LAS CAUSAS DE LA DESIGUALDAD EN BRASIL
Y LOS INTENTOS POR SUPERARLAS

Edmund Amann y Werner Baer

La concentracién del ingreso y de la propiedad ha sido una constante a lo largo
de la historia del Brasil, independientemente de la naturaleza del régimen eco-
némico imperante. ;Los esfuerzos del gobierno del Presidente Luiz Indcio Lula
da Silva por resolver el problema de la pobreza a través de la Bolsa Familia son
diferentes en este sentido? En este documento revisaremos las razones por las que
persiste la desigualdad en Brasil' y trataremos de establecer si el primer gobierno
del Presidente Lula ha eliminado esta constante.

Concentracién de la propiedad y del ingreso en la era colonial

El primer gran auge exportador en el Brasil colonial se centré en el azticar prove-
niente del noreste y en grandes propiedades rurales que utilizaban mano de obra
esclava. En su magistral ensayo sobre el Brasil colonial, Caio Prado Jr. ofrece una

generalizacion, respaldada por estudios previos y posteriores, segtn la cual:

Si se ve en conjunto, la colonizacién de los trépicos emerge como una vasta em-
presa comercial mds compleja que los anteriores puestos de avanzada comercial
[...] cuyo objetivo mds importante fue la explotacién de los recursos naturales
de una tierra virgen para beneficiar al comercio europeo. Este es el verdadero
significado de la colonizacién tropical de la que Brasil es un resultado. Esto
explica los elementos fundamentales, tanto econémicos como sociales, de la
formacién y evolucién histérica de los trépicos americanos®.

' Un andlisis previo y algo diferente de la desigualdad en Brasil puede encontrarse en Luna,
Francisco Vida y Herbert S. Klein (2006). Brazil Since 1980. Cambridge: Cambridge University
Press. Véase en especial el octavo capitulo, «Inequality: Class, Residence and Race».

2 Prado, Jr., Caio (1967). The Colonial Background of Modern Brazil. Berkeley y Los Angeles:
University of California Press, pp. 20.
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Mis adelante afirma que:

[...] en todos los sectores, ya fueran el agricola, el minero, o el extractivo, la
organizacién se basé [...] en la gran unidad de produccidn [...] en la medida en
que reuni6 a un nimero relativamente grande de trabajadores bajo las 6rdenes
y nombre de un tnico empresario. Este es el hecho que debemos considerar
principalmente, ya que es en este sistema de organizar la mano de obray la
propiedad que reside el origen de la extrema concentracién de la riqueza que
caracteriza a la economia colonial. El hecho de que el treinta por ciento de la
poblacién estuviera conformada por esclavos y de que un porcentaje desconocido
pero ciertamente alto consistiera de personas que no posefan bienes terrenales
en absoluto y que vegetaban en la oscuridad de la pobreza en condiciones de
vida material aun peores, fue tanto la consecuencia econémica inmediata como
el sintoma cierto de esta concentracién de la riqueza que fue el resultado de la

organizacién econdmica del pais®.

Finalmente, llega a la conclusién de que «Toda la estructura del pais se derivaba
de la técnica de produccién y de organizacién adoptada por la agricultura brasilena;
la estructura de clases y categorias de la poblacién y la condicién particular de cada
uno de los individuos que las componian. En otras palabras, todo el complejo de
relaciones sociales en su nivel mds profundo y esencial se derivé de esta base»®.

La produccién agricola dominé el Brasil colonial. Esto se observé especialmen-
te cuando prevalecia la exportacién del aziicar. Segin Gustavo Maia Gomes,

Debajo de la produccién agricola predominante naturalmente subyacfa el dominio
de la tierra como principal recurso econémico. La tenencia de la tierra fue desde el
principio un factor clave que regfa la historia social, politica y econémica del pais.
Bajo el dominio portugués, se impuso un sistema de tenencia de la tierra que dividi6
las regiones de produccién en muy pocas grandes haciendas [...]. Esto excluyé
(junto con la poblacién negra, ya excluida por la esclavitud, y los indigenas) [...]
a la gran mayoria de la poblacién que carecia de todo acceso al tnico bien que
podria haberles dado una base de estabilidad econémica y poder politico’.

