasilefia pertenece a los grupos mas propensos a sufrir
desigualdad: mujeres, indigenas y afrodescendientes. Segun el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
para el afio 2009 el 49,6%, de la poblacion era negra o mulata, mientras que los blancos suponian el 49,4% y
el restante correspondia a la poblacion indigena. Segun Paixao (Pais, 2009, pag. 1), director del Instituto de
Economia de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, asegura que: "Brasil ya no es un pais mayoritariamente

blanco, por lo que necesitamos una politica de la diversidad". Es decir que la politica publica debe ir
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direccionada al problema y necesidades generadas por la etnia o raza. Por otro lado, para el 2010 la mayor
parte de la poblacién eran mujeres, el 51% del total.

Cabe aclarar que La Bolsa de Familia no es el primer programa de transferencias monetarias condicionadas
implementado en Brasil, La Bolsa Escola es su antecesor. De hecho, los primeros programas de TMC en Brasil
se pusieron en marcha en enero de 1995 en dos municipios, Bolsa Escola fue impulsado por el alcalde del
Distrito Federal y el Programa de Ingreso Minimo Familiar Garantizado lo fue por el presidente municipal de
Campinas, estado de Sdo Paulo (Sandoval, 2012). A pesar de la implementacion de estos programas para
2001 (antes de la implementacién del PBF), la distribucion de los ingresos en Brasil segin datos del Banco
Mundial, fue de la siguiente manera: tan solo los dos dltimos centiles poseian el 19,6% del ingreso total,
correspondientes a los ingresos de los mas ricos, teniendo mas ingresos que la suma de los 32 centiles de las
personas mas pobres.

Hasta ese momento, el financiamiento de ambos programas fue asumido totalmente por el municipio, el
gobierno federal no tenia ninguna participacion. Se habla entonces de un gobierno con alta descentralizacion.
Asi pues, ante la ausencia de un gobierno nacional que se ocupara de la poblacién en situacion de pobreza,
los gobiernos locales en Brasil debieron innovar para responder a esta probleméatica. Lamentablemente para
2001, el indice de Gini aln mostraba una alta desigualdad en Brasil, de 0,58. Se requeria de un mayor apoyo
e intervencién del gobierno federal para mitigar esta desigualdad (Sandoval, 2012).

El Programa, La Bolsa de Familia es un Programa de Transferencias Monetarias Condicionadas (PBF)
creado por el gobierno federal de Brasil en octubre de 2003, y considerada ley en enero de 2004
(BID, 2016). Este programa de cobertura nacional tiene como objetivo general apoyar a familias en
situacion de pobreza o extrema pobreza, motivando el cumplimiento de responsabilidades en el area
de educacion y salud, a través de transferencias monetarias. El PBF considera que una familia vive
en situacion de pobreza cuando esta cuenta con ingresos mensuales menores a 154 reales por
persona. “Se entiende por familia a una unidad nuclear que en ocasiones incluye a otros individuos
con o sin parentesco que comparten la vivienda” (BID, 2016, pag. 3)

Para que el PBF considere a una familia beneficiaria de las transferencias monetarias, primero debe
declarar en el Registro Unico de Brasil los ingresos que poseen. Este proceso permite crear un sistema
de informacién que facilite la identificacién de las familias potencialmente beneficiarias. Posteriormente,
cada miembro de la familia recibe un Numero de Identificacion Social (NIS) (BID, 2016).

El nimero de familias que podrian ser beneficiarias del PBF es estimado con la ayuda de los datos
almacenados en el Censo Demografico y de la Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios, llevados a
cabo por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica. Esto con el fin de tener en mente un presupuesto
aproximado sobre el gasto que representaran las transferencias monetarias. Es decir que, la cantidad de
participes al programa es limitado (BID, 2016).

Segun la sintesis del PBF realizada por el BID (2016), las familias quilombolas (poblaciones
afrodescendientes), indigenas, las familias que posean ingresos provenientes de la recoleccion de basura o
familias donde se evidencia trabajo infantil o cualquier actividad similar a la esclavitud, serdn justamente las
familias prioritarias. A pesar de que se alcance el limite de beneficiarios por municipio, el tipo de familias
mencionadas anteriormente tiene la participacion al programa garantizada. La priorizacion al acceso al PBF
esta en funcién de los ingresos y si existe paridad en el ingreso, se prosigue a considerar a las familias con
mayor nimero de nifios o adolescentes menores de 18 afios.

De acuerdo al BID (2016) los beneficios varian en cantidad, segun el nimero de miembros, la posible



dependencia que tengan de un tercero y los ingresos percibidos mensualmente:

El Beneficio Basico, es de 77 reales: este beneficio se asigna a las familias que se encuentran en
situacién de pobreza extrema, con ingreso menores a los 77 reales. Esta asignacion se otorga a la
familia independientemente de si las familias poseen hijos menores a 18 afios o no. (BID, 2016)

El Beneficio Variable de 35 reales se otorga a familias que viven en situacion de pobreza y que ademas dentro
de sus miembros existan mujeres embarazadas o en etapa de lactancia, o nifilos menores a los 15 afios. Cabe
aclarar que la familia puede ser beneficiada con hasta cinco de estos beneficios, uno por cada miembro. (BID,
2016)

Beneficio Variable Joven es de 42 reales, el cual se asigna a familias en situacién de pobreza o extrema pobreza
gue tengan dentro de sus integrantes a jovenes de 16 y 17 afios. Una vez los jovenes cumplan 18 afios, los
beneficios no se retiran inmediatamente sino hasta finalizar el aflo. Se puede recibir hasta dos beneficios por
familia Cada familia puede recibir hasta dos de estos beneficios. (BID, 2016)

El Beneficio de Superacion de la Extrema Pobreza, tiene como objetivo incrementar los ingresos de las familias
gue a pesar de que puedan recibir los demas beneficios, sus ingresos no alcanzan los 77 reales por individuo.
El monto de la transferencia monetaria se calcula en funcion de la situacion familiar.

Los beneficios sefalados se extienden por un periodo de dos afios si los ingresos se encuentran por debajo de
medio salario minimo mensual, aun cuando los ingresos de la familia superen la linea de pobreza, con el fin de
asegurar que las mejoras econémicas sean estables y no transitorias. Segun el BID en su explicacién del PBF
(2016), una vez finalizado este plazo se evalla de nuevo el estado de la familia y si sus ingresos permanecen
por encima de los parametros del programa o la familia no se presenta para la actualizacién de datos, se
cancelan los beneficios.

