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Resumen

Brasil y México son pioneros en el disefio y aplicacién de programas de transferencias monetarias
condicionadas en América Latina. En este documento se estudia su experiencia en el combate a la
pobreza, especialmente mediante el andlisis comparativo de los Programas Bolsa Familia en México y
Desarrollo Humano Oportunidades (actualmente Prospera) en Brasil, respectivamente. La evaluaciéon de
estos programas se enmarca en la discusién sobre estrategias de desarrollo, y es guiada por los aportes del
Estructuralismo Latinoamericano, principalmente de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), y de algunos elementos del debate marxista de la region. De esta manera, se busca explicar
el papel de estos programas en el combate a la pobreza y su incorporacién en una estrategia de desarrollo
nacional mas amplia, con especial atencién al entorno politico en el cual fueron implementados.
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Conditional Cash Transfer Programs, Poverty, and Development: A comparative
analysis of Bolsa Familia (Brazil) and Prospera (Mexico)

Abstract

Brazil and Mexico are pioneers in the design and implementation of conditional cash transfer programs
in Latin America. This paper examines their experience in combating poverty, through the comparative
analysis of Bolsa Familia in Brazil and Oportunidades (nowadays called Prospera) in Mexico.The evaluation
of these programs is framed in the discussion on development strategies and is guided by the contributions
of Latin American Structuralism, mainly from the Economic Commission for Latin America and the
Caribbean (ECLAC), and from some elements of the Marxist debate of the region. In this sense, the aim is to
explain the role played by each of the programs mentioned in the fight against poverty and its incorporation
into a broader national development strategy, with special attention to the political environment in which
they were implemented.
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Programmes de transferts monétaires conditionnels, pauvreté et développement:
analyse comparative de Bolsa Familia (Brésil) et de Prospera (Mexique)

Résumé

Le Brésil et le Mexique sont des pionniers dans la conception et la mise en ceuvre de programmes de
transferts monétaires conditionnels en Amérique latine. Cet article examine leur expérience en matiere
de lutte contre la pauvreté, a travers I'analyse comparative de Bolsa Familia au Brésil et d'Oportunidades
(aujourd’hui appelé Prospera) au Mexique. Lévaluation de ces programmes s'inscrit dans le débat sur les
stratégies de développement et est guidée par les contributions du structuralisme latino-américain,
principalement de la Commission économique pour I'’Amérique latine et les Caraibes (CEPALC), et de
certains éléments du débat marxiste de la région. En ce sens, I'objectif est d'expliquer le réle joué par chacun
des programmes mentionnés dans la lutte contre la pauvreté et son intégration dans une stratégie de
développement nationale plus large, en accordant une attention particuliére a 'environnement politique
dans lequel ils ont été mis en ceuvre.

Mots-clés: Développement, pauvreté, transferts monétaires conditionnels.

Nomenclature JEL: B50, 015, 017, 020
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INTRODUCCION

La pobreza ha sido un negativo comun denominador en los paises latinoamericanos y
para combatirla se han aplicado una diversa gama de politicas, principalmente a partir del
declivedelllamado Estado Benefactor. La gradual desarticulacién del sistema de proteccién
social anterior abri6 el proficuo debate sobre la universalidad o focalizacién de las politicas
sociales. En este contexto, los programas de transferencias monetarias condicionadas han
sido una importante herramienta para el combate a la pobreza en América Latina. Dichas
politicas se definen como aquellas por medio de las cuales se entregan a los beneficiarios
transferencias monetarias directas y se establecen condicionalidades centradas en la
asistencia a la escuela de los nifios y adolescentes, y a los controles de salud, buscando con
eso, transformar y detener la transmision intergeneracional de la pobreza mediante el
desarrollo de las capacidades humanas de las familias mas vulnerables.

Dado que Brasil y México son pioneros en el disefio y aplicaciéon de programas de
transferencias monetarias condicionadas, en este documento se estudia la experiencia de
estos en el combate a la pobreza, especialmente mediante una evaluacién del Programa
Bolsa Familia, para el caso de Brasil, y del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
actualmente Prospera, para el caso de México.! De esta manera se trata de explicar el papel
que juega cada uno de los programas citados en el combate a la pobreza y en el desarrollo

1Para efectos de la presente investigacién se hara referencia al Programa Bolsa Familia y al Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, haciendo uso de la forma coloquial con que se conocen, siendo esta, “Bolsa Familia” y
“Oportunidades’”.

* Autor para correspondencia
Correos electronicos: yasmin.salgado@indesol.gob.mx, oscar _ito@comunidad.unam.mx, momeireles@iiec.unam.mx
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econdémico de dichos paises, poniendo especial atencién al entorno politico en el cual
fueron implantados.

Por lo anterior, del conjunto de politicas que existen para el combate a la pobreza, este tra-
bajo se enfoca en dos programas pertenecientes a las llamadas transferencias monetarias
condicionadas, a saber, el programa Bolsa Familia y el programa Oportunidades, el prime-
ro de ellos aplicado en Brasil y el segundo en México, ambos con origen en la primera mi-
tad de los afios 90°s, y aunque al principio no fueron integradas con las asignaciones fami-
liares contributivas, después se establecieron mecanismos de coordinacién (Schwarzer y
Bertranou, 2014). Se han elegido estos dos programas por la similitud que histéricamente
han presentado los dos paises en materia de niveles de pobreza, pero también por los con-
trastes que se encuentran en los resultados de la aplicacién de transferencias moneta-
rias condicionadas en afios recientes, principalmente después de la crisis subprime. Para
el caso de Brasil, se puede hablar de avances en cuanto a la disminuciéon de la pobreza,
contrario a la experiencia de México, que de acuerdo con cifras oficiales tiene mas de 50
millones de personas en condiciones de pobreza (CONEVAL, 2017). Lo anterior nos hace
pensar que la forma en que estos programas impactan en el combate a la pobreza y en la
mejora de la distribucién del ingreso se encuentra definido por el entorno, principalmente
politico, en el que se implementaron estos programas. Ademas, su eficiencia y alcance esta
condicionada también por la existencia - o no - de estabilidad econdmica, del papel del
Estado en la economia y de cuan vulnerable es el pais al impacto de los choques externos.

El andlisis de ambos casos se realiza principalmente influenciado por los trabajos de
la corriente tedrica estructuralista y con base en algunas aportaciones del marxismo
contemporaneo latinoamericano, a fin de ampararnos en un marco tedrico critico -
pero no dogmatico - para llevar a cabo la discusién sobre los programas de combate a
la pobreza y su rol en la construccién de alternativas de desarrollo. Asi, nos alejamos
de la légica ortodoxa, que sugiere que el crecimiento econémico es condicién necesaria
y suficiente para la superacion de la pobreza, dejando de lado factores preponderantes,
como la distribucion del ingreso, la desigualdad y la exclusion.