La economia de exportacién de bienes primarios del siglo XIX
y de principios del siglo XX

En su andlisis de la economia brasilefia en el periodo de 1870-1930, cuando los
sectores mds dindmicos se basaban en la exportacion de café, algoddn, aziicar y
unos cuantos productos agricolas mds, Warren Dean not6 que:

3 Ob. cit.: 140-144.

4 Ob. cit.: 166

5 Maia Gomes, Gustavo (1986). The Roots of State Intervention in the Brazilian Economy. Westport:
Praeger, pp. 9.
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[...] tradicionalmente, la propiedad de la tierra en el Brasil estuvo extrema-
damente concentrada. La corona portuguesa pensaba que sélo los aristdcratas
grandes propietarios de tierras producirian para los mercados de ultramar, y en
consecuencia, se les otorgd enormes concesiones, normalmente de cuarenta ki-
lémetros cuadrados de extensién. Durante el Imperio se mantuvo esta tradicién
porque el gobierno central era demasiado débil para hacer cumplir la ley (de
1850) de venta de las tierras de la Corona mediante subastas. En vez de ello,
las poderosas élites locales simplemente usurparon las tierras publicas mediante
el fraude en las oficinas de tierras y en el camino desalojaron a los pequefios

invasores de terrenos [...]°.

Con lallegada de la reptiblica en la dltima década del siglo XIX, el Estado «[...]
amnistié de hecho a los usurpadores de tierras cuando se concedio las tierras rema-
nentes de la Corona a los estados. Los gobiernos estaduales demostraron entonces
la misma incapacidad que el Imperio para cuidar el patrimonio publico»’.

El fin de la esclavitud no mejord la situacién. Dean anota que:

[...] aunque muchos hombres libres huyeron a las ciudades, la mayoria acepté
el salario y los contratos de aparceria en las haciendas cercanas o incluso en
las mismas haciendas. La presién sobre las pequefas propiedades debido al
crecimiento poblacional (la ley en el Brasil divide las herencias en partes iguales
entre los descendientes), las sequias recurrentes en el interior del Noreste y la
permanente impotencia politica de las clases bajas forzaron a muchos hombres
libres a trabajar en las plantaciones. En el Nordeste el costo efectivo de la mano
de obra libre para los duefios de las plantaciones parece haber sido menor que

el costo previo de la manutencién de esclavos®.

Otro historiador ofrece una descripcién similar de las condiciones existentes
en el sector agricola luego de la esclavitud, las cuales siguieron prevaleciendo en
las primeras décadas del siglo XX. Sostiene que:

[...] el sistema de colonos combinaba un sistema de produccién capitalista
con un sistema de produccién no capitalista de alquiler de la tierra. Esto era
particularmente cierto en el caso de los tipos de acuerdos contractuales que eran
préctica comun en las nuevas plantaciones de café y que, en efecto, eran prefe-
ridos por los inmigrantes. El colono y su familia plantaban el café y atendian
la plantacién por un periodo de cuatro a seis afios, ya que los arbustos de café
normalmente comenzaban a dar una pequena cosecha recién en el cuarto afio.

¢ Dean, Warren (1986). The Brazilian Economy, 1870 — 1930. En Leslie Bethell (editor). 7he
Cambridge History of Latin America. Volumen V. Cambridge: Cambridge University Press,
pp. 701-702.

7 Ibidem: 702.

8 Ibidem: 704.
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Los colonos précticamente no recibian pago monetario, pero podian dedicarse

a la produccién de panllevar [...]J°.