Las trasferencias monetarias del PBF son condicionadas, es decir que estan sujetas al cumplimiento de ciertas
normas o reglas. En el caso del PBF las responsabilidades recaen en obligaciones en las areas de la salud y
la educacion. En el area de la salud, los nifios menores a 7 afios deben cumplir con el calendario de vacunacion.
Asimismo, los nifios deben acudir a las consultas médicas para monitorear el crecimiento y el desarrollo de los
nifos, el nimero de consultas anuales a las que se debe acudir van en funcién de la edad de los nifios. Para
los nifios de un afio, se exigen asistir a al menos 6 consultas médicas. Durante el segundo afo de vida, la
obligacion es asistir a dos visitas. Para los nifios de 3 afios en adelante solo se exige al menos una visita al
afo. En el caso de las mujeres embarazadas, ellas deben asistir a consulta médica para realizar controles
prenatales y mantener una orientacion correcta para lactancia (BID, 2001).

En términos de educacion, los miembros menores a 18 afios deben estar inscritos en la escuela y mantener un
nivel de asistencia alto. Para los nifios entro los 6 y 15 afios se exige una tasa de asistencia igual o por encima
del 85%. Por otro lado, la asistencia que los jévenes de 16 y 17 afios deben acatar, es de al menos el 75%
(BID, 2016).

En caso de incumplimiento, el Ministerio de Desarrollo Social (MDS), a través del Sistema de Gestion de
Condiciones aplica las consecuencias previstas en las reglas del programa e informa a la Caixa Econdmica
Federal, la suspension temporal del pago de transferencias. Las sanciones previstas por incumplimiento se
realizan de manera gradual. Es decir, al primer incumplimiento, tan solo se recibe una advertencia, la segunda
falta es penalizada con el bloqueo temporal de los beneficios y si aun asi se siguen violando las condiciones
para recibir las transferencias monetarias se realiza una cancelacion de los beneficios permanente. Es



importante considerar que la sancién a un solo miembro de la familia puede perjudicar al valor total del ingreso
familiar (BID, 2016).

No obstante, las familias cuentan con un acompafiamiento para analizar las causas del porque se estan
incumpliendo las condiciones establecidas por el programa. Esta estrategia de acompafiamiento fue
implementada por el MDS. Este acompafiamiento se establece ante la presencia del primer incumplimiento, es
decir antes de realizar el bloqueo permanente de los beneficios.

Los resultados de programa La Bolsa de Familia

Para conocer cuales han sido los resultados del PBF, se considera la evaluacion de impacto, realizada en 2009,
por Rivera, Currais y Rungo, para la cual se han tomado distintas encuestas en zonas geograficas especificas
de Brasil que brindan informacion para obtener conclusiones. Una de ellas fue realizada en Sao Paulo en el
afo 2004, donde el 19% de la poblacion fue beneficiaria de las transferencias, las cuales formaron el 21% de
los ingresos de las familias méas pobres, es decir, el programa de transferencias basa su funcionamiento y
objetivo en el incremento de los ingresos de las familias en pobreza y pobreza extrema.

También se realizaron encuestas en Recife, donde el impacto de las transferencias de renta sobre la reduccion
de la pobreza fue modesto en comparacion, con el 7% de las familias beneficiarias que cruzan la linea de 120
reales mensuales de renta per capita. No obstante, la renta de las familias que accedieron a los beneficios del
PBF han aumenta 10 reales, es decir han pasado de 60 R$ per capita a 78 R$, ademas, se observa un impacto
significativamente positivo sobre la renta de las familias que se sitian en el primer cuartil de la distribucién
(Rivera, Currais, & Rungo, 2009).

En otras palabras, la poblacién mas pobre parece presentar un impacto mayor del PBF: el porcentaje de familias
altamente pobres en la muestra pasé de 54% a 43%. La gravedad de la pobreza en Recife se ha reducido en
un 50% para las familias pobres y en un 66.66% para las familias en situacién de indigencia. “El beneficio
principal de estos programas es la reduccion de la intensidad y severidad de pobreza” (Rivera, Currais, & Rungo,
2009, pag. 89).

Estas conclusiones son validas para Brasil y la agrupacion de sus regiones, donde la cuota de transferencias
en el total de ingresos de las familias en situacién de indigencia se establece como un 50% mayor que para el
resto de la poblacién. “Se ha constatado que el PBF reduce en un 12% el hiato medio de la pobreza y su
severidad aproximadamente un 19%” (Rivera, Currais, & Rungo, 2009, pag. 89).

Estos resultados proporcionados por el MDS para el afio 2004 implican que, a pesar de que el incremento
promedio de la renta monetaria de los beneficiarios no sea singularmente elevado, el PBF de hecho tiene una
repercusion significativa en el acortamiento de la desigualdad. De tal modo que, en el afio 2004 el indice de
Gini (0,568) alcanza sus niveles mas bajos desde que se empez6 a realizar la encuesta nacional a las familias,
a pesar de que se mantiene en niveles dramaticamente elevados. No obstante, los resultados favorables en
términos de reduccién de pobrezay la desigualdad, se contraponen con el impacto del PBF sobre el estado de
salud y las conductas relacionadas.

En la misma evaluacion de impacto realizada por Rivera, Currais y Rungo (2009), se ha observado que el
aumento de renta monetaria disponible para las familias mas pobres se refleja en el cambio de patrones de
consumo, siendo asi como, el efecto mas importante generado por las transferencias es el aumento de consumo
en productos alimenticios. En Recife, el 83% de los beneficiarios entrevistados ha declarado que el primer item
de gasto de las transferencias recibidas es la alimentacion.



El Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicos (IBASE) en 2008 realiz6 una en cuesta con el Unico
propésito de evaluar el impacto del PBF sobre la seguridad alimentaria y nutricional. El estudio indica que un
porcentaje superior al 73% de las familias encuestadas manifiestan que la ingesta de alimentos se ha
incrementado gracias a las transferencias. La encuesta llega a la conclusiéon de que la consecuencia mas
notable del incremento del ingreso de las familias pobres es la transformacién de la cesta de consumo.

A pesar de que aproximadamente el 70% de las familias reporta un aumento en la variedad de alimentos
consumidos en la consulta realizada, cabe resaltar que el acrecentamiento en la ingesta de alimentos se da
mayormente en alimentos que poseen calorias en gran medida y de escaso nivel nutritivo lo que afecta de
especial manera a las familias con una situacién grave de inseguridad alimentaria.

Una encuesta del Ministerio De Salud, realizada en las unidades de salud de la regién semi-arida evidencia que
el PBF no ha tenido ningun resultado positivo en lo que a la desnutricion de los nifilos de edad entre 12 a 36
meses respecta, una edad critica por el incremento de necesidades de nutrientes y por las consecuencias
potenciales de la escasez de estos (BID, 2016).