Trasesta breve introduccién, el trabajo se divide en cuatro partes. En la primera se discuten
algunos aspectos esenciales del debate tedrico sobre el desarrollo, el subdesarrollo y la
dependencia, justamente para enmarcar en una perspectiva mas amplia la evaluacion de
los resultados de los programas de transferencias monetarias condicionadas en términos
de disminucién de la pobreza. Con esa misma finalidad, en la segunda parte se incluye el
debate sobre el cambio de enfoque en la politica social, pasando de la idea de un sistema
de seguridad social universal a uno que se rige bajo la légica de la focalizacién del gasto
social, para, de esta manera, encuadrar la aplicacién de la politica social en un abordaje
histérico. En la tercera parte se presenta una lectura comparada de los resultados del
combate a la pobreza en Brasil y México, partiendo, en primer lugar, de la presentacién
de caracteristicas mas generales de la economia de ambos paises, y, posteriormente, en el
mismo apartado, se ofrece una breve apreciacién de ambas experiencias en el contexto
regional latinoamericano. Finalmente, en una cuarta parte, se realiza el analisis especifico
de los programas Bolsa Familia y Oportunidades, complementandola, a manera de
conclusion, con una reflexion encaminada a vislumbrar el futuro de las transferencias
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monetarias condicionadas en Brasil y México en un contexto de reedicién de las practicas
de austeridad fiscal.

I. SUBDESARROLLO, DEPENDENCIA Y POBREZA

Desde los afios 50°s surgio la gran produccion tedrica de la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), la cual tratd de teorizar el desarrollo de América
Latina desde una vision general de la regidon, destacando sus peculiaridades y tratando
de explicar los motivos de su subdesarrollo. Ademas del estructuralismo que tuvo gran
auge antes del debilitamiento del Estado Benefactor y que fue de gran influencia en
el desarrollo de politicas publicas en la region, existié un amplio desarrollo tedrico por
parte de las corrientes marxistas de la época y que actualmente siguen con una fuerte
produccién tedrica que brinda una alternativa de andlisis a la teoria dominante.

En ese sentido, Anibal Pinto (1998 [1970]) realiza un analisis relativo a la heterogeneidad
estructural de los paises de América Latina y sus implicaciones. De manera general
presenta tres grandes estratos del proceso de industrializacién de la regién, un estrato
primitivo con niveles de productividad e ingresos muy parecidos a los de la economia
precolombina, un polo moderno que funciona a niveles de productividad semejantes
al promedio de las economias desarrolladas y un polo intermedio que corresponde
cercanamente a la produccién media del sistema nacional.?

Por medio del andlisis anterior, Pinto (1998 [1970]) nos muestra que la productividad en los
diferentes sectores de las economias desarrolladas, Estado Unidos e Inglaterra, presenta
cierta homogeneidad, mientras que en laseconomias de América Latina la heterogeneidad
entre los sectores de la economia esta altamente marcada y parece agudizarse cada vez
mas. Como es bien sabido, dentro de la légica estructuralista los paises desarrollados
funcionan cémoel centrodel sistema y los paises atrasados quedan relegados a la condicion
de paises periféricos, siguiendo esa misma logica, Anibal Pinto (1998 [1970]) encuentra que
al interior de los paises desarrollados se genera también una especie de periferia interna,
lo que no garantiza que todos los habitantes tengan las mismas condiciones de vida ya que
existe una marginalidad urbana. Sin embargo, los niveles de pobreza que se encuentran
son menores en comparacion con Latinoamérica dénde entre el 40 y 50% de la poblacién
no recibié los beneficios del crecimiento que tuvo la regién gracias al llamado “crecimiento
hacia afuera” y después el “crecimiento hacia adentro”.

En general, los autores de esta corriente de pensamiento sostienen que la condicién
periférica de América Latina con respecto a las economias centrales es el factor que
propicia la mala distribucion del ingreso y como consecuencia los altos niveles de pobreza

2 Lanocioén de heterogeneidad estructural en los textos cepalinos clasicos se popularizé como siendo la persistencia
de desigualdades en los niveles de productividad de los distintos sectores de una economia periférica. Sin embargo,
el concepto entendido en una perspectiva mas amplia hace referencia a formas productivas especificas que
son resultado de una sui generis distribucién del poder al interior de esas sociedades. O sea, la heterogeneidad
estructural no puede ser acotada Unicamente a una cuestién de endeble acceso tecnolégico en la produccién
de determinados sectores o ramas (Meireles, 2015). Como nos ensefia Carlos Mallorquin, en el origen mismo del
fenémeno se demanda que ese sea visto como la manifestaciéon de las “asimetrias de poder existentes entre las
unidades productivas y que en ultimo caso son las que limitan cierto tipo de organizacién y transformacion del
proceso de trabajo” (Mallorquin, 2013, p. 96).
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en comparacion con los paises centrales. Asi, en atencién a esta caracteristica estructural
los gobiernos de los distintos paises latinoamericanos se dan a la tarea de disefiar y aplicar
politicas de asistencia para sectores vulnerables de la poblacién, especialmente aquellos
que viven en condiciones de pobreza.

Siguiendo la corriente estructuralista, surge el postulado del llamado “casillero vacio”
que muestra basicamente un mapa de cuatro tendencias en las que se clasifican las
economias latinoamericanas. Para la construccién de este mapa, se toma como referencia
el crecimiento de la economia y lo que Fernando Fajnzylber (1998 [1990]) llama “Equidad”
y que se trata de una relacién que el autor establece por medio de los ingresos del estrato
mas rico y el estrato mas pobre. Los resultados de este estudio revelan que en América
Latina existen economias que logran crecer a un ritmo aceptable - que el autor fija en un
crecimiento del 2.4% anual del PIB por habitante - y que llama “Dinamicas”, dentro de
las cuales encuentra economias que tienen un nivel de equidad por debajo de lo que él
establece como un punto aceptable. Ademas ubica aquellas que, aunque no son dindmicas
tienen un indicador de equidad por encima del punto aceptable y otras que presentan el
peor de los casos ya que son economias que no crecen por encima del nivel determinado
como aceptable y que al mismo tiempo muestran un nivel bajo de equidad. De acuerdo
con lo anterior, Brasil y México coinciden en el cuadrante de economias dindmicas y con
un nivel de equidad por debajo del punto aceptable (Fajnzylber, 1998 [1990]).

El analisis precedente, nos introduce a un tema que, aungue no es el objetivo central
de esta investigacién, se encuentra intimamente relacionado y representa una de las
posibilidades para la superacién de la pobreza, la distribucién equitativa del ingreso. En ese
sentido, laseconomiaslatinoamericanas que ya son dindmicas deberian superar la barrera
de la desigualdad para encontrarse en el mejor de los casos, en el sendero del crecimiento
econdémico acompanado de una buena distribucién del ingreso y no esperando alcanzar
un crecimiento sostenido para después proceder a distribuir la riqueza.

Después de la ola de ajustes estructurales posteriores a la crisis de la deuda, surge
el llamado neoestructuralismo®, que se presenta como un enfoque actualizado del
estructuralismo, y que contribuye con intimeros insights interesantes para abordar al
fenémeno de la pobreza. Asi, el neoestructuralismo puede ser visto como una alternativa
al neoliberalismo, esta corriente surge teniendo en cuenta que una de las caracteristicas
de las economias latinoamericanas es la marcada tendencia a la concentracién tanto del
progreso técnico como del ingreso, ambos procesos son resultado de la heterogeneidad
estructural que caracteriza a las mismas. Esto ultimo representa un importante factor que
dificulta sobremanera la superacién de la pobreza en el marco del neoliberalismo.