Entre 1871 y 1914, «[...] los colonos tenfan limitadas oportunidades de
convertirse en pequefios 0 medianos propietarios. Se necesitaba influencias para
tener acceso a la tierra, y aunque el precio de la tierra no era alto, los posibles
compradores necesitaban recursos que eran dificiles de obtener para lograr que
la tierra fuera rentable»'’.

La distribucién del ingreso durante el periodo de la ISI

La Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (ISI) se extendi6 a partir de
1930 hasta finales de los setenta''. Se caracterizé por crear una economia cerrada,
atraer multinacionales, la creacién de muchas empresas de propiedad del Estado y
cierta legislacién social —como el salario minimo, los fondos de jubilacién de los
trabajadores, etcétera—. La ISI de los anos treinta mitigé el impacto de la Gran
Depresién y permitié periodos de elevado crecimiento en los afos cincuenta y
setenta. También originé tremendos cambios de la estructura de la economia. La
participacion de la agricultura en el PBI decliné del 27,6% en 1947 al 19,1% en
1966, mientras que la participacién de la industria creci6 del 19,4% al 27,2% en

Fausto, Boris (1986). Brazil: The Social and Political Structure of the First Republic, 1889-
1930. En Leslie Bethell (editor). 7he Cambridge History of Latin America. Volumen V. Cambridge:
Cambridge University Press, pp. 780.

1% Ibidem. La situacién fue igual de mala en el noreste de Brasil. Fausto observa que «En el cin-
turén de plantaciones de azicar el problema de la mano de obra asalariada se resolvi6 recurriendo
a una prictica que data del periodo colonial, cuando se establecieron pequenos propietarios que
dependian del gran propietario. Colocados en pequefas parcelas de tierra en las que cultivaban
productos de subsistencia, se llamaba a los trabajadores a que trabajaran en la plantacién de cana
cuando se les requerfa. Usualmente el trabajo no era remunerado o se pagaba a una tasa escandalo-
samente baja [...]» (Ibidem: 784). Graham encontré que a mediados del siglo XIX en un municipio
de Pernambuco, el 15% de los propietarios de molinos ocupaban el 70% de toda la tierra de las
plantaciones. Sin embargo, se debe notar que en el estado de Sao Paulo en los anos treinta hubo
un cambio importante en la tenencia de la tierra. Graham, Richard (1986). From from the Middle
of the 19* Century to the Paraguayan War. En Leslie Bethell (editor). 7he Cambridge History of
Latin America. Volumen V. Cambridge: Cambridge University Press, pp. 749. Véase Holloway,
‘Thomas H. (1980). Immigrants on the Land: Coffee and Society in Sio Paulo, 1886-1934. Chapel
Hill: The University of North Carolina Press.

" Ver: Amann, Edmund (2000). Economic Liberalization and Industrial Performance in Brazil.
Oxford: Oxford University Press; Baer, Werner y Galvao, Jr., Antdnio E (2007). Tax Burden,
Government Expenditures and Income Distribution in Brazil. Quarterly Review of Economics and
Finance. junio; y, Bergsman, Joel (1970). Brazil: Industrialization and Trade Policies. Oxford: Oxford
University Press.
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el mismo periodo. Para 1984 la participacién de la agricultura habia caido a solo
9,3%, mientras que la participacién de la industria alcanzaba el 39%".

Los tremendos cambios en la estructura econdmica y en las politicas —que
pasé de una economia abierta exportadora a una economia cerrada de sustitu-
cién de importaciones— no modificaron la concentracién del ingreso. Por el
contrario, la concentracién del ingreso en Brasil crecié por muchos afios, como
se ilustra en la tabla 1.