Estos resultados aparentan indicar que las familias que fueron beneficiadas por el PBF no tendrian acceso a la
informacion correcta sobre alimentacién y nutricion que les permita emplear de forma mas efectiva los recursos
gue les fueron ofrecidos, de tal manera que el incremento de consumo de alimentos favorezca la nutricién de
los beneficiarios. Las pérdidas de eficiencia del PBF pueden ser prominentes cuando escasean politicas de
informacion complementarias.

Otros estudios, como Los efectos del programa Bolsa Familia en el consumo familiar (Nogueira, 2014) , confirma
que la condicién nutricional de los nifios incorporados en el PBF no ha progresado de forma considerable. La
falta de una repercusion positiva podria ser el resultante de una orientacion inoportuna en los centros de salud.
La relaciéon de estos problemas suele ser mayor con la falta de informacién sobre una alimentacién apropiada,
gue con el cumplimiento por parte de las familias.

Otra condicién con respecto a la salud, para recibir de las transferencias del PBF, es el cumplimiento del
calendario de vacunaciones. A pesar de que el cumplimiento de esta condicion es de gran importancia por su
importancia en términos de implicaciones potenciales, los datos recuperados del mismo estudio de Nogueira
demuestran que en 2009 en torno al 30% de los nifios en el quintil de ingreso mas bajo no acatan el calendario
definido. Pese a su utilidad, no se encuentran diferencias relevantes en el acatamiento del calendario de
vacunaciones entre beneficiarios de facto y beneficiarios potenciales no incluidos en el programa.

Siguiendo en el &rea de la salud, los controles prenatales han incrementado de forma significativa en todas las
regiones, con un promedio de 42,2%, aunque con diferencias entre regiones inclusive de 18 puntos
porcentuales (regiones Norte 56,3% y Sur 38,3%). Empero, en Recife se ha constatado que no existen
diferencias significativas entre no beneficiarios y beneficiarios del PBF en consideracion al nimero de consultas
prenatales (Nogueira, 2014).

Por otro lado, en lo que respecta a los resultados en educacién, segun el estudio realizado por Andrés Chavez
en 2016, (Bolsa Familia: inequality and education in Brazil), se evidencia desde el inicio del programa un
aumento del 3,6% en la asistencia escolar entre las familias participantes en el programa. Ademas, ha habido
un aumento en las tasas de matriculacién tanto en la primera infancia como en la educacién primaria para niflos
de entre tres y seis afios, aunque estas tasas siguen siendo por debajo de los promedios de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico,
2014). No obstante, el porcentaje de matriculacion para la educacién infantil es una preocupacioén porque en
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2008, solo el 50% de los nifios de entre tres y cinco afios estaban escolarizados. Esto es un tema parece ser
un problema de gran trascendencia. La educacién preescolar incide en los resultados académicos que obtengan
los estudiantes a futuro (UNESCO, 2011).

En cambio, la matricula en las escuelas secundarias ha aumentado desde la implementacion del programa. En
2008, el 81% de los nifios que debian asistir a la educacion secundaria estaban todavia matriculados en la
escuela, con una tasa de finalizacion del 55% (UNESCO, 2011). La tasa bruta de matricula en educacion
primaria en Brasil fue del 95% en 2008, con una tasa de finalizacion de casi el 95%; sin embargo, el pais tiene
una de las tasas de repeticién mas altas de América Latina, con un 24,5% de los estudiantes repitiendo el primer
grado de educacion primaria (UNESCO, 2011). Esta alta tasa de repeticion es motivo de preocupacion porque
indica un bajo rendimiento escolar y puede conducir a mayores tasas de desercién en el futuro.

Si bien es cierto, segun las evidencias presentadas en las evaluaciones de impacto del PBF, la pobreza
disminuy6 en términos generales, y aunque no de manera absoluta también se redujeron algunos problemas
con respecto a la educacion y salud. No obstante, ain se visualizan desigualdades en los resultados
observados. Es decir que, el PBF no tuvo el mismo impacto para todos, estos variaron en funcion de las edades
y territorios. Las tasas de matriculacion y asistencia variaron segun la edad en la que se encontraban los nifios.
Los controles prenatales aumentaron, pero en proporciones diferentes segun el territorio. Por lo que a
continuacion, se complementara el andlisis de la desigualdad en Brasil post PBF, con los datos que la CEPAL
ha generado en su estudio, La Matriz de la Desigualdad Social en América Latina en 2016.

Actualizacion de los datos de la desigualdad en Brasil post PBF

En esta seccion, se analizaran los datos de la desigualdad en Brasil, mediante la Matriz de la Desigualdad
Social creada por la CEPAL en 2016, como una forma de analizar la desigualdad tras 10 afios de la
implementacién del PBF. Esta matriz sirve como herramienta para analizar las diferentes dimensiones de la
desigualdad.

Pero antes es necesario, saber que entiende la CEPAL por igualdad.

La desigualdad alude, tanto a la distribucion de los ingresos monetarios que disponen las personas para
procurar su bienestar y desarrollar sus capacidades, como a la distribucién funcional del ingreso entre
capital y trabajo, y a la desigualdad en la propiedad de activos financieros y no financieros. (CEPAL,
2016, pag. 17)

Ademés, como menciona la CEPAL, en América Latina y el Caribe, la concentracion de la riqueza es mas
intensa que la concentracion de ingresos (2016).

En este sentido, la desigualdad hace referencia a la heterogeneidad de las capacidades para acceder a bienes
y servicios que contribuyan al bienestar individual. A su vez, este término hace referencia a la exclusion de
ciertos grupos para la distribucion del poder politico, lo que genera que las decisiones tomadas no representen
los intereses de la mayoria, debilitando el desarrollo de capacidades (CEPAL, 2016).

La desigualdad en América Latina se basa en una estructura productiva. Pues la mano de obra en la regién se
caracteriza por la escasa o nula especializacion, lo que da lugar a trabajos informales y de baja calidad. Trabajos
gue no les permiten tener acceso a mecanismos de proteccion social. Los representantes de estos tipos de
trabajo son las jévenes mujeres que pertenecen a la poblacion indigena. “Esto conlleva un acceso estratificado
a la seguridad social, una elevada vulnerabilidad social y niveles de bienestar muchas veces insuficientes para
los ocupados y sus dependientes, manifestdndose durante la vejez en desigualdades y brechas con fuertes
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sesgos de género” (CEPAL, 2016, pag. 18). Como se ha sefalado, el mercado laboral es el hilo conductor que

vincula esa estructura productiva heterogénea con la desigualdad de ingreso en los hogares.