3 Corriente del pensamiento de la CEPAL surgida a finales de los afios 80’s e inicio de los 90’s inspirado en el
paradigma estructural original. El surgimiento de esta corriente fue incentivado por el fracaso de las politicas de
ajuste estructural y las experiencias de desarrollo del sudeste asiatico, lo que propicié el surgimiento de paradigmas
alternativos. El neoestructuralismo busca aportar miradas alternativas que, principalmente por cambios
estructurales en la economia se haga posible el desarrollo y crecimiento econémico inclusivo, se mejore la insercion
delaregién en el mercado externo, se incremente la generacion de empleo productivo, se reduzca la heterogeneidad
estructural y se mejore la distribucién del ingreso, buscando equilibrios financieros que sustenten esos cambios
estructurales (Barcena y Prado, 2002).
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Al final de los afios 80°s, las economias latinoamericanas presentaban tres caracteristicas
principales, a saber, se encontraba vigente un patrén de inserciéon externa que estaba
conduciendo a las economias a una especializacion empobrecedora, se tenia un patréon
productivo desarticulado y que concentraba el progreso técnico y el sistema tenia una
incapacidad para reducir la pobreza, resultado de una distribucién del ingreso concentrada
y excluyente. Para la corriente estructuralista, el subdesarrollo es de origen histérico,
endégeno y estructural, contrario al neoliberalismo que argumenta la intervencion del
Estado como un factor que altera al sistema por medio de la politica econémica (Sunkel y
Zuleta, 1990). Ante este panorama, la corriente neoestructuralista propone que, para lograr
la superacién y erradicacion de la pobreza extrema, el Estado debe tener un papel activo
en la economia que contribuya a reducir la heterogeneidad estructural y asi disminuir
el caracter concentrador del sistema. Es decir, el Estado deberia entonces encaminar
sus esfuerzos hacia la consecucién de una transformacion productiva acomparfiada de
medidas redistributivas.

En especifico, las acciones recomendadas para el Estado, de acuerdo con Sunkel y Zuleta
(1990), aparte de sus funciones basicas (bienes publicos, equilibrio macroeconémico,
equidad) y dentro de su capacidad administrativa, serian: a) promocién de mercados no
existentes, como el mercado de capital de largo plazo; b) el fortalecimiento de mercados
incompletos, como el mercado tecnolégico; c) superaciéon o enmienda de distorsiones
estructurales como la heterogeneidad estructural; y d) eliminaciéon o compensacién de las
fallas mas importantes del mercado.

La estrategia del “desarrollo desde dentro” contempla la superacién de la idea original
de Prebisch, ya que se dejan abiertas las opciones de orientar la industrializacién desde
dentro hacia los mercados interno o externo que se consideren prioritarios o estratégicos,
dejando de lado la sustitucion de importaciones, y enmarcados en una estrategia de largo
plazo, lo anterior en busca de una soélida insercién en la economia mundial. Un aspecto
importante y que engloba la agenda neoestructuralista para el desarrollo es la justicia
social y la equidad, poniendo énfasis en la erradicacién de la pobreza extrema, para lo cual
se recomienda actuar en tres areas de importancia, las cuales son: a) apoyar la produccion
y productividad, asi como los ingresos y servicios sociales, a fin de minimizar el impacto de
los problemas externos entre los grupos mas pobres; b) disminuir los costos de reubicacion
de mano de obra asociado a las reformas estructurales; y c) facilitar la buena distribucién
del ingreso, asi como combatir la concentracién excesiva de riqueza, una vez que el
crecimiento se reanude.

Es importante destacar también que el neoestructuralismo aporta un enfoque desde la
optica de las estructuras y las instituciones. En lo que dice respecto al papel del Estado, esta
corriente plantea que mas que ser de gran tamaro, o debe tener gran capacidad de gestién
y concertacion para que su principal funciéon econdmica sea la de conformar una visién
estratégica del proceso de desarrollo. De esta forma, los elementos de andlisis traidos por
el neoestructuralismo son muy diversos, por lo que es de gran valor para abordar el tema
del combate a la pobreza en Brasil y México, tratdndolo en un ambiente politico definido.

Es bien sabido que, para poder superar la pobreza, un pais puede hacerlo por diversas
vias. Sin embargo, preferencialmente se busca articular el crecimiento econémico y
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la reduccién de la desigualdad como formas mas efectivas de romperse el “ciclo de la
pobreza”. Asi, como se puede advertir en los argumentos anteriormente expuestos,
pareciera que América Latina estd atrapada en una dindmica que no le permitira alcanzar
niveles de crecimiento alto y sostenido sin el cual, la via para superar la pobreza podria
ser la reduccion de la desigualdad. Esa idea se ve comprometida por la condicién de que la
distribucion del ingreso no se regula por las leyes del mercado, sino que el Estado, implicito
en el sistema politico, es el que define los derechos de propiedad y, dentro de la dindmica
neoliberal, define también que tan libre es el mercado (Robinson, 2011), de esta forma, la
distribucion de los ingresos esta condicionada por el marco legal imperante.

Entre las posturas mas radicales sobre la aplicacién de programas de combate a la pobreza
se puede destacar la de Maristela Svampa (2007), quien realiza un analisis desde el punto
de vista de la relacion de clases y su evolucién desde los afios 60°s hasta los afios 90°s
y, principalmente, centrando su estudio en las consecuencias de la implementacién del
modelo neoliberal en el escenario politico y los movimientos sociales. La autora resalta que
anivel América Latina el neoliberalismo trajo consigo un aumento de las desigualdades, la
concentracién econdémica y la exclusion de varios sectores de la poblacién. En un primer
momento, el Estado se vio reducido y se privatizaron los bienes basicos, cuyo resultado fue
la agudizacion de la crisis en la educacién, la salud y la seguridad publica. Acto seguido,
el intenso proceso privatizador provocoé la desaparicién de gran parte de las industrias
nacionales para dar paso a una reprimarizacién* de las economias latinoamericanas. En
tercer lugar, la desregularizacion laboral® se tradujo en un aumento considerable de la
informalidad y un modelo laboral mas flexible que trajo consigo la precariedad y fue asi
como finalmente el Estado se vio obligado a crear fronteras de contencién de la pobreza
por medio de la politica social asistencial.

Los aspectos anteriores muestran un avance del modelo neoliberal de manera generaliza-
da, pero es importante destacar que en cada uno de los paises latinoamericanos los efectos
han sido diferentes, tomando en cada uno de ellos tintes especificos y particulares, por
ejemplo, la tendencia a la militarizacién y criminalizacién de la pobreza, entre otros. En

4 El fenémeno de la reprimarizacion de las economias latinoamericanas hace referencia al hecho de que el principal
sector exportador es el sector primario, después de los afios 80°s, con la implantacién del modelo de sustitucion de
importaciones y la oleada de actividad industrializadora que prometia generar el progreso técnico y compartir los
aumentos de productividad con todos los sectores de la economia, se incrementaron las exportaciones de otros
productos, ademas de los primarios. Podemos encontrar, al final de los afios 2000°s, una clara tendencia al alza en la
exportacion de productos primarios, esta tendencia se conoce como reprimarizacion. Por otro lado, es importante
destacar que el principal cliente de estas mercancias ha sido Estados Unidos, seguido por el propio mercado
latinoamericano, y otro aspecto a destacar es el hecho de que se esta diversificando el universo de mercados a los que
llegan las exportaciones primarias latinoamericanas, pero ahora la tendencia es a la concentracién por productos.
Otro punto importante a tratar es el papel de China en el mercado internacional, ya que ha estado acaparando
cada vez mas el mercado estadounidense (Herrera y Duran Lima, 2011). En especial sobre la reprimarizacién de la
economia brasilefia y la nueva dependencia que se configura con este pais asiatico, véase Meireles (2016).

