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Este estudio técnico describe el progreso de las condiciones de vida de la
poblacién brasilefia en la ultima década, especialmente en las regiones mas pobres del
pais. En este sentido, se trata, particularmente, de los principales resultados de la
investigacion Evaluacidn de Impacto del Programa Bolsa Familia - 2 2 jornada, que tuvo
lugar en el segundo semestre de 2009, con resultados preliminares publicados en
agosto de 2010 y el resumen ejecutivo disponible en mayo de este afio. Esta version
estd un poco modificada en relacién a la otra versién remitida para publicacién en la

revista del Consejo Federal de Economia en julio de este afio.

Las inversiones crecientes de recursos publicos en politicas sociales han generado
impactos importantes en las condiciones de vida de la poblacidon brasilefia en las
ultimas dos décadas vy, en particular, en los ultimos 10 afios. De un nivel de gasto en
politicas sociales de 13% del Producto Interno Bruto (PIB), en la década de 1980, la
inversién del pais aumentd recientemente, sumados los recursos del gobierno federal,
de las provincias y de las municipalidades, un total de casi 25% del PIB en el area social,
como resultado de la ejecucién de las acciones y los derechos sociales consagrados en
la Constitucién del 1988 y de la priorizacidn de la agenda para combatir la pobreza, la
desigualdad vy las inequidades que han afectado historicamente diferentes segmentos
de la poblacién. Entre 1995 y 2009, el gasto federal social por persona se ha duplicado,
en términos reales, pasando de cerca de RS 1.400,00 a RS 2.800 por personal. En ese
periodo se ha observado, especialmente en el ambito federal, pero también con efecto

o induccidn en provincias y municipalidades, un movimiento sistematico de ampliacién

! Castro, J.A; Ribeiro, J.A.C; Chaves, J.V; Duarte, B.C. 15 Anos de Gasto Social Federal: notas sobre o Periodo de 1995
a 2009. Comunicados IPEA. Brasilia, n? 98, 2011.



del alcance y de la escala de los programas y acciones en materia de educacioén, salud,

empleo, vivienda, seguridad social y desarrollo social’.

Los efectos de ese volumen de recursos en la estructuracion y fortalecimiento de
programas sociales han revelado por diversas evidencias, asi como muestran datos del
Censo Demografico 2010 y de otras encuestas, fuerte caida de la mortalidad infantil,
de la pobreza y de la desigualdad, y aumento del empleo formal, del ingreso, del nivel
educativo y del consumo de alimentos y bienes duraderos en el pais. Observadas en
todas las regiones y segmentos de la poblacion, esas tendencias han sido
particularmente intensas en las zonas y estratos madas pobres. De hecho, Ia
comparacion de los resultados del Censo Demograficos de 2000 y 2010 apunta que la
pobreza extrema ha caido 40% en las zonas rurales y 37% en el Nordeste. La
mortalidad infantil disminuyé mas de 55% en el Nordeste y 49% entre las familias en

extrema pobreza®.

Si bien es cierto que la mejora de las condiciones de vida en los ultimos 10 afios se
debe a los efectos sinérgicos del conjunto de las politicas sociales, no se puede negar
que la intensidad de la disminucidn de la pobreza y el progreso social en las zonas mas
pobres se llevd a cabo, en gran parte, por la expansion y cobertura focalizada del

Programa Bolsa Familia. Es lo que se evidencia en la seccidn siguiente.
Bolsa Familia: la expansion y los impactos

El Programa Bolsa Familia fue creado en 2003 con el fin de integrar, en un solo
programa, las acciones de transferencia de ingreso existente entonces en el Gobierno
Federal - Bolsa Escuela, Bolsa Alimentacion, Tarjeta Alimentacion y Ayuda-Gas. El
Programa proporciona algunos tipos de beneficios monetarios a familias en situacidn
de pobreza y pobreza extrema, de acuerdo con el nivel de ingresos y del nimero de
nifnos y adolescentes en la familia. Desde julio de este afio, con los ajustes e
innovaciones introducidos en el Plan Brasil sin Miseria y Brasil Carifoso, el beneficio

promedio se incrementd a 134 reales.