Tabla 1: Coeficiente de Gini: Brasil 1960-2005

1960 (1970|1976 (1977|1978 197919801981 |1982| 1983|1984 | 1985|1986 | 1987|1988 1989

0,57 10,53 0,62 0,62 |0,60|0,59| - |[0,58 0,59 | 0,60 | 0,60 | 0,60 | 0,59 | 0,60 | 0,62 | 0,64

1990119911992 {1993 | 199419951996 [ 1997 | 1998|1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

0,61 - (058|060 - ]0,60]0,60 0,60 |0,60(0,59| - |0,60(0,59]0,58]0,57 0,57

Fuente: IPEA Date/IBGE

Existen varias explicaciones al respecto: la primera es que las proporciones
entre capital y mano de obra de los nuevos sectores industriales fueron mayores
que en los sectores tradicionales de la economia. Los nuevos sectores industriales
eran los sectores dindmicos de la economia, sus aportes al PBI favorecieron el
capital —aunque los ingresos de la mano de obra en los nuevos sectores pueden
haber sido mayores que en los sectores tradicionales—. Con el transcurso del
tiempo ello incrementd sustancialmente la relacién de capital-mano de obra de
la economia que, entre 1945 y 2000, se triplic6 por tres'.

La segunda explicacién se basa en que esta economia, fuertemente protegida,
se caracterizé por la presencia de muchos sectores nuevos de estructura oligopélica
que les permitié cobrar precios muy altos por sus productos'. La mayoria de las
utilidades logradas gracias a los altos precios fueron a parar a las manos de los

12 Baer, Werner (2008). 7he Brazilian Economy: Growth and Development. Sexta edicién. Boulder:
Lynne Rienner Publishers.

13 Feu, Aumara (2001). Evolution of the capital/product ratio in Brazil and in OECD countries,
Economy & Energy, vol. 28.

14 Si se toma los salarios y la seguridad social como porcentaje de valor agregado en algunos de los
sectores dindmicos de la economia se nota una tendencia claramente decreciente; por ejemplo, la
participacién en los productos metélicos se redujo del 35,4% en 1959 2 29,6% en 1975y a 19,3%
en 1985. Para la maquinaria, la participacién decliné del 46,8% al 41,5% y al 31,4% en los anos
respectivos. Equipo eléctrico: 38,7%, 28,1% y 21,6%. El equipo de transporte, en contraste, se
elevd de 31,7% a 37,5%, declinando luego a 21,4%. Los quimicos cayeron de 23,8% a 11,7% y
11,4%. Los textiles cayeron de 42,5% a 29,4% y 15,8%. Ob. cit.: 453.
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propietarios de las compafias y no a la fuerza laboral. En tercer lugar, durante
los anos de los gobiernos militares (1964-1985) se reprimié a los sindicatos o
se los control6 con mucha firmeza, haciendo que los salarios reales quedasen a
la zaga. Finalmente, cuando el censo de 1970 revel6 que durante las épocas con
grandes tasas de crecimiento de fines de los sesenta la distribucién del ingreso
habia empeorado, el gobierno contraté a un economista, Carlos Langoni, para
estudiar dicho fenémeno'. Langoni llegé a la conclusién de que el deterioro de
la distribucién del ingreso se debia al éxito mismo del crecimiento durante los
gobiernos militares. El fuerte crecimiento dio como resultado el rdpido crecimien-
to de la demanda de mano de obra calificada. Como era escasa, obtuvo réditos
mucho mayores que el resto de la fuerza laboral, lo que explica la tendencia a la
concentracién de la distribucién del ingreso.

Es muy probable que todas estas razones expliquen por lo menos en parte las
tendencias distributivas observadas. Lo importante es que si bien la concentracion
de la propiedad de la tierra fue la causa principal de la concentracion del ingreso
en la economia colonial y la posterior economia de exportacién primaria en el
siglo XIX y principios del XX, la propiedad en el sector industrial durante la eco-
nomia de la ISI también estuvo, de la misma manera, concentrada, e incluso ms.
Pocas empresas manufactureras eran de propiedad de un accionariado difundido
entre miles de pequenos inversionistas. Mds bien, esta industria se caracterizé por
grandes empresas de propiedad del Estado o de familias cuya participacién en
el mercado era un poco mds alta que en los paises industriales avanzados, como

los Estados Unidos!®.