5 La desregularizacion laboral, dentro de las medidas de ajuste estructural, se basé en privilegiar los intereses
empresariales, ya que basicamente se enfocan en reducir los costos de despido y facilitar la contrataciéon temporal
de trabajadores, es decir, se flexibilizé el mercado laboral, lo anterior evidencia que economias como la mexicana
han elegido que la mano de obra barata sea el eje de insercién al mercado mundial, mostrando cierta competitividad
internacional a costa de la clase trabajadora. De esta forma, la desregulaciéon del mercado laboral se ha traducido
principalmente en exclusién, que se evidencia en la marcada desigualdad. Un estudio del Banco Interamericano de
Desarrollo sobre la legislacién del mercado de trabajo en las reformas estructurales que puede ayudar a entender
este proceso es el de “La legislacion laboral en el proceso de reformas estructurales de América Latina y el Caribe”
(Lora y Pagés, 1996), ademas de otro estudio con una visién mas critica es “Desregulacién laboral, estado y mercado:
Balance y retos sociopoliticos” (Lozano, 1998).
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cuanto a la metodologia, la evolucién del neoliberalismo presentada por Svampa (2007),
juega un papel importante en la construccién de la critica a la aplicacion de politica social
en paises latinoamericanos, ya que no se presentan como un factor benéfico que aporte
un mecanismo de inclusién social que derive en una mejora en el nivel de vida de los mas
pobres, sino por el contrario se muestran como un mecanismo que permite contener de
manera inmediata los movimientos sociales populares que surgen como consecuencia del
modelo extractivista que ha reprimarizado a las economias latinoamericanas. Desde esa
perspectiva, la creciente pobreza es un problema que viene a remolque del modo capita-
lista de produccién, y que se ve agravado por la aplicacion de politicas neoliberales. Asi, la
politica social se utilizaria para crear “la falsa ilusion de progreso” en las familias pobres y
de esa forma evitar la formacién y consolidacién de movimientos sociales en contra de los
efectos negativos vinculados al modelo neoliberal y extractivista.

II. PROGRAMAS SOCIALES EN PERSPECTIVA HISTORICA: DE LA UNIVERSALIZACION
A LA FOCALIZACION

Las politicas sociales universales se enfocan en satisfacer las necesidades de la poblacién
en su conjunto, por lo que los programas se disefian suponiendo una cobertura universal,
privilegiando la concepcién y ejecucion de programas de salud y nutricion, educacion,
vivienda e infraestructura sanitaria. Después de la crisis de los 80’s, organismos como
el Banco Mundial promovieron medidas tendientes a concentrar el gasto publico social
en los grupos mas vulnerables mediante los programas focalizados argumentando,
principalmente, la regresividad de los programas universales.

La estructura basica de estos programas consiste en la entrega de recursos monetarios
y no monetarios a familias en situacién de pobreza o pobreza extrema que tienen hijos
menores de edad y en edad escolar, con la condicién de que estos cumplan con ciertos
compromisos asociados al mejoramiento de sus capacidades humanas. En los arfios 90’s
se presenté un auge en la aplicacién de estos programas alrededor de Latinoamérica,
pasando de tres paises en los que se aplicaban en 1997 a 18 paises para 2010.

José Antonio Ocampo (2008) realiza un analisis sobre el debate que ha envuelto la disputa
sobre la elecciéon de politica social focalizada sobre la universal, por inicio se puede
encontrar una resefia de la historia de los programas sociales focalizados. El camino hacia
la focalizacién de los programas sociales no ha sido corto y atiende principalmente al
gran ensanchamiento que se dio en el siglo XX de los grandes aparatos burocraticos que
demandaban cada vez mas recursos para sostenerse (Ocampo, 2008).

La seguridad social en América Latina, asi como la educacién basica laica, gratuita y
obligatoria, fue mas importante hasta después de la Segunda Guerra Mundial, dénde su
alcance comenzd a ser mayor, pero siempre asociado al trabajo formal, por lo que, a pesar
de no ser focalizado, tampoco ha alcanzado a ser completamente universal.

Por otro lado, el Estado se encargd de dirigir el proceso de industrializaciéon en varios de
los paises de América Latina provocando que la politica social favoreciera principalmente

a sectores de ingresos medios de la poblacién, continuando con la marginacién hacia los
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sectores mas pobres, sobre todo para el acceso a educacion media y sistemas masavanzados
de seguridad social. Ademas, estos sectores de la poblacion se localizaban en zonas rurales,
donde el alcance de la politica social de caracter universal fue bastante limitado.

En los anos 80’s y 90’s se dio una serie de reformas para hacer frente a la crisis de la
deuda, estas reformas fueron promovidas por el Banco Mundial destacando tres puntos
principales: focalizacién, participacion privada apoyada con subsidios a la demanda y
descentralizacion.

La intencién primaria de la focalizacion fue racionalizar el gasto publico y al mismo
tiempo disefiar una politica social que llegara efectivamente a los sectores mas pobres
y para tal fin se diseno el sistema de identificacion de beneficiarios el cual fue altamente
novedoso. La focalizacién logré asi su mejor desarrollo mediante los programas de
subsidios condicionados que fueron disefiados originalmente como mecanismos de
emergencia social o como instrumento de la universalizacion de los servicios educativos,
pero su evolucion se dio hacia programas de cobertura amplia de apoyo a través de la
transferencia de ingresos a los sectores mas pobres (como los programas Bolsa Familia y
Oportunidades), la descentralizacion se dio principalmente en paises de tradicion federal
mas fuerte como Argentina y Brasil, asi como en Bolivia y Colombia.

Actualmente, uno de los principales problemas que enfrenta la politica social universal en
la era neoliberal es que ha perdido su caracter estratégico. De esta forma la universalidad
ha dejado de verse como centro de la cohesién social. De acuerdo con Ocampo (2008),
dentro de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de la Organizacién de las
Naciones Unidas, la cual se dio de forma paralela al desarrollo del Estado Benefactor, se
expresan aspectos como la igualdad, la solidaridad y la no discriminacién destacando la
busqueda del progreso social como un concepto mas amplio de la libertad.

Deacuerdo con la CEPAL (Ocampo 2008), existen cuatro “principios de politica social”: el de
universalidad, solidaridad, eficiencia e integralidad. El primero referido al reconocimiento
de un grupo de servicios sociales basicos que el Estado debe proveer como derechos de
los ciudadanos. El segundo destaca la necesidad de construir sociedades mas integradas,
el tercero apunta a la necesidad de utilizar los recursos publicos para lograr mayores
beneficios. Finalmente el ultimo de los principios alude a las interrelaciones que existen
en las distintas dimensiones del desarrollo social.

Consecuentemente, Ocampo (2008) sefiala, de manera acertada, que no basta con una
declaracién politica para que los ciudadanos puedan exigir y recibir los derechos sociales,
es mas bien necesario ajustar los instrumentos de politica social al grado de desarrollo
especifico del caso particular y también se debe considerar la capacidad del sistema fiscal,
asi pues, la elegibilidad de los instrumentos de politica social para brindar a los ciudadanos
los derechos sociales, queda sujeta a los limites de lo que es posible en un momento
determinado y el grado de desarrollo del pais en cuestion.