2 Castro, J.A. (2011) Politica social no Brasil: marco conceitual e andlise da ampliagdo do escopo, escala e gasto
publico. Brasilia, Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo, n? 1, p.66-95, jan-jul 2011.

3 Martignoni, E.M. Mortalidade infantil por regides e faixas de renda domiciliar per capita nos Censos Demograficos
2000 e 2010. Estudo Técnico SAGI, Brasilia, n.5, 2012.



Es importante sefalar que el Programa prevé el cumplimiento de contrapartidas -
condicionalidades — por las familias, tales como la asistencia escolar de nifos y
adolescentes y la atencién bdsica de salud para nifios y embarazadas. Cada dos aios,
los beneficiarios deben actualizar sus datos - incluso los de ingresos - en el Registro
Unico para Programas Sociales, cuando se vuelve a evaluar la condicién del
beneficiario. Ademas, hay acciones especificas de seguimiento socio asistencial con las
familias con nifios y adolescentes en situacion de incumplimiento de las
condicionalidades y expuestas a otras situaciones de vulnerabilidad, asi como
iniciativas de oferta de cursos de formacién profesional e inclusién productiva en las
provincias y municipalidades. A lo largo del tiempo y particularmente en el contexto
del Plan Brasil Sin Miseria, el Programa sigue adquiriendo caracteristicas mescladas
entre el Plan de Atencién a la Emergencia Social (PANES) de Uruguay (especialmente
disefiado como un programa de proteccion social) y el Chile Solidario (centrandose en
las actividades de calificacién e inclusidn productiva), buscando garantizar un ingreso
minimo que permita a las familias vivir con menos dificultades y proporcionar

oportunidades para superar la condicion de pobreza®.

Desde su creacién hasta el afio 2010, el Programa Bolsa Familia se ha
expandido de 3,6 millones a 12,5 millones de familias beneficiarias. Los ultimos datos
del Programa muestran que el programa, en mayo de 2012, ha llegado a 13,4 millones
de familias beneficiarias, resultado del esfuerzo de "busqueda activa" de los sectores
vulnerables de la poblacién adn no contemplados por el Bolsa Familia, accidon prevista
en el Plan Brasil Sin Miseria, lanzado en junio de 2011. Esta expansién, en un breve
periodo de tiempo, no habria sido posible sin la participacion de las municipalidades
en la gestion del programa, en la contratacién de personal para el registro de los
potenciales beneficiarios, en la entrega de tarjetas y en el monitoreo de las
condicionalidades. De hecho, el Censo Anual del Sistema Unico de la Asistencia Social —
Censo SUAS - muestra que el nimero de técnicos municipales involucrados en la
operacion del Programa Bolsa Familia y de los servicios socio asistenciales (Servicio de

Proteccién Integral a la Familia, actividades socio educativas, etc.) en las instalaciones

4 Soares, S.; Satyro, N. O Programa Bolsa Familia: desenho institucional, impactos e possibilidades futuras. Texto
para Discussao IPEA, Brasilia, n.1424, 2009.



publicas basicas del SUAS ha mas que duplicado entre 2007 y 2011, cuando alcanzd

casi 60 mil trabajadores”.

A lo largo de este periodo el programa viene produciendo un impacto significativo
en las condiciones de vida de sus beneficiarios. El primer efecto mas evidente del
programa, en conjunto con otros factores y politicas, ha sido su contribucién a la
mitigacién de la pobreza en el pais. Entre 2000 y 2010, el niumero de personas con
ingresos familiares per capita de hasta RS 140 disminuyd de 48 millones a 31 millones.
El contingente de personas en extrema pobreza - con ingresos de hasta RS 70 per
capita - se ha reducido de 25 millones a 16,2 millones, con disminucién
particularmente fuerte en el semiarido del Nordeste. No fuera el buen grado de
atencién del programa a los mads vulnerables, sin duda estos resultados no se

obtendrian.