Esta desigualdad de ingresos producida por la heterogénea estructura productiva, se expande hacia el mercado
laboral y el ambito social, y se correlacionan con las desigualdades de género, las desigualdades
étnicas/raciales y las que se gestionan a lo largo de la vida. Esta Gltima hace no referencia a las desigualdades
entre una etapa de la vida y otra, sino mas bien las desigualdades que se acumulan en las diferentes etapas.
Es decir, que las desigualdades que se han vivido en una etapa de la vida tendra repercusiones muy
probablemente en la siguiente etapa y asi continuamente, hasta haber arrastrado consigo mudltiples

desigualdades que se presentaron en funcién de las carencias no cubiertas en su momento.

Segun confirma la CEPAL en 2016, las desigualdades de género se encuentran basadas en una
division sexual del trabajo. Donde el trabajo asignado a las mujeres es el del cuidado del hogar, impidiendo
0 reduciendo su oportunidad de participar en un trabajo remunerado, que les permita acceder a los
beneficios que desencadenan del mismo (proteccién social y de vejez). Tal y como pudo concluir la
premio Nobel 2023, Claudia Goldin en sus estudios sobre la infrarrepresentacion femenina y los
menores salarios de las trabajadoras en el mercado laboral, el incremento de la participacion de la
mujer al mercado laboral se debid justamente a que gracias a la educacion y el acceso a la pildora
anticonceptiva, la mujer pudo aplazar unos afios mas, la etapa de la maternidad, permitiendo
plantearse una carrera laboral. Es decir que, la tarea del cuidado de hijos o de otras personas a cargo,
qgue se le asigna a la mujer retrasa, impide o limita su participacién en el mercado del trabajo.

Ahora bien, es importante considerar que esta situacion se agrava si la mujer es indigena o
afrodescendiente. “Las manifestaciones de las desigualdades étnico/raciales se interrelacionan con las
desigualdades de género en ciertos indicadores referidos a situaciones de pobreza e indigencia,
distribucion del ingreso, educacién y mercado de trabajo” (CEPAL, 2016, pag. 27).

En la actualidad, en América Latina se contabilizan 826 pueblos indigenas reconocidos por los
Estados, ya sea directamente en la legislacion o en los instrumentos de politica publica, cuya
poblacion se estima en un total de al menos 48 millones de personas. Existe ademas una cuantiosa
poblacion afrodescendiente, que se estima en mas de 125 millones de personas, la mayoria de las
cuales viven en el Brasil (CEPAL, 2016, pag. 27).

Una de las formas mas actuales de exclusion que afecta a la poblacién indigena y afrodescendiente es la
falta de datos estadisticos que consideren la variable etnia, lo que significa una debilidad en el disefio de
politicas publicas. Ya que desconocen la poblaciéon a la que se dirigen las acciones y cuales son las
necesidades especificas que requieren ser atendidas o los derechos que se buscan garantizar. Por tanto,
la especificacion y clasificacion de los datos por sexo, raza o0 etnia constituye una herramienta
imprescindible para evidenciar las razones por la cuales se generan problemas de desigualdad
(Cimadamore, Eversole, & John, 2006).

La CEPAL ha analizado la notable reduccion de pobreza e indigencia, en Brasil durante el 2014 la tasa
de pobreza de personas afrodescendientes es de 16% mientras que el porcentaje de pobres que no
son ni afrodescendientes ni indigenas es del 7%, el mismo patrén se da en cuanto al porcentaje de
indigentes, 6% sin son afrodescendientes y 3% si no lo son. Se denota que la desigualdad tiene mayor
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incidencia en la poblacién indigena y afro descendiente.

“La concentracion de ingresos también esta marcada por la condicion étnica y racial” (CEPAL, 2016,
pag. 31). En el promedio para los nueve paises que cuentan con informacién disponible sobre los
pueblos indigenas en 2014 (Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, México, Perd, Uruguay y
Paraguay), indica que el 37% de la poblacién indigena se encuentra en el primer quintil de ingresos y
tan solo el 9% de esta misma poblacién esta en el quinto quintil. Mientras que el porcentaje de la
poblacion que no es indigena es del 19% tanto para la poblacién ubicada en el primer quintil de
ingresos, como para el quinto quintil.

Segun la CEPAL (2016), la desigualdad en la distribucién de los ingresos es vista al mismo tiempo,
desde el género y la raza. Para analizar estos ingresos es imprescindible identificar los medios por los
cuales se obtienen estos ingresos: por un trabajo, ingresos provenientes de transferencias y otros.
Segln los datos de la CEPAL, en 2014 en promedio de los 9 paises para la poblacién indigena, el
porcentaje de los ingresos por transferencias es mayor para las mujeres con un 22% que para los
hombres con un 8%. Por otro lado, en promedio de los 4 paises para la poblacién afrodescendiente,
el porcentaje de los ingresos por transferencias es mayor también para las mujeres con un 27% que
para los hombres con un 14%. Esto confirma que existen desigualdades de género, ya que el ingreso
de las mujeres tiene mayor dependencia de las transferencias otorgadas por programas de ayuda
social, que los hombres.

En el ambito educativo se sigue el mismo patrén. En Brasil el porcentaje de jovenes indigenas rurales
de 20 a 29 afios con 13 o mas afios de estudio no llega ni al 5% (de hecho, la escolaridad media de
poblacion no afrodescendiente supera 2,3 afios la de los afrodescendientes) (CEPAL, 2016). En este
mismo territorio la tasa de desempleo de la poblacion afrodescendiente es més elevada que de la
poblaciéon que no es ni afro ni indigena, estas cifras son ain mas graves si ademas de ser indigena o
afrodescendiente, la persona es mujer. La tasa de desempleo de jévenes que no pertenecen a la
poblacion afrodescendiente es de 9.9% mientras que en el caso de los jovenes que si son
afrodescendientes es de 19.4% (CEPAL, 2016).

Siguiendo con las desigualdades educativas, se encuentra que, aunque el porcentaje de jévenes entre
los 20 y 24 afos que accedidé a la educacion secundaria ha incrementado, aun se evidencian
desigualdad por quintiles de ingreso, es decir que a pesar de aumentar sus niveles de estudio existen
factores que excluyen a ciertos grupos de personas a tener un trabajo bien remunerado (CEPAL, 2016).