La vision de los derechos sociales se asocia al concepto de “universalismo basico” (Ocampo,
2008) el cual se refiere a una serie de prestaciones sociales basicas y de cobertura de
riesgos esenciales que deben hacerse extensivas a toda la poblaciéon, con estandares de
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calidad homogéneos y prestados sobre la base del principio de ciudadania. Lo anterior
puede ser relacionado con el concepto de “bienes de valor social” que se refiere a los bienes
y servicios que la sociedad considera que deben recibir todos sus miembros en su caracter
de ciudadanos. Estos bienes y servicios pueden entenderse mas alla de las preferencias
individuales al manifestar las preferencias de la sociedad.

En materia de “bienes de valor social’, las economias contemporaneas generan
dos demandas especificas. La primera se deriva de la expansion de la sociedad del
conocimiento, lo que ha elevado las exigencias en materia de educacién a nivel mundial, la
segunda demanda se relaciona estrechamente con la inseguridad econémica que genera
una economia que se enfrenta a un ambiente de mayor competencia internacional. Por lo
anterior algunos autores sugieren que debe existir una relacién directa entre el grado de
apertura y la politica social.

El enfoque universalista de politica social busca corregir el problema de segmentacidn, el
cual es mas agudo cuando se utiliza una politica focalizada. Un muy buen ejemplo de ese
problema es el sistema educativo, ya que, si bien se dice que la educacién es un mecanismo
de igualacién social, los logros dispares de la educaciéon se vuelven un determinante de la
desigualdad en la distribucién del ingreso.

Las debilidades del enfoque universalista se resumirian, principalmente, en dos aspectos:
a) la presion fiscal; y b) la carencia de asistencia adecuada a la poblacién mas necesitada. El
primero de ellos es la gran cantidad de recursos tributarios que exige y el segundo es que,
con laexistencia de presupuestos publicos escasos, losrecursos podrian ser mal focalizados.
Por otro lado, una politica social que busque una mayor cohesién social deberia ofrecer
una propuesta para el conjunto de la sociedad y no solo para algunas partes de ella.

En torno al caracter redistributivo de los programas de politica social, existen varios
trabajos realizados por la CEPAL que muestran que el gasto es mas redistributivo cuando
se trata de programas de asistencia social, y las areas con cobertura universal o cuasi-
universal por ejemplo la educacién primaria y algunos servicios de salud. Un buen avance
en el gasto social se reflejo con la utilizacion de programas de subsidios condicionados que
han incrementado el efecto redistributivo del gasto social. Pareciera contradictorio, pero
los programas que tiene el mayor efecto redistributivo han sido aquellos que tienden a
ampliar su cobertura, es decir, aquellos que tienden a “universalizar” su alcance dentro de
su poblacién objetivo.

Atendiendo a la légica que nos muestra Ocampo (2008), su trabajo sugiere entonces que
el gasto publico sera progresivo en relacion directa con la extension de su cobertura,
siendo asi la universalizaciéon la mejor de las formas de focalizaciéon. Sin embargo,
esta ultima puede cumplir tres funciones resaltables. La primera se trata de los paises
con niveles muy elevados de pobreza, en los cuales los programas asistenciales tienen
alto efecto redistributivo, a lo que el autor menciona que su uso debe tender a la
universalizacién de dichos programas, la segunda funcion de la focalizacidén es permitir
el disefio de planes concretos para atender a sectores especificos de la poblaciéon vy la
tercera de ellas es facilitar el acceso a los servicios basicos universales a los sectores con
dificultades para acceder a ellos.
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La principal restriccion para la utilizaciéon de politica social universal es que demanda
grandes cantidades de recursos publicos, por lo que, se tiende a la focalizacién cémo una
medida para racionalizar el gasto publico. En este punto se hace presente un problema
endémico de la region latinoamericana, la existencia de débiles estructuras tributarias
que dificultan la consecucién de politicas de cobertura universal.

Asi, Ocampo (2008) sefiala que, para alcanzar un mayor efecto redistributivo via gasto publi-
co social, es necesario realizar un importante esfuerzo fiscal en Latinoamérica mediante un
nuevo pacto fiscal que contrarreste la debilidad de las estructuras tributarias latinoameri-
canas, logrando asi ampliar la cobertura de los programas sociales hasta hacerlos de cober-
tura universal. Las ideas antes expresadas muestran como la politica social que busque in-
crementar el efecto redistributivo deberia elegir programas de cobertura universal. En la
actualidad, las politicas que mas se han aplicado en los paises latinoamericanos han sido los
programas de transferencias condicionadas, resultado del esfuerzo por racionalizar el gasto
publico por medio de una focalizacién que asegure el uso eficiente de los recursos.

Por otro lado, estudios como el de Boltvinik y Damidn (2004), citando a Giovanni Andrea
Cornea y a Frances Stewart, hacen un gran aporte para la identificacién de los errores de
focalizacion, desde el punto de vista estadistico, clasificAindolos en errores de omisiéon o
exclusion (errores tipo I) de los pobres y errores de inclusién de los no pobres (errores tipo
II). Los errores tipo I se refieren a aquellos casos en los que, derivado de un mecanismo
de focalizacién, se deja de beneficiar a la poblacién que deberia ser beneficiada. Por el
contrario, los errores tipo II, hacen referencia a aquellos casos en los que, derivado del mismo
mecanismo de focalizacidn, se beneficia a la poblaciéon que no deberia ser beneficiada.

En este sentido, se logra identificar que, en el disefio de programas sociales focalizados, se
presta demasiada atencién a los errores de inclusiéon y no tanto a los errores que resultan
de no llegar a los grupos destinatarios. La conclusién principal es que cuando se procura
un nivel bajo de errores de inclusién se tiende a aumentar los errores de exclusién. La
conclusion anterior fue aportada después de analizar programas alimentarios en ocho
paises, concluyendo ademas que los subsidios universales tienen altos errores de inclusion
y bajos errores de exclusion y que mejoran la distribucion del ingreso.

Otro caso al que hacen referencia Boltvinik y Damian (2004) es el estudiado por Oscar
Fresneda, quien analizé los logros y deficiencias del sistema de subsidios a la salud en
Colombia, v, en lo que respecta a los errores de inclusién y exclusién, concluyé que se
obtienen muy pequeiios errores de inclusion, pero muy altos de exclusién, haciendo
alusidn a estos errores como “una negacién de derechos y servicios iguales para quienes
tienen semejantes condiciones” (Boltvinik y Damian, 2004, p. 323).