Ademas de su contribucidn en la reduccion de los niveles de pobreza en el pais, el
Bolsa Familia viene produciendo impactos especificos sobre las condiciones
educacionales y de salud de sus beneficiarios. Es lo que revela un estudio publicado
recientemente por el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS), la
Evaluacién de Impacto del Bolsa Familia - segunda ronda (AIBF Il)6. Esta es una
encuesta disefiada para capturar los impactos especificos del programa en varias
dimensiones socioecondmicas, aislandolos de los efectos de otros programas sociales
existentes. La muestra del estudio incluyd a 269 municipalidades en todo el pais,
recogiendo informacién de mas de 11 mil familias incluidas en el Registro Unico o no,
beneficiarias del Bolsa Familia o no, ya entrevistadas en la primera ronda de la

encuesta, realizada en 2005.

Con respecto a la educacidn, el estudio revela que los nifios que reciben el Bolsa
Familia presentaron progresion en la escuela en el orden de seis puntos porcentuales
mas que los nifios con el mismo perfil socioecondmico que no la reciben. En el
Nordeste, el programa ha proporcionado un aumento significativo en la asistencia
escolar de los nifos beneficiarios, lo que también pueden haber contribuido a una

cierta reduccién del trabajo infantil, impacto recogido marginalmente en la encuesta.

5 MDS. Censo SUAS 2011. Brasilia, 2011 (prelo).
®saGl. Avaliagao de Impacto do Bolsa Familia — 22. Rodada. Brasilia, MDS, 2012.



AIBF Il también muestra que el programa generé impactos efectivos en la mejora de
las condiciones de salud de nifios beneficiarios, reduciendo la desnutricién aguda y
asegurando el cumplimiento mas regular del calendario de vacunacién. Las mujeres
embarazadas que se benefician del programa también estaban mas presentes en la

atencién prenatal.

Corroborando los resultados de varios estudios compilados por IPEA7 sobre la
relaciéon entre Bolsa Familia y la oferta de trabajo, el estudio muestra que el programa
no causa efecto de desmovilizar a los beneficiarios en el mercado laboral, en términos
de ocupacién, busqueda de empleo o de horas de trabajo. Jefes de familias
beneficiarias, de 30 a 55 afios de edad, presentan nivel de actividad, ocupacién y horas
de trabajo muy préximo al de los jefes de nivel socioecondmico equivalente. Estudio
técnico realizado en el MDS con los datos del Censo Demogréafico 2010 sobre la
participacidon masculina en el mercado laboral, sean o no beneficiarios del programa,

ha apuntado en la misma direccion®.

Con respecto a la participacion femenina, la encuesta revela que las mujeres
beneficiarias tienen tasas mas bajas de ocupacién que aquellas que no son
beneficiarias, aunque sujetas a un mayor riesgo de desempleo y que lleven mas tiempo
para conseguir trabajo. La investigacidn mostré también evidencia de que, en el
momento de su realizacién, en el segundo semestre de 2009, las mujeres beneficiarias
del Programa tenderian a ajustar su carga de trabajo semanal, a expensas de la
formalizacion del vinculo, por la opcién de buscar una jornada de trabajo menor o por
desconocimiento de la compatibilidad entre tener un contrato formal y estar
recibiendo el Bolsa Familia. Asi como los otros hallazgos del estudio, estas pruebas aun
deben ser investigadas, sobre todo teniendo en cuenta el dinamismo del empleo y de

su formalizacién en todo el pais y en todos los segmentos de la poblacién.

De todos modos, estos resultados refutan la hipdtesis de que la falta de mano de

obra en el Noreste o en otras regiones de Brasil resulta de un supuesto efecto "pereza"

7 Batista L.F.; Soares, S. O Que se Sabe Sobre os Efeitos das Transferéncias de Renda Sobre a Oferta de Trabalho.
Texto para Discussao IPEA, Brasilia, n.1738, 2012.