El hecho, de relacionar el bajo nivel educativo con las escasas oportunidades de encontrar trabajo
parece logico, no obstante, existe una disonancia, y es que aun cuando un afro o indigena obtenga
un buen nivel de estudio, se le dificultara el encontrar trabajo precisamente porque se evidencia
discriminacion por raza y etnia, y exclusién de género. Como lo ha confirmado la CEPAL, en donde la
mayor cantidad de personas desempleadas son las mujeres afrodescendientes. Para 2014 se
evidencia que a pesar de que las mujeres afrodescendientes tengan més afios de escolaridad que los
hombres afrodescendientes, la tasa de desempleo es mayor para las mujeres con un 19,4%, lo mismo
ocurre en la poblacién que no es afrodescendiente, las mujeres tienen una tasa de desempleo de
14,6% y los hombres de 9,9% (CEPAL, 2016).
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“La edad es otro eje que determina la distribucién del bienestar y del poder en la estructura social, asi como
una de las bases de la organizacién social en torno a la que se asignan responsabilidades y roles” (CEPAL,
2016, pag. 45). La CEPAL distingue cuatro rangos de edad: la infancia, la juventud, la adultez y la vejez. Cada
uno de estos rangos de edad se establecen en funcién de sus responsabilidades, desafios y necesidades
propias de la edad. Por lo tanto, es necesaria una reflexion sobre las necesidades clasificadas por edades.
Segun la CEPAL, la edad es considerado como eje estructurante de la desigualdad por las siguientes razones:

Primero, las desigualdades entre personas situadas en diferentes etapas del ciclo de vida. La sensibilidad con
la que se percibe la pobreza puede variar segun la edad. Es decir que, a cierta edad, las personas asumen el
problema de la pobreza de forma diferente. El impacto que tiene la pobreza en las personas pueden
intensificarse si el eje de la edad se entrecruza con el eje de género y etnia/raza.

Desde el punto de vista del desarrollo humano, la infancia, es una etapa en la que convergen
dimensiones de riesgo en areas tan sensibles para el desarrollo como la salud y la nutricion, la
estimulacion temprana y la educacion, asi como la posibilidad de crecer y desenvolverse en entornos
familiares y comunitarios seguros y de apoyo. Por otra parte, la vulneracion de derechos en esta etapa
puede tener efectos profundos y perdurables para el bienestar y para las futuras posibilidades de
desarrollo de las personas. (CEPAL, 2016, pag. 46)

El primer efecto, tiene que ver con la tasa de fecundidad. En términos generales la tasa de fecundidad ha
disminuido, pero no lo ha hecho en la misma proporcién para los grupos con bajos recursos econémicos que
para los hogares con ingresos econdmicos altos. Es decir que las familias con menores ingresos, seran las
familias mas numerosas. El segundo efecto, es como la representacion de la mujer como jefe de hogar, provoca
pobreza en su circula familiar, pues se recuerda que la mujer tenia mayor dificultad para insertarse al mercado
laboral, ya que tienen a su cargo la tarea de cuidar a sus hijos (CEPAL, 2016).

El incremento de la poblacién de la tercera edad incita o provoca la necesidad de destinar mayores recursos
publicos con el fin de atender las preocupaciones de la poblacién en etapa de vejez, como es el caso del pago
de las jubilaciones. A su vez, segun el estudio de La Matriz de Desigualdad Social de la CEPAL (2016), las
brechas entre las necesidades segun las edades de las personas estan correlacionadas con los otros ejes
estructurantes de la desigualdad de tal forma que intensifican alin mas esas brechas.

Ademads de las brechas contempladas entre las diferentes necesidades que surgen con respecto a las diferentes
etapas de la vida, también existen desigualdades dentro de la misma etapa en lo que al bienestar respecta que
se encuentran, entre los considerados como infantes con respecto a otras fases del ciclo de vida. También
existen desigualdades relevantes dentro de los diferentes grupos etarios, en este caso de la poblacién infante,
si se consideran otras aristas de la desigualdad social como la pertenencia a un género especifico, a una
agrupacion étnico-racial o a un territorio.

La asistencia escolar especialmente en la escuela secundaria sirve como indicador para analizar lo mencionada
en el parrafo anterior. Es decir, segun los datos proporcionados en la matriz de la desigualdad social de la
CEPAL, factores como el ingreso temprano de jovenes al mercado laboral, el embarazo adolescente e infantil,
las tareas domésticas asignadas explican la alta tasa de no asistencia a la escuela. Las mujeres son mas
propicias a sufrir dos de estos tres factores. Por un lado, el hecho de tener un hijo, es un acontecimiento que
perjudica en mayor medida a la madre, pues influye en su capacidad de ejercer un puesto laboral o retrasa los
afos de estudios, que finalmente repercutiran en las oportunidades de conseguir un empleo (2016).

Segun datos obtenidos por la CEPAL para 2014, la tasa de no asistencia a la escuela secundaria por parte de
los adolescentes entre los 12 y 17 afios, es mas elevada para la poblacion indigena por 9,9 puntos porcentuales.
El 21,5% de las mujeres indigenas no asisten a la escuela, mientras que la tasa de no asistencia de las mujeres
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gue no son ni indigenas ni afrodescendientes es de 10.2%. La tasa de no asistencia de los hombres indigenas
es de 18.7% y de 10.2% para los hombres que no lo son. Estas desigualdades crecen dentro de la poblacion
rural, el porcentaje de las mujeres indigenas que no asisten a la escuela es de 26.1% mientras que la de los
hombres indigenas es de 21.2%.

Por otro lado, el mismo indicador para mujeres y hombres que no son indigenas ni afrodescendientes, es de
16.2% y 15.4% respectivamente. Un patrén semejante rige a la zona urbana, la tasa de no asistencia se
incrementa cuando se trata de la poblacion indigena. Un grupo que genera especial preocupacion no solo en
América Latina y el Caribe, sino en todo el mundo, son los jévenes que no estudian y no estan ocupados en el
mercado de trabajo. En la mayoria de los paises el porcentaje de las jévenes que se encuentran en esta
situacion es el doble que el de los varones. Se trata de una manifestacion mas de las desigualdades
relacionadas a la divisién sexual del trabajo, pues, entre los que estan en esa situacion, la mayoria de las
mujeres jévenes destinan su tiempo al trabajo doméstico y de cuidado no remunerado, mientras tanto la mayor
parte de los hombres jovenes se encuentran desempleados o en busca de trabajo por primera vez (CEPAL,
2016).

Para documentar lo mencionado en el péarrafo anterior la CEPAL menciona que en Brasil el porcentaje de
mujeres entre los 15 y 29 afios que no estudian ni trabajan es de 27.9%, mientras que el 12.7% corresponde a
los hombres. A pesar de que el porcentaje de los hombres es menor al de las mujeres, estos tienen problemas
para ingresar al mercado laboral y cuando lo logran, el trabajo que se le es asignado es informal y carece de
mecanismos de proteccion social. Si este problema lo padecen los hombres, que tenian un porcentaje menor
de la poblacién que no estudia ni trabaja, se intuye que este problema se agrava para las mujeres (CEPAL,
2016).