En resumidas cuentas, la idea de la focalizacién de la politica social se fue popularizando
ad hoc a la ola de politicas neoliberales, en el sentido de ir de acuerdo con la légica de
la reduccién de la participacion del Estado en la economia. Ademads, con el presupuesto
social focalizado, se vio fortalecido en los paises de América Latina el discurso del “ejercicio
fiscal eficiente” y de las “finanzas publicas equilibradas”. No es casual la multiplicacién de
estudios que sugieren que la efectividad de la politica social se incrementa, cuando se
aumenta el numero de beneficiarios.
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III. PROGRAMAS SOCIALES EN PERSPECTIVA COMPARADA: BRASIL Y MEXICO

Para centrar las bases del andlisis de Bolsa Familia y Oportunidades se iniciara con un
repaso breve de las principales caracteristicas de las economias de Brasil y México. Por
inicio de cuentas, nos encontramos con el factor de la poblacién, el cual es importante en
la medida en que ayuda a visualizar la magnitud de la pobreza en ambos paises. De esta
manera, Brasil cuenta con una poblacién 67% mas grande que la de México, siendo de
207 millones de habitantes para el afio 2015 y de 124 millones para México de acuerdo
con datos de CEPALSTAT. Es de importancia considerar el tamario de la poblacién, en el
sentido de que, la reduccién de un punto porcentual en pobreza en Brasil representa una
cantidad mayor de personas que estan saliendo de esa condicién en comparacion con la
reduccién de un punto porcentual en México.

Enloqueaextension territorial serefiere, Brasil cuenta con unaextensién de 8.516 millones
de km? y México de 1.973 millones de km? ademas, por las diferencias en condiciones
geograficas entre ambos paises, se podria llegar a pensar que es mas complicado identificar
y llegar a las personas en condicién de pobreza en Brasil. Pero en la realidad, destaca el
sistema de focalizacién brasilefio como uno de los mas efectivos, teniendo como principal
caracteristica el incremento sostenido de los beneficiarios de la politica social.

A fin de tener un marco general de referencia a nivel regional, se presenta a continuacion
el nivel de pobreza en algunos paises de Latinoamérica, a saber, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panamd, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana, Uruguay y el promedio de América Latina. De acuerdo con CEPAL (2016),
del afio 2013 al 2014 el numero de poblacién en pobreza se incrementd en 2 millones,
resultado del aumento en 7 millones en Guatemala, México y Venezuela, y por otra parte
por la disminucién de 5 millones en Brasil, Colombia y Ecuador.

Ameérica Latina: poblacion en situacion de pobreza e indigencia como
porcentaje del total de la poblacion en cada drea geograifica (2014)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPALSTAT. 2016.

Grafica 1
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Observando la Grafica 1, se pueden advertir algunos aspectos de importancia en relacién
con la pobreza en Brasil y México. Partiendo del hecho de que el promedio de poblacién
en pobreza e indigencia a nivel regién se situé en 28.2% para el afio 2014, se advierte
que el pais sudamericano se ubicé por debajo del promedio mencionado con un 16.5% de
poblacion en pobreza e indigencia. Por el contrario el pais mexicano se encuentra muy por
encima del promedio de la regién con un 41.2% para el mismo afio. Puede puntualizarse
ademas que el nivel de pobreza en México, como porcentaje de la poblacién total, es
equiparable a los niveles de pobreza en paises como El Salvador y Paraguay.

En cuanto a la evolucién de la pobreza en ambos paises, esta ha mostrado cambios
importantes desde los afios 80’s, época que marca el declive del llamado Estado Benefactor
y en la cual se privilegia la idea de la focalizacién de los programas sociales como resultado
de las recomendaciones del plan de ajuste del Fondo Monetario Internacional para las
economias latinoamericanas.

Brasil y México: Poblacion en situacion de pobreza e indigencia,
porcentaje del total de la poblacion (1989-2014)
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Grafica 2

Tal y como se puede ver en la Grafica 2, que muestra el comparativo ponderado de porcentaje
de poblacion en situacion de pobreza. La disminucién en el porcentaje de pobres en Brasil
denota una tendencia sostenida a la baja desde inicio de los 90°s, la cual se intensifica al
final de la primera década del presente siglo, efecto que puede ser facilmente relacionado
con los primeros resultados desde la entrada en vigor del programa Bolsa Familia. El dltimo
dato disponible, que es para 2014 muestra que el porcentaje de la poblacién en situacion de
pobreza es de 16.5%, que es aproximadamente 30 millones de brasilefos.

El caso de México es un tanto diferente, ya que los efectos de las diversas crisis han tenido
un impacto evidente en el aumento de la pobreza. Cémo puede verse en la Grafica 2, se
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identifica una tendencia a la baja hasta que se hacen evidentes los efectos de la crisis de la
deuda y de las medidas de ajuste implementadas en la economia mexicana, lo que muestra
un incremento muy marcado de la pobreza en el afio 1996, para después comenzar a
disminuir a lo largo de la década siguiente a ese afio, hasta que, en el afio 2008, en el que se
agudiza la crisis financiera internacional y se observa claramente que el nivel de pobreza
se incrementa hasta llegar a 41.2% de mexicanos en 2014.

El dato mas reciente sobre el porcentaje de pobreza en México, segun datos nacionales,
habla de un nivel situado en 43.6% en 2016, el cual equivale a 53.4 millones de personas
(CONEVAL 2017), que genera cierta incertidumbre debido al cambio metodoldgico
efectuado en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), el cual se
sabe, se ha enfocado en mejorar la medicién de los niveles de ingreso declarados por los
deciles mas bajos, no asi los del decil de ingresos mas altos.

Un analisis mas detallado de la Gréafica 2 revela la existencia de cuatro momentos de
importancia. El primero de ellos se sitda en los afios 1989 y 1990, dénde, de acuerdo con
la linea de tendencia de los datos, el porcentaje de poblacién en situacién de pobreza era
mayor en Brasil que en México. El segundo de esos momentos se sitia en el ano 1993, dénde
las lineas de tendencia del porcentaje de poblacién en situaciéon de pobreza se cruzan,
y de ahi en adelante se muestra un comportamiento mas acelerado de la disminucién
del porcentaje de poblacién en pobreza en Brasil, presentando México una disminucion
menos acelerada. Es de destacar que fue en el afio 1994 en que el gobierno brasilefio puso
en marcha el Plan Real con la conviccion de controlar los altos niveles de inflacién que se
presentaron en la economia brasilefia, mientras que en ese mismo afio en México se dio la
depreciacion del peso como medida para hacer frente a la crisis.

El tercer momento importante en la Grafica 2 se encuentra en el afio 2008, donde, después
de haber presentado un comportamiento a la baja, el porcentaje de poblacién en pobreza
se incrementa considerablemente en México, después de haber pasado de un 52.9% en
1996, llegar a niveles de 37% en el afio 2004, 35.5% en 2005 y 31.7% en 2006. La pobreza se
incrementa nuevamente a 34.8% en el afio 2008, para después llegar hasta 41.2% en 2014.
Por dltimo, el cuarto momento importante que se puede identificar en esta grafica
es la situacién mads reciente, especificamente, en el afio 2014, después de las diversas
fluctuaciones mencionadas, la realidad es que México tiene 24.7% mas poblaciéon en
situacién de pobreza que Brasil. Es interesante resaltar el hecho de que, durante los
afios 2004, 2005 y 2006, el porcentaje de poblacién en pobreza en Brasil y México fue
casi igual, como puede observarse, fue ligeramente mayor en Brasil y no fue sino hasta
2008 que la diferencia se hizo mas evidente, mostrando una vez mas el efecto altamente
empobrecedor que tuvo la crisis en México.