8 Sousa, M.F. Diferenciais de inser¢do no mercado de trabalho entre beneficidrios e ndo beneficiarios do Programa
Bolsa Familia no Censo Demografico 2010. Estudo Técnico SAGI, Brasilia, n.4, 2012.



del programa, que sacaria trabajadores de la fuerza laboral en el pais. Al contrario,
como lo demuestran los estudios de varios investigadores, el Programa Bolsa Familia
ha contribuido a mantener el dinamismo econémico en el pais, por sus efectos
multiplicadores sobre el consumo de alimentos y bienes duraderos que las
transferencias monetarias han creado en los segmentos anteriormente excluidos del
mercado de consumo nacional. Para cada 1 real gasto del programa, el Producto
Interno Bruto aumentaria 1,44 reales, después de recorrido todo el circuito de
consumo, distribucidn y produccion en la economia9. La supuesta falta de mano de
obra se explicaria, asi, por el contexto de casi pleno empleo en que se encuentra la
economia brasileiia, impulsada por el volumen de la inversion publica y privada y por
el sostenimiento del consumo - de los beneficiarios y no beneficiarios - en los Ultimos

afnos.

El estudio también revela que las mujeres beneficiarias - que en su gran mayoria
son titulares de la tarjeta del Bolsa Familia - han adquirido mas autonomia y poder en
las decisiones familiares y en la compra de bienes duraderos, medicamentos y ropas,
en comparacion con las mujeres que no reciben el beneficio. Las mujeres beneficiarias
también tienen mds autonomia en la decisién de participar en el mercado laboral y en
el uso de métodos anticonceptivos, tendencias que sin duda contribuyeron a la
disminucion significativa de la fecundidad en el pais entre 2000 y 2010, incluso entre
las mujeres de bajo ingreso. De hecho, entre las que tienen ingreso per capita familiar

de hasta 70 reales, la fecundidad descendié de 5,1 hijos a 3,6 en el periodo™.

La grande autonomia en el uso de anticonceptivos y la disminucién tan significativa
de la fecundidad entre mujeres de bajo ingreso muestran que el programa no tiene
ningun efecto pro-natalidad, asi como no tenian las iniciativas progresistas de la
magnitud de la extensidén de la licencia de maternidad en los afos 2000 11. Si ni
mismo los paises europeos con politicas deliberadas de fomento a natalidad, con

estimulos econdmicos y fiscales mucho mas significativos para las familias, lograron

o Castro, J.A; Mostafa,). Herculano,P. Gastos com Politicas Social: alavanca para o crescimento com distribuicao de
renda. Comunicados IPEA. Brasilia, n2 75, 2011

1o Patricio, L.O. Fecundidade por regides e faixas de renda domiciliar per capita nos Censos Demograficos 2000 e
2010. Estudo Técnico SAGI, Brasilia, n.6, 2012.

1 Patricio, L.O. Consideragdes sobre a agdo Brasil Carinhoso sobre a fecundidade. Estudo Técnico SAGI, Brasilia, n.7,
2012.



revertir la tendencia de descenso de la fecundidad, no es factible esperar un efecto
diferente de las modificaciones introducidas en los ultimos meses, como la extension
del beneficio variable del Programa Bolsa Familia de tres para cinco hijos y la
complementaciéon de ingreso del Brasil Carifoso, dirigido a familias con nifios de 0-6
afos. En realidad, la expansién de la oferta de guarderias publicas y conveniadas
prevista en la accion puede potenciar la disminucidon de la fecundidad entre las
mujeres beneficiarias, por hacer posible la reanudacidon de proyectos de regreso a la
escuela y de retorno anticipado al mercado laboral, aspiraciones expresadas por las

mujeres en otro estudio en ejecucién por el Ministerio.