Durante el transcurso de la etapa adulta, el nivel de los ingresos percibido depende en mayor medida de cuantas
capacidades tengan una persona para abrirse campo en el mercado laboral, el grado de esta capacidad a su
vez dependera de las capacidades desarrollas en la infancia y adolescencia (CEPAL, 2016). De acuerdo al
mismo estudio, también es la etapa donde se asignan mas tareas de cuidado, debido a la presencia de personas
dependientes que son de edad temprana (los hijos) y, de forma eventual, también de edad avanzada (los padres
u otros miembros pertenecientes a la familia). La participacion que encuentran las jovenes en el mercado laboral
es dentro del empleo informal, por lo que las personas no tendran derecho a una jubilacién contributiva cuando
lleguen a las edades asociadas al retiro laboral. Al 16% de la poblacion entre los 25y 34 afios, en promedio de
18 paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela)
les preocupa perder su trabajo. Convirtiendo a este rango de edad el mas preocupado por conservar su empleo.
Esta preocupacion es mas alta para las mujeres, al menos para los grupos etarios entre los 25 y 44 afios de
edad.

El tiempo destinado al trabajo remunerado y al no remunerado, asi mismo, muestra como el género y la edad
se entrelazan para dar origen a mas brechas sociales en lo que concierne a las posibilidades de acceder a
ingresos a lo largo de la vida adulta. Por una parte, el tiempo designado por mujeres y hombres a trabajar de
forma remunerada logra llegar a su punto cuspide durante la etapa adulta, por mejor decir, entre los 25 y los 59
afios. Ademas, las mujeres dedican una menor cantidad de horas al trabajo remunerado en contraposicion a
los hombres, en todas las etapas de su vida, pero las brechas son significativamente mas pronunciadas en este
tramo de la adultez. Uruguay posee més del 50% de mujeres en un trabajo no remunerado en el rango de edad
de 25-45 afios. Finalmente, debido a la fuerte disparidad en el acceso al mercado laboral que caracteriza a los
paises de la region, el entrar al también segmentado sistema de proteccién social coadyuva a generar grandes
asimetrias entre los distintos grupos de la poblacién y en su interior.
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Durante el siglo XX se evidencié un marcado aumento de la esperanza de vida de la poblacion latinoamericana
y caribefia. Es decir que, los afios de vida se extendieron generando que las personas mayores dentro de las
sociedades de las proximas décadas tengan una gran relevancia que no puede ser omitida, velar por su
inclusion y establecer espacios propicios para su desarrollo personal sera de una importancia critica. “En este
sentido, es necesario entender no solo sus intereses y necesidades, sino también de qué forma pueden seguir
contribuyendo a la sociedad desde niveles adecuados de bienestar” (Huenchuén, 2013, pag. 5)

A medida que la poblacién envejece no solo aumenta la discapacidad y dependia hacia otras personas, sino
gue también se incrementan la preocupacién por recibir una jubilacién. Las desigualdades en la vejez, se ven
modificadas por la variacion de los ingresos y de la dependencia fisica. Es decir que, la gente en esta etapa de
la vida deja su participacion en el mercado laboral y por ende los ingresos generados por el mismo, ahora sus
ingresos se basaran en su pension de jubilacién, el monto recibido de esta jubilacion estara basado en los
ingresos generados en la etapa adulta. Por otro lado, el incremento de la edad da lugar de por si a un cambio
en el estado de salud que muchas veces desemboca en dependencia fisica.

Un segundo aspecto para considerar la edad como eje estructurante de la desigualdad son los cambios que
han tenido lugar en los sesgos relacionados a la edad, del bienestar y el disfrute de los derechos desde una
perspectiva inter-temporal. Y como también van transformando las necesidades, las oportunidades y la
experiencia general. En promedio de 10 paises latinoamericanos, entre 1994 y 2014, segun la CEPAL (2016),
las personas de 65 afios 0 mas que reciben una jubilacién en areas urbanas ha aumentado 0,21% para los
hombres y un 0.93% para las mujeres. No obstante, en todos los periodos analizados el porcentaje de mujeres
gue reciben jubilacién es mucho menor que el de los hombres.

En tercer lugar, la persistencia de la desigualdad se relaciona con la reproduccién de desigualdades dentro de
la misma generacion. Esto quiere decir, que las desigualdades sufridas en una etapa especifican de la vida
tendra consecuencias en las etapas siguientes. Por lo que se considera necesario entender como la falta de
desarrollo de capacidades en la etapa de la nifiez y adolescencia tiene consecuencia en la edad adulta. Como
es el caso de la educacion. Si la persona no desarrolla sus capacidades en el ambito educativo muy difilamente
lograra encontrar un trabajo que le genere altos ingresos, los cuales determinaran el monto de su jubilacion en
la vejez.

En el gréfico | se presenta el porcentaje de madres adolescentes de siete paises (Brasil, Costa Rica, México,
Panama, Venezuela, Republica dominicana y Uruguay) de la region.

Gréfico I: Porcentaje de madres entre 15y 19 afios, segun quintil de ingreso y zona de residencia, 2010 — para
7 paises de América Latina.
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América Latina (7 paises): madres de entre 15 y 19 afios, segun quintil de ingreso
y zona de residencia, 2010
(En porcentajes)
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Las jovenes que residen en areas rurales son sistematicamente mas proclives a ser madres
adolescentes que las que viven en areas urbanas y, dentro de cada zona, las jévenes del quintil de
ingresos mas bajos son las que mas altos porcentajes de maternidad adolescente registran. (CEPAL,
2016, pag. 55)

Analizar la forma en la que el territorio constituye un eje estructurante de las desigualdades sociales,
examinando la desigualdad entre territorios en ambitos clave del desarrollo social: la pobreza, el acceso a
servicios basicos y la educacién, y comparando las capitales de los paises con el resto de las zonas urbanas y
con las zonas rurales. Las personas que hacen y viven enterritorios rezagados parecen tener menos
oportunidades de desarrollo y bienestar. Normalmente estos territorios se ubican en las periferias, aun asi,
tienen consecuenciasy costos para el pais en su conjunto.

La desigualdad por territorio no implica solamente una zona con pocas oportunidades, sino que el
territorio en si forma parte de la entidad de la persona. Es por ello que, aunque las personas que viven
estas zonas rurales o zonas marginadas, migren hacia otros lugares en busca de una mejor calidad
de vida, sus oportunidades de lograrlo estaran condicionadas por el lugar de providencia.

Por otro lado, es importante considerar al territorio en si, un lugar de desarrollo y desenvolvimiento de la
poblacion. Es por ello, importante considerar que algunos de estos lugares marginales ni siquiera tienen
acceso a servicios basicos que les permita satisfacer sus necesidades de aseo o de alimentacion. Muchos de
ellos no cuentancon red eléctrica ni con sistema de alcantarillado, ni con acceso a agua potable,
desembocando asi problemas graves de salud que, pueden dificultar la productividad laboral o educativa
(CEPAL, 2016). La limitacién de suministro de servicios basicos para algunas zonas, puede deberse a que
establecer el suministro de servicios basicos resulta costoso para la “pequefia” poblacion que vive en estas
zonas, o porque las zonas rezagadas no se encuentran bien comunicadas y es dificil acceder a ellas.