Después del andlisis antes presentado se puede hablar ahora de los programas de
transferencias monetarias condicionadas, Bolsa Familia (Brasil) y Oportunidades (México).
El Programa Bolsa Familia (PBF) es un sistema de transferencia directa de renta que
beneficia a familias en situacién de pobreza y extrema pobreza, la idea es que mediante
una transferencia directa de renta se promueve el alivio inmediato a la pobreza, condicion
que refuerza el acceso a derechos sociales basicos y se complementa con otras acciones
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que impulsen el desarrollo de las familias. La poblacién objetivo de este programa son
aquellas familias en situacion de pobreza y pobreza extrema que tengan en sus integrantes
embarazadas o nifios de entre O y 17 afios. Bolsa Familia surgié de la articulaciéon de
algunos otros programas como el programa de Erradicacién del Trabajo Infantil, Bolsa
Escola Federal y Bolsa Alimentacion, los cuales en el inicio se ejecutaban por agencias
individuales entre las que existia poca o nula coordinacion (Castro y Modesto, 2010).
Durante el Gobierno de Dilma Rousseff se reforzé el programa Bolsa Familia dentro del
Plan Brasil sin Miseria (estrategia multidimensional de superacién de extrema pobreza),
que en coordinacién del Gobierno Federal con los Estatales y Municipales permitié que 22
millones de brasilefios superaran la linea de extrema pobreza. De manera complementaria
seimplantaron varias acciones enfocadas en otros aspectos para la superacion de pobreza,
por ejemplo, se incrementd la matricula en cursos de calificacién profesional que imparte
el Programa Nacional de Acceso a la Ensefianza Técnica y Empleo (Pronatec), el cual
busca ampliar las oportunidades educacionales y de formacién profesional calificada
de los jovenes, trabajadores y beneficiarios de programas de transferencia de renta. Por
otro lado, mas de un millén de emprendedores del Padrén Unico se formalizé gracias a la
Ley de Microemprendimiento Individual, de los cuales, 400 mil son beneficiarios del PBF
(Campello, Falcao, & Costa, 2014).

Por su parte, Oportunidades es un programa federal para el desarrollo humano de la
poblacion en pobreza extrema por medio del otorgamiento de apoyos en educacioén, salud,
nutriciéon e ingreso. La poblacién objetivo de este programa son aquellas familias que
viven en marginacion y pobreza sin poder atender sus necesidades de educacién, salud y
alimentacion y da prioridad a hogares que tengan menores de 22 afios y mujeres en edad
reproductiva. Es de importancia destacar que el programa Oportunidades surge de una
larga tradicion de programas asistenciales en México, que inicia con el apoyo que brindaba
CONASUPO vy posteriormente el programa Solidaridad, que terminaria evolucionando
en el programa Oportunidades. Hasta que en septiembre de 2014, fuera sustituido por el
Programa de Inclusion Social (Prospera), el cual “articula y coordina la oferta institucional
de programas y acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas con el
fomento productivo, generacién de ingresos, bienestar econémico, inclusién financiera
y laboral, educacién, alimentacién y salud, dirigida a la poblacién que se encuentre en
situacién de pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad que les permitan a las
familias mejorar sus condiciones de vida y aseguren el disfrute de sus derechos sociales
y el acceso al desarrollo social con igualdad de oportunidades” (SEDESOL, 2015). Es de
destacar que fue en ese mismo afio que se puso en marcha la Cruzada Nacional contra el
Hambre con la consigna de generar las condiciones para que la poblacién mas vulnerable
tenga acceso a un piso basico de derechos de acuerdo con lo establecido en la Constitucién.

En el caso especifico de México, la aplicacién de las recomendaciones del Banco Mundial y
el FMI significé, entre otras cosas, la apertura de la economia al sector exterior y el viraje
del sistema productivo hacia uno dedicado a incrementar el nivel de exportaciones en
busca de divisas. Ahora en un contexto de globalizacién esto ha significado la busqueda
de competitividad internacional a través de una medida que no tiene en consideracion el
costo social ni el deterioro en la calidad de vida de la poblacién, esta medida es el control
salarial a la baja, en contraposicién de lo que seria ideal en esta situacién, es decir, la
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busqueda del incremento en la productividad. Lo anterior viene aunado a la imposibilidad
de superacién de la pobreza, ya que no se cuenta con una masa salarial suficiente y, como
es caracteristico en las economias latinoamericanas, la desigualdad se hace presente,
complicando atin m4as hallar el camino para la superacién de la pobreza.

El Gasto Publico Social como porcentaje del PIB es un indicador importante, ya que
muestra el peso relativo del gasto social en ambas economias, es decir, de algin modo
destaca el grado de importancia que se le otorga a este ramo, por medio de la cantidad de
recursos que se destina a este tema dentro del presupuesto federal. Si bien el aumento del
gasto social no representa por si mismo el éxito en el combate a la pobreza, es necesario
que se destinen recursos para las cuestiones sociales, como también es preciso que el
ejercicio del mismo busque garantizar el éxito para la superacién de la pobreza.

Brasil y México: Gasto Pablico Social, porcentaje del PIB (1990-2014)
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Grafica 3

Como puede verse en la Grafica 3, la diferencia entre Brasil y México en el gasto social es
considerable; en el caso del primero puede observase un gasto creciente, especialmente
sostenido desde el inicio de Bolsa Familia, en el afio 2003. Por su parte, el gasto social en
Meéxico, aunque también se ha mostrado creciente, siempre ha sido inferior al registrado en
Brasil, por ejemplo, para el afio 2014 este destiné un 25.1% del PIB en gasto social, mientras
que México solamente registré el 10.6% del PIB en 2012. Entre 1990 y 2014, el nivel minimo
de gasto publico social como porcentaje del PIB fue de 15.8% para Brasil y de 5.4% para
Meéxico. Por otro lado, en el mismo periodo, el nivel maximo de gasto publico social como
porcentaje del PIB fue de 26.2% para Brasil y tan solo del 11.3% en México, es mas en el afio
2012, Brasil gasté 14.5% mas que México en gasto social como porcentaje del PIB.

En sintesis, Bolsa Familia y Oportunidades han jugado un papel de gran importancia en el
combate a la pobreza en ambos paises, pero con resultados distintos. Dejando de lado las
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caracteristicas geograficas y poblacionales, la diferencia en sus resultados, a pesar de las
similitudes en su disefio, se encuentra explicada por la importancia que se ha dado a su
aplicacién dentro del presupuesto. Ademas, el entorno politico tan distinto en que fueron
implantados ambos programas ayuda a explicar los resultados dispares encontrados: a)
la disminucién de la pobreza en Brasil, fue sostenida entre 2003 y 2014; y b) en el caso de
México, una tendencia a la baja del porcentaje de poblacién en situacién de pobreza se
vio interrumpido en 2008 con la crisis financiera internacional, trayendo los niveles de
poblacion en situacién de pobreza como porcentaje del total de la poblacion a niveles del
ano 2000.

IV. A GUISA DE CONCLUSIONES: AUSTERIDAD FISCAL Y PROGRAMASDE COMBATE
A LA POBREZA

La austeridad fiscal que comenzé con la entrada de Brasil y México en el neoliberalismo
tuvo como primer efecto la focalizacién del gasto social, como se mencioné anteriormente.
Por su parte, la crisis financiera internacional de 2007 también impacté en la cantidad y
forma en que se ejerce el gasto social en México y Brasil.