Estos resultados contribuyen, sin duda, a presentar nuevas pruebas en el debate, a
menudo mal informado sobre méritos, prejuicios, efectos positivos y externalidades
del Programa Bolsa Familia, en los medios de comunicacién y la academial2. El hecho
es que el Programa viene produciendo impactos significativos en el bienestar de sus
beneficiarios, y, por extensién, por su tamafo y caracteristicas, sobre la poblacién
brasilefia en general. Como en cualquier programa publico operado a seis manos —
gobiernos central, provinciales y locales - sin duda hay que mejorarlo, ademas de
testar e implementar innovaciones. Es por eso que es importante continuar
investigando su funcionamiento, sus efectos y sus dificultades, asi como el MDS hace
con el Bolsa Familia y sus otros programas y acciones, a través de la Secretaria de

Evaluacién y Gestion de la Informacién (SAGI).

En conclusion: la practica de la realizacion y publicitacion de la investigacion
evaluativa

La investigacion AIBF, realizada en 2005, reproducida en 2009 y prevista en 2013,
es una de los mas de 130 estudios evaluativos y encuestas de investigacién que SAGI
ha realizado desde 2004. Estas investigaciones tienen como objetivo subsidiar el
Ministerio y sus Secretarias Nacionales en el desarrollo de diagndsticos para el disefio
de programas, analisis de la implementacidn de acciones y servicios y medicidn de los
resultados e impactos de las politicas de desarrollo social y combate al hambre entre Ia

poblacién brasilefia.

12 Bichir, R. O Bolsa Familia na berlinda? Os desafios atuais dos programas de transferéncia de renda. Novos
Estudos Cebrap. Sdo Paulo, v.87, p.114-129,2010.



Estos estudios y encuestas de evaluacidn se llevan a cabo, en algunos casos, por el
equipo técnico de SAGI, pero sobre todo mediante la contratacién de instituciones de
investigacion externas e independientes, seleccionadas a través del proceso de
licitacidn, por anuncios junto al CNPq y juicio de mérito técnico junto a organizaciones
internacionales. Los resultados de estos estudios han sido publicados en forma de
articulos y fichas técnicas en la publicacién “Cadernos de Estudos” (n.5 y n.13, en
particular), en librosy, cada vez mas, en los estudios técnicos y resumenes ejecutivos,
todos ellos disponibles hace mas de ocho afos en la Internet (www.mds.gov.br/sagi ).
Ademas de las publicaciones impresas, la gran mayoria de estos materiales esta en
formato digital, disponible en el Acervo Virtual de Politicas y Programas de Desarrollo
Social de la SAGI en el mismo sitio web. Ademas, el MDS también ofrece bases de
datos de encuestas cuantitativas, para que los investigadores puedan realizar estudios
complementares y producir conocimiento adicional para perfeccionar las acciones del

Ministerio.

Brasil viene cambiando para mejor, por la eleccidon de la sociedad brasilefia y la
voluntad politica del gobierno de priorizar la inversién en programas sociales. En el
conjunto de politicas sociales estructuradas en la ultima década, el Bolsa Familia ha
mostrado efectos positivos en la reduccién de la pobreza y la desigualdad y en la
mejora de las condiciones de salud y educacién de los hijos de las familias
beneficiarias. Pero seguro que hay perfeccionamientos a hacer en el Programa y en
otras acciones del Plan Brasil Sin Miseria. Es por esta razén que el MDS continlda
invirtiendo en la realizacién de encuestas de evaluacidn y haciéndolas publicas. Y es
por eso que el Bolsa Familia seguird ocupando un lugar prominente en el Sistema de
Proteccién Social que Brasil esta finalmente logrando construir, en busca de patrones
de bienestar consistentes con su posicidon de sexta economia mds grande del mundo,

mirando al pais que queremos. Un pais rico, un pais sin pobreza.


http://www.mds.gov.br/sagi

Figura 1: Mapas y graficos que ilustran la mejora de las condiciones de vida en Brasil
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