Distribucién del ingreso durante la década perdida de los afios
ochenta y las hiperinflaciones de inicios de los noventa

Como se ha descrito en varias fuentes', los afios ochenta fueron la época de la
crisis de la deuda, de los intentos periddicos de instituir programas de ajuste
negociados con el FMI y con los principales acreedores privados, asi como de la
expansién de la inflacidn tras una serie de intentos fallidos de estabilizacién. El

15 Langoni, Carlos Geraldo (1973). Distribuicio da Renda e Desenvolvimento Econémico do Brasil.
Rio de Janeiro: Editora Expressio e Cultura.

16 Para Brasil, la proporcién de C8 promedio para las manufacturas permaneci6 en el 58% de las
ventas en 1973; 59,1% en 19775 49,7% en 19805y 52,0% en 1983. Ob. cit.: 129. Para los Estados
Unidos, las proporciones tendieron a ser algo menores. Para el sector manufacturero de los Estados
Unidos, Pryor encuentra proporciones C8 de 52,6% en 1963; 52,1% en 1972; 50,1% en 1982;
y 51,8% en 1992. Pryor, Frederic (2001). New trends in US industrial concentration. Review of
Industrial Organization, vol. 18, pp. 309.

17 Véase el noveno capitulo de Baer. Ob. cit.
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resultado neto fueron muchos anos de bajo crecimiento y, de tiempo en tiempo,
un declive en los salarios reales, sobre todo en periodos de hiperinflacién como
1987, 1990 y 1991 (tablas 2 y 3).

Las hiperinflaciones de fines de los ochenta y principios de los noventa
contribuyeron a deteriorar atin més la distribucién del ingreso. La tabla 4 mues-
tra que durante la hiperinflacién de la segunda mitad de los afios ochenta, la
participacién en el ingreso del decil mds pobre de la poblacién sufri6 el mayor
deterioro, mientras que la sustancial mejora experimentada por este grupo en
el periodo 1993-1995 se debié a que se cortd de pronto la hiperinflacion tras la
introduccién del Plan Real.

Tabla 2: Crecimiento en PBI y salarios reales, 1976-2004

1976 1977 [ 1978 [ 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

Crecimiento 103 49 |50 | 68|92 |-43|08|-29|54]|78]|75]|35]|-01]32]|-43
del PBI %

Crecimiento | 7,6 | 51 | 86 | 44 | 45 | 9,0 |11,5| -48 | 32 | 13,4 | 142 |-7,2 | 85 | 7,5 [-12,0
de los Salarios
Reales %

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [2003|2004

Crecimiento 1,0 [ 05| 49 |59 | 42|27 |33 |01 | 08| 44 | 13| 1905|459
del PBI %

Crecimiento -43 1159 | 11,1 | 95 87 | 55 5,5 46 | -1,6 | 2,7 | 63 55103 | 71
de los Salarios

Reales %

Fuente: IBGE/IPEA Data

Tabla 3: Inflacion de precios al consumidor (indice IPCA) 1980-2006

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993

99,2 | 95,6 | 104,8 | 164,0 | 215,3 | 242,2 | 79,7 | 363,4 | 980,2 [1972,9(1621,0| 472,7 (1119,1|2477,1

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

916,5 | 22,4 9,6 5,2 1,7 8,9 6,0 7,7 12,5 9.3 7,6 5,7 3,1

Fuente: IBGE
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Tabla 4: Crecimiento del ingreso por deciles de distribucion de ingreso

1985-1986 | 1986-1990 | 1990-1993 | 1993-1995
Primer decil (el mds pobre) 95,9 -40,8 -12,7 99,9
Segundo decil 44,2 -32,8 22,5 46,4
Tercer decil 49,1 -37,7 35,1 -1,8
Cuarto decil 32,4 -35,3 12,1 31,7
Quinto decil 44,7 -31,0 2,1 37,2
Sexto decil 42,6 -29,9 -1,1 27,3
Sétimo decil 41,2 -27,3 -7,4 33,6
Octavo decil 38,6 -25,0 -9,0 34,0
Noveno decil 33,7 -23,4 -9,0 33,9
Décimo decil (el mis rico) 39,4 -25,1 -3,3 24,6