En México, al darse autonomia al Banco Central, se le encomendé solamente la estabilidad
de precios y la proteccién del poder adquisitivo de la moneda, en este aspecto se encuentra
la primera diferencia con Brasil, donde el Banco Central brasilefio no tiene autonomia, al
menos formalmente. En el caso de la politica fiscal, en ambos paises se busca el equilibrio
fiscal, de acuerdo con Guillén (2007) y también en ambas economias, existe la restricciéon
dada por un régimen de acumulaciéon con dominacién financiera.

Tomando en cuenta que las dos economias han seguido un camino similar en lo que a
politica econdmica se refiere, Brasil logré tener tasas de crecimiento mayores a las de
México, lo anterior facilité las acciones de un gobierno con mayor preocupacion por la
inclusion y pudo traducirse en una politica social sostenida en Brasil que logré disminuir
la pobreza. No esta demas reiterar que un factor importante para el éxito de los programas
de combate a la pobreza se encuentra en el disefio y ejecucién de los mismos, por ejemplo,
el hecho de tener un padrén Unico de beneficiarios de programas sociales a nivel federal,
como es el caso de Brasil, es una fortaleza que facilita el control y evaluacion de los mismos.
Por otro lado, el enfoque con el que se aborda la aplicaciéon de programas de combate a la
pobreza puede ser otro factor para el éxito, por ejemplo, el hecho de declarar desde el
inicio que se busca que los beneficiarios de estos programas dejen de serlo significa no solo
la superacion de la pobreza, sino una participacion menor de los recursos destinados a este
fin en el presupuesto federal.

En este punto es importante destacar que el federalismo en Brasil presenta tres niveles,
el federal, el estatal y el municipal, en este sentido, a pesar de presentarse problemas de
coordinacion, se decidi6 dejar al nivel federal las decisiones de politica y trasladar al nivel
estatal y municipal la responsabilidad de la ejecucion del presupuesto. De esta forma,
la politica social se vuelve homogénea a nivel federal, una medida como esta, es lo que
permite el éxito del padrén Unico de beneficiarios de politica social, padrén que en México
no ha logrado consolidarse.
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A manera dereflexién final se puede mencionar que la aplicaciéon de programas de combate
a la pobreza se aprecia mejor si se enmarca en el contexto econémico y politico en el que
son implantados. En ambos casos, han adoptado diferentes politicas para enfrentarse a las
crisis y es en ese sentido, que surgié el primer gobierno progresista en Brasil, el cual marcé
el inicio y la consolidacién del programa Bolsa Familia.

El hecho de que Bolsa Familia haya nacido en un gobierno progresista que tiene una visién
estratégica del gasto publico social justifica que este tipo de gasto no sufriera disminuciones
drasticas en épocas de crisis. En sentido opuesto, la vision estratégica del gasto social en
México se perdié cuando comenzé la era neoliberal, lo anterior se vio reforzado cuando
este pais se integré al TLCAN en 1994, ya que su politica econémica quedo subordinada a
los cambios internacionales v, asi, el gasto publico social se vio afectado en épocas de crisis,
incluyendo los programas de transferencias monetarias condicionadas.

En forma general, el haberse aplicado politicas neoliberales en ambos paises parecia haber
conducido a ambos a un estado de poco crecimiento, con el que se hacia mas complicado
superar la pobreza y la desigualdad como consecuencia de la falta de crecimiento estable
en el largo plazo. Aunque Brasil parecié haber encontrado la forma para alcanzar altas
tasas de crecimiento del PIB, desgraciadamente, en la actualidad, se encuentra en una de
sus peores crisis, que incluye ahora la crisis del sistema politico y la incertidumbre sobre el
futuro del gasto publico social después de la destituciéon de Dilma Rousseff.

Entre los aspectos comparativos a destacar en torno a los programas Bolsa Familia y
Oportunidades se encuentran los siguientes:

1) Brasil presentd a partir del afio 2003 un PIB per cdpita mayor que el de México, aunque
ambos se vieron afectados en el 2009 después del estallido de la crisis subprime, no
obstante el PIB per capita en Brasil se recuperd con mas intensidad, hasta el afio 2015,
en el que volvio a caer como consecuencia del descenso en la tasa de crecimiento del
PIB total.

2) Las medidas de austeridad fiscal, que hizo parte del paquete de ajuste después de
la crisis de la deuda, la firma del TLCAN vy la forma en que se ha hecho la politica
econdémica en México, aislada de la politica social, provocé que el gasto publico
social como porcentaje del gasto publico total, se redujera a partir del afio 2002, mas
significativamente y de manera sostenida hasta el aiflo 2012. En Brasil, por el contrario,
el gasto publico como porcentaje del gasto publico total ha mostrado un crecimiento
sostenido desde 1997 y se intensificé a partir del afio 2003, mostrando un crecimiento
de 25.5%.

3) Sise observa el nivel de gasto publico social como porcentaje del PIB, tanto en el caso
de Brasil como en el de México se muestra un comportamiento creciente, aunque, el
nivel de gasto es significativamente mds alto en Brasil, con una diferencia de 12% en
promedio entre 1990 y 2012. Por ello es importante destacar que el rubro que muestra
un nivel méas elevado de gasto publico social es el gasto en Seguridad Social y Prevision,
rubro importante, ya que este tipo de gasto tiene implicaciones intergeneracionales.
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Partiendo del supuesto de que el gasto publico serd progresivo en relaciéon directa
con la extensién de su cobertura, entonces la mejor forma de la focalizacion es la
universalizacion. En este sentido, al realizar el analisis del gasto en los programas Bolsa
Familia y Oportunidades en relacién con la poblacién en situacion de pobreza se encontrd
una clara diferencia entre los dos programas, teniendo presente que estos programas no
son el tnico componente del gasto publico social.

El gasto en el programa Bolsa Familia muestra una relacién inversa con la poblacién en
situacién de pobreza, es decir, a medida que el gasto en este programa como porcentaje
del PIB ha crecido, la poblacién en situacién de pobreza como porcentaje del total, ha
disminuido. El caso de Oportunidades bajo esta l6gica es un tanto diferente, ya que mostré
una relacién inversa entre el gasto y la poblacién en situacién de pobreza solo entre los
afnos 2001 y 2008, después de ese periodo, el comportamiento del gasto fue erratico y el
porcentaje de poblacién en pobreza se incrementd, aun en aquellos afios en los que el
gasto en el programa Oportunidades crecié.®

En resumen, Brasil ha tenido logros importantes en el combate a la pobreza desde el inicio
del programa Bolsa Familia, pero aun queda mucho trabajo por hacer. Por ejemplo, en
materia de desigualdad, de acuerdo con datos del Banco Mundial el indice de Gini pasé de
0.5593 en 2006 a 0.5148 en 2014 (periodo en que la pobreza disminuyo de 33.4% a 16.5%
de la poblacién). Por otro lado, México tiene tarea pendiente en términos de combate a la
pobreza y aiin mas en términos de desigualdad, al contrario del caso brasilefio, de acuerdo
con datos del Banco Mundial, el indice de Gini paso de 0.4801 en 2006 a 0.4821 en 2014 (en
tanto la pobreza se incrementé de 31.7 a 41.2%).

Sin menospreciar los logros de la aplicacion de programas de transferencias monetarias
condicionadas, apremia la necesidad de mejorar la distribuciéon del ingreso no solo en
Brasil y México, sino a nivel regional en América Latina, repensando la forma de hacer
politica social y buscando nuevos mecanismos que contribuyan a combatir la pobreza y
desigualdad de manera mas eficiente.
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