Brasil presenta desigualdades étnicas/raciales también en el acceso a servicios basicos como agua y
electricidad para el 2010. Segun datos del Banco Mundial, tan solo el 65% de la poblacion indigena tiene acceso
a agua, de igual forma para el acceso a electricidad, solo el 78% de la poblacién indigena. No obstante, la
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desigualdad al acceso a estos servicios no esta pronunciada para la poblacién afrodescendiente. Ya para 2014
la tasa de cobertura de saneamiento fue de 92.6%, dando lugar a un indice de Oportunidades Humanas de
89.3%. Este Ultimo representa que se han incrementado las posibilidades de que un nifio logre un correcto
desarrollo humano.

Tras haber descrito la desigualdad desde los 3 ejes estructurantes que planteé la CEPAL en su trabajo La
Matriz de la Desigualdad Social en América Latina, se ha podido tener una visién mas profunda sobre la
desigualdad. Se ha podido observar que las necesidades entre los ejes que estructuran la desigualdad
son diferentes. Es decir, que la causa de la desigualdad es en realidad producida por las diferentes
necesidades que tienen las personas con respecto a su género, etnia, edad y territorio. Sin embargo, es
necesario conocer también los datos después de la implementacién del PBF, de manera mas general.

A pesar, de contar con evaluaciones de impacto del PBF y con el andlisis de los ejes estructurantes de la
desigualdad, es conveniente analizar los indicadores a los que estan enfocados el programa de transferencias
monetarias condicionadas, para establecer una relacion entre los objetivos planteados inicialmente por La Bolsa
de Familia y la situacion actual en Brasil. Por lo que a continuacion se presentaran algunos datos del Banco
Mundial entorno a estos indicadores.

En primer lugar, el programa estuvo enfocado en la salud de los nifios, desde el embarazo. Asi pues, segun los
datos del Banco Mundial, el porcentaje de mujeres que recibieron cuidado prenatal entre 2003 y 2010 han
mantenido un porcentaje por encima del 90%. No obstante, como se puede ver en el grafico |, a pesar de que
desde la implementacion del PBF este porcentaje ha aumentado, en 2007 tuvo una gran caida. Ademas, auln
para el 2009 existen un porcentaje de mujeres que no reciben control prenatal por algtiin motivo.

Gréfico Il: Porcentaje de mujeres embarazadas que recibieron control prenatal en Brasil desde 2003 a 2009.

En el tema de educacion aun hay gran porcentaje de la poblacion brasilefia que no ha podido completar la
educacion primaria. Por lo que, para 2014 la cobertura de la primaria completa tan solo lleg6 al 71.7%, mientras
gue el indice de Oportunidades Humanas fue de 65,1%. Este Gltimo indice hace referencia a la medicion de
cuanto impacto tienen las circunstancias personales (lugar de nacimiento, la raza, género, etc) sobre la
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probabilidad de que un nifio acceda a los servicios necesarios para ser exitoso en la vida, tales como la
educacién primaria o los servicios basicos.

La tasa de pobreza entre los afios 2005 y 2015, en la poblacién indigena y afrodescendiente ha disminuido, en
promedio 1.2% y 2.6% respectivamente. No obstante, sigue muy por encima de la tasa de pobreza para las
personas que no son ni indigenas ni afrodescendientes, tal y como se observa en el grafico I1l. Aun cuando
supuestamente la poblacion indigena y afrodescendiente eran prioridad en el acceso al PBF.

Gréfico lll: La tasa de pobreza en Brasil por identificacion étnica desde 2005 a 2015.

Tasas de Pobreza

Aunque el crecimiento del PIB de Brasil en promedio de los afios 2001 a 2015, fue de 2.87% segun datos del
Banco Mundial, el coeficiente de Gini en Brasil para el afio 2015 fue de 0.513. Si bien, este ultimo ha disminuido
en promedio 0.00546 desde el 2001 hasta el 2015, es un indice que presenta alta desigualdad. Demostrando
asi que incluso en periodos de crecimiento existe desigualdad, tal y como le defendia Stiglitz y Piketty.
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Gréfico IV: Coeficiente de Gini para Brasil desde 2001 a 2015

Tendencias de la desigualdad

Segln los datos observados después de unos afios de la implementacién del PBF aun se videncia una
considerable desigualdad en Brasil. Los datos analizados refuerzas los observados en la seccion anterior. Es
decir, las desigualdades que se presentaron en funcion de los ejes estructurantes repercuten en la desigualdad
en general de Brasil. Una vez analizados los resultados, se prosigue a establecer una respuesta para el objetivo
inicalmente planteado.

Reflexiones finales

Este ensayo tuvo el objetivo de reflexionar sobre la importancia en la formulacién de la politica publica, el hecho
de considerar tanto las trayectorias, como las situaciones que condicionan a una persona a la desigualdad, para
lograr a largo plazo mayor efectividad en la politica publica. Tras haber revisado los resultados de las
evaluaciones de impacto a cerca del PBF en Brasil, y la matriz de desigualdad social de la CEPAL, se expresan
las siguientes consideraciones:

En primer lugar, las trayectorias que han llevado a las personas a los niveles de desigualdad que sufren ahora
son resultados mas estructurales que los objetivos planteados por la politica publica. En segundo lugar, las
brechas de desigualdad revelan que existen necesidades diferentes para las poblaciones, las misma que estan
enfocadas en funcion de su etnia/raza, edad, género y territorio. Otro aspecto a considerar fue que realmente
la politica publica deberia responder a las necesidades de manera especifica. Al igual que Moser destaco
diferencias entre hombres y mujeres acerca de sus necesidades practicas e intereses estratégicos, asi mismo
las necesidades practicas y estratégicas varian en funcion de los ejes estructurantes de la desigualdad. La
Gltima consideracion es que las politicas centradas en los ingresos, como lo es el PTM, La Bolsa de Familia,
claramente es insuficiente para mitigar la desigualdad.

Es decir, que la estructura de la desigualdad es mucho mas compleja de lo que parece tener como concepto la
politica publica. El planteamiento del PBF, no estuvo basado en las necesidades de cada eje estructural. Si
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bien, su intencién fue mitigar la desigualdad, no se analiz6 las causas que generaron estas desigualdades para
poder identificar cuales son las necesidades que se requieren cubrir para realmente mitigar el problema de la
desigualdad.

La importancia de considerar las diferentes trayectorias y contextos que han llevado a ciertos grupos a caer en
la desigualdad, en el disefio de la politica publica radica en que las necesidades que se deben cubrir para salir
de esa desigualdad, son diferentes. Los tres ejes que estructuran la desigualdad en América Latina y el Caribe
mantienen necesidades distintas. Es decir, que las razones por las cuales, parte de la poblacion sufre
desigualdad de oportunidades, son su género, su raza o etnia, su edad y el territorio de origen.