Fuente: IBGE

El impacto de las politicas neoliberales en los afios noventa
y principios del siglo XXI

Las presiones constantes del FMI, de los acreedores privados y de los gobiernos de
paises acreedores conllevaron a la adopcién de politicas neoliberales que consistian
en la apertura de la economia, reduciendo la proteccion arancelaria y para-arance-
laria, la apertura a los inversionistas extranjeros en sectores previamente cerrados
y la privatizacién de las empresas del Estado. En 1994, el plan de estabilizacién
denominado Plan Real finalmente logré derrotar la hiperinflacién'®.

Muchas de las medidas neoliberales tuvieron un impacto en la concentracién.
La apertura de la economia forzé a muchos sectores a mejorar su productividad
frente a la competencia extranjera”. Esto llevé a muchas companias a incorporar
la tecnologia més avanzada en sus campos, lo cual significé més dependencia de
tecnologias intensivas en capital y que ahorraban mano de obra. El proceso de
privatizacién no dio como resultado la venta masiva de acciones al publico gene-

ral, sino mds bien la subasta de las companias estatales a los grupos oligopdlicos

18 Para mds informacién véase: Amann, Edmund y Baer, Werner (2000). The illusion of stability:
the Brazilian economy under Cardoso. World Development, vol. 28, n° 10; y, (2002). Neo-liberalism
and its consequences in Brazil. Journal of Latin American Studies, vol. 34, parte 4.

1 Castelar Pinheiro, A. (1999). Privatizagio no Brasil: Por qué? Até onde? Até quando? En: E
Giambiagi y M. Mesquita Moreira (editores). A Economia Brasileira nos Anos 90. Rio de Janeiro:
BNDES.
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Tabla 5 Brasil: Proporciones de concentracion de C4

1993 2004
Transporte 73% 73%
Servicios publicos 46% 69%
Tecnologia de la Informacién. 77% 54%
Telecomunicaciones 100%* 72%
Comercio mayorista 56% 80%
Comercio minorista 54% 66%
Alimento, bebida, tabaco 55% 76%
Autopartes (?) 86% 85%
Textiles, Confecciones 45% 62%
Construccién 47% 67%
Electrénica 38% 46%
Farmacéuticos & Cosméticos 62% 63%
Materiales de Construccion 41%** 56%
Magquinaria 51% 56%
Minerfa 59% 79%
Papel, celulosa 50% 57%
Plésticos, jebe 61% 68%
Petroquimicos 80% 91%
Acero, metalurgia 58% 72%

* Las telecomunicaciones se privatizaron en 1998.

** Los datos se refieren a 1994.

Fuente: Amann y Baer. Quarterly Review of Economics and Finance (en prensa). Calculada a partir de Exame, agosto de 1994
y julio de 2005.

nacionales e internacionales, teniendo como consecuencia una concentracién de
la propiedad, pero también del mercado, como lo revela la tabla 5%.
Adicionalmente, muchas de las compafias que fueron privatizadas despidieron
a un excedente de mano de obra?'. Los miles de trabajadores que perdieron sus
empleos encontraron puestos en los sectores tradicionales, que pagaban salarios

20 Las proporciones de C4 y C8 respectivamente se refieren al porcentaje del mercado representado
por las cuatro y ocho compafifas mds grandes.

2! Muchas empresas estatales habfan empleado a mds trabajadores de los que eran necesarios por
razones politicas y sociales. Baer. Ob. cit.
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mids bajos y que tenfan menores beneficios, o se unieron al sector informal®.
Asi, el impacto inicial neto de la privatizacién tuvo un efecto concentrador en
la distribucién.

Las politicas econémicas del gobierno de Lula

Aunque el candidato Lula tenfa un discurso radical en la campana electoral de
2002, cuando llegé al poder adopté un conjunto de politicas conservadoras
que lo hicieron popular en los mercados financieros mundiales, permitiendo la
continuacién de la estabilidad de precios heredada del gobierno de Cardoso. La
estrategia macroeconémica ortodoxa del gobierno de Lula se concentré en imple-
mentar una politica fiscal restrictiva destinada a lograr excedentes presupuestales
primarios cada vez més grandes. En 2003, el superdvit se elevé de 3,75% del PBI
a 4,25%, mientras que en octubre de 2004 el superdvit alcanz6 4,7% del PBI*.
Estos excedentes se mantuvieron por el resto del primer periodo de Lula.

Se conservd la politica del Banco Central de fijar metas de inflacidn, la cual
se inicié durante el gobierno de Cardoso. Uno de los principales instrumentos
empleados fue la fijacion de tasas de interés extremadamente altas. La tasa de
referencia del SELIC, la tasa interbancaria del Banco Central, subié de un pro-
medio de 17% en 2003 a 19% en 2005, y se redujo recién en la segunda mitad
de 2006. Mientras que la inversidn extranjera directa siguié declinando a medida
que se desactivaba el programa de privatizaciones, las elevadas tasas de interés
propiciaron grandes flujos de inversion de cartera. Esto, junto con los grandes
excedentes comerciales —debidos a los altos precios de los productos bésicos de
exportacién como el hierro y la soya—, respaldaron el real, que se aprecié frente al
délar estadounidense a partir de 2002. El flujo de divisas hacia el pais, propiciado
por una cuenta corriente favorable, permitié que las reservas de divisas se elevaran,
pasando de US$37.800 millones en 2002 a US$85.800 millones en 2006. Esto
permitié que el gobierno de Lula pagara el integro de su deuda al FMI.

Si bien las elevadas tasas de interés y la austeridad fiscal pueden haber contri-
buido a mantener la inflacién bajo control y un saludable equilibrio externo, su
impacto en el crecimiento fue negativo. Como indica la tabla 2, recién en 2004 la
tendencia al crecimiento aumentd significativamente —hasta 4,9%—. En todos
los demds afos el crecimiento fue anémico. Otro resultado decepcionante fue la
baja tasa de inversidn, que apenas superd el 19% a 20% del PBI. Esto se debié ala

22 Baer. Ob. cit.: 28-294.
% Amann, Edmund y Baer, Werner (2006). Economic orthodoxy versus social development? The
dilemmas facing Brazil’s labour government. Oxford Development Studies, vol. 34, n° 2, pp. 221.
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moderada inversién extranjera directa y también a la poca inversién del gobierno.
La consecuencia fue que no se invirtié en infraestructura que era muy necesaria
ni se sentaron las bases para acelerar las tasas de crecimiento a futuro.

Pobreza y distribucién en el gobierno de Lula®

Las politicas econémicas del primer gobierno de Lula han sido ortodoxas y han
concitado mucha atencién. Uno podria imaginar que esta politica contribuyé
poco para modificar la sesgada distribucién de ingresos tan tipica del Brasil. Sin
embargo, para sorpresa de muchos, el coeficiente de Gini —Ia principal medida
de desigualdad— mejord y cayé del 0,6% en 2002; al 0,58% en 2003; y al 0,57
en 2006 (véase tabla 1). Muchos han atribuido este resultado al programa bolsa
familia, creado en 2003 mediante la consolidacién de otros cuatro programas de
proteccion social que habian estado bastante mal administrados®.

El programa Bolsa Familia hace transferencias de dinero en efectivo que van
de R$15 a R$95 al mes, dependiendo del nivel del ingreso de la familia y de la
escala de beneficios recibidos en el pasado. Los padres de familia reciben estos
subsidios si mandan a sus hijos al colegio y los llevan a sus controles médicos.
La cobertura de la Bolsa Familia aumenté de 3,6 millones de familias en 2003 a
11,1 millones de familias en 2006. Esto significa que hacia 2006, 44 millones de
brasilenos, alrededor de un cuarto de la poblacién total, tenian cobertura.