Tal y como mencionaba Sen, no basta con la igualdad de oportunidades para lograr un crecimiento econémico
gue se distribuya a toda la poblacion. Sino que es necesario considerar el hecho de que las necesidades que
tienen las personas para lograr maximizar su bienestar, no son las mismas para todos y que incluso algunas
de estas necesidades pueden no favorecer su desarrollo humano. Como los resultados obtenidos para la
nutricion en Brasil. Si bien el consumo de alimentos aumento debido a las transferencias monetarias, la mayoria
de productos fueron poco saludables, por lo tanto, no contribuyeron realmente al desarrollo humano. Es decir,
si bien las intenciones del programa eran aliviar el problema de la desnutricién en Brasil, la falta de informacion
acerca de una alimentacion saludable no dej6 actuar de forma eficiente al PBF.

Esta falta de prevision de la politica publica, por incorporar la informacidon necesaria para una correcta
alimentacion, esta justamente causada por que al disefiar dicha politica no se contempl6 que ciertos grupos
tenian la necesidad de conocer como usar las transferencias monetarias otorgadas de manera que estas
contribuyan a su desarrollo. La politica publica estuvo implementada de tal manera que asumié que las
personas iban a usar este dinero en productos saludables, sin considerar que hay personas que desconocen
cuales son estos productos.

Otro de los objetivos perseguidos por el PBF fue la ampliacion del acceso a la salud. En el cual se evidencié
gue el numero de controles prenatales aumenté de forma general en todo Brasil. No obstante, hay una brecha
segun las zonas. Es decir que el impacto no fue el mismo para las mujeres que residen en zonas urbanas de
las que residen en zonas rurales. Nuevamente es necesario considerar que las necesidades varian en funcién
del territorio, uno de los ejes que estructuran la desigualdad en América Latina. Las mujeres que viven en areas
rurales quizas no han asistido a todos los controles prenatales sugeridos por el programa, porque no cuentan
con un medio de transporte o un centro médico cerca. En cuanto al cumplimiento del calendario de vacunacion,
los resultados no tuvieron mayor relevancia con quienes no fueron beneficiados del programa, a pesar de que
las vacunas son de gran utilidad.

El acceso a la educacion, fue el otro objetivo planteado por La Bolsa de Familia. Dentro de los resultados
observados en educacion, se obtuvo que la tasa de asistencia aumentd, no obstante, el incremento de esta
tasa varié en funcién de las edades de los nifios y adolescentes. De nuevo el programa no estuvo establecido
en funcién de las necesidades que varian de unos estudiantes a otros por sus edades. Los nifios de 3-5 afios
son los que menor tasa de matriculacion obtuvieron, pues son los nifios que por su edad se encuentran en
dependencia de sus padres o tutores. La tasa de asistencia fue menor para las mujeres, pues a este género se
le otorgan tareas de cuidado, que las mantienen ocupadas en el hogar, impidiendo o dificultando su asistencia
a clases, ademas esta es alin menor si la mujer es indigena o afrodescendiente.

Por otro lado, la tasa de matriculacion para la educacion primaria aumentd, no obstante, existe una gran tasa
de repeticion, de hecho, fue considerada las mas alta en América Latina. Es decir que, a pesar de que los nifios
en un inicio se matriculen en la escuela, pocos son los que pueden concluirla. Por lo que, si bien hubo una
mejora, existe una gran parte de la poblacion brasilefia que no ha podido completa la educacion primaria.
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Este asunto podria tornarse alin mas grave de lo que parece, pues las personas que no lograron culminar su
educacién primaria, no conseguiran desarrollar sus capacidades que les permita acceder a un buen trabajo e
incrementar sus ingresos.

De manera mas amplia en cuanto a las diferencias entre las necesidades establecidas por edades, se considera
gue los menores de 18 afios se encuentran mayormente vulnerables, ya que se encuentran en una etapa critica
de sus vidas, donde estan desarrollando sus capacidades que les permita mejorar su calidad de vida, pero que
por fuerza mayor también pueden encontrarse trabajando.

Las necesidades en la edad adulta ya son otras, ya no es prioridad la educacion, sino mas bien mantener un
trabajo. Pues en la edad adulta generalmente se tienen personas a cargo como los hijos y personas de la
tercera edad, como los padres. En este aspecto las mujeres pertenecientes a las poblaciones indigenas y
afrodescendientes tienen mayor dificultad para encontrar empleo, aun cuando tengan mas afios de
escolarizacién que los hombres y la gente que no es ni afro ni indigena.

Finalmente, las necesidades en la vejez, ya no consideran un trabajo ni educacion, sino que la preocupacion
radica en el acceso a una jubilacion y la dependencia fisica. A pesar de que es una necesidad de edad, también
involucra al género. Pues el monto de jubilacion que se recibird en la vejez dependera de los ingresos generados
en la vida adulta, que como ya se mencioné en el parrafo anterior las mujeres presentan mayor dificultad para
encontrar un trabajo que les represente un salario alto, pues a la mujer se le asigna tareas de cuidado.

El PBF, realmente obtuvo resultados positivos pues finalmente la desigualdad se redujo, pero no para todos.
Existieron necesidades que el PBF no logro cubrir. Finalmente, se pudo analizar como las trayectorias vividas
por las personas las colocan en un contexto en particular, el cual genera necesidades diferentes. Es decir, las
necesidades de unas personas pueden ser causadas por desigualdades de género, raza o etnia, edad y
territorio, por tanto, las necesidades para superar la desigualdad son diferentes. Es importante que la politica
publica considere que el problema de la desigualdad, no es asumido de igual forma por todos.
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Anexos

Gréfico I: Porcentaje de madres entre 15y 19 afios, segun quintil de ingreso y zona de residencia, 2010 — para
7 paises de América Latina.
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de 20107 Documentos de Prayecto (LC/W.605), Santiago, Comision Econoémica para Amérnica Latina y el Caribe (CEPAL), 2014 y D.
Trucco y H. Ullmann, Juventud: realidades y retos para un desarrollo con igualdad, Libros de la CEPAL, N° 137 (LC/G.2647-P), Santiago,
Comuision Econdmica para América Latina y el Canbe (CEPAL), 2015.

Gréfico II: Porcentaje de mujeres embarazadas que recibieron control prenatal en Brasil desde 2003 a 2009.
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Gréfico Ill: La tasa de pobreza en Brasil por identificacion étnica desde 2005 a 2015.
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Grafico IV: Coeficiente de Gini para Brasil desde 2001 a 2015
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