Existe evidencia, sobre todo proveniente del noreste —histéricamente margi-
nado— de que este programa ha logrado aliviar la pobreza extrema. Por ejemplo,
en el estado de Ceard, en donde los ingresos provenientes del programa aportan
3,7% del total de ingresos, las ventas al por menor aumentaron 10% en 20006,
mientras cafa el empleo formal. Para el noreste en conjunto, desde la creacién de
la Bolsa Familia, las ventas al por menor se elevaron en un 54% en comparacién
al 26,4% en el sur, que cuenta con una economia mds dindmica.

2% Algunas partes de esta seccién se han beneficiado de la investigacién de Mathy Gabriel P. (2006).
Bolsa Familia: A Study of Poverty, Inequality and the State in Brazil, Mimeo. Urbana-Champaign:
Champaign University of Illinois; y, Hall, Anthony (2006). From Fome Zero to Bolsa Familia: Social
Policies and Poverty Alleviation under Lula. Journal of Latin American Studies, vol. 38, edicién 04,
noviembre.

% Los cuatro programas en cuestién fueron: la Bolsa Escola, administrada por el Ministerio de
Educacién, que daba dinero en efectivo a familias con nifios en la escuela; la Bolsa Alimentagao,
que a través del Ministerio de Salud daba dinero a familias pobres para la compra de alimentos; el
programa Fome Zero desempefiaba funciones similares de distribucién de alimentos, pero estaba
a cargo del Ministerio de Agricultura; y, el Auxilio Gas, que subsidiaba los precios del gas para las
familias de bajos ingresos y que administraba el Ministerio de Energfa y Minas.
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Con una visién mds a largo plazo se aprecia que la Bolsa Familia tal vez no
haya sido la causa del inicio de la tendencia a una menor pobreza absoluta. En un
exhaustivo estudio sobre la pobreza en el Brasil, Sonia Rocha encontré un declive
continuo de la proporcién de la poblacién que se puede considerar pobre o indi-
gente desde los inicios de los afos noventa. La tabla 6, que resume los resultados
de su investigacién, muestra que la proporcién de la poblacién extremadamente
pobre —los indigentes— decliné del 44% en 1990 a 33,21% en 2004. Sin em-
bargo, la caida de la incidencia de pobreza se concentra en el periodo de 1993 a
1995; en otras palabras, el periodo cuando se lanzé el Plan Real. En contraste,
en el periodo 2002-2004, cuando se consolidaron las iniciativas que conforman
la Bolsa Familia, la reduccién de la pobreza fue bastante modesta.

1abla 6: Pobreza y pobreza extrema en Brasil: 1990-2004

Proporcién % | 1990 | 1992 | 1993 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Pobres 44,19 | 44,00 | 44,09 | 33,23 | 34,13 | 34,09 | 33,43 | 34,95 | 35,03 | 33,99 | 35,59 | 33,21
Extrema 17,38 | 16,64 | 16,10 | 10,40 | 10,15 | 9,38 | 9,06 | 8,74 | 9,55 | 8,68 | 9,96 | 8,00
pobreza

Fuente: Rocha, Sonia (2006). Pobreza ¢ indigéncia no Brasil: algumas evidénciasw empiricas com base na PNAD 2004. Nova
Economia, vol. 16, n° 2, pp. 269.

En la tabla de Rocha, «pobreza» se refiere al grupo de personas ubicadas por
debajo de la linea de pobreza segtin la encuesta PNAD, mientras que «pobreza
extrema» se refiere al subconjunto de personas pobres que subsisten con menos

de $1 al dia (PPA ajustada).

Bolsa Familia y tendencias recientes del coeficiente de Gini

:En qué medida las recientes mejoras observadas de la distribucién de ingresos
del Brasil se pueden atribuir a la Bolsa Familia y a los programas precedentes?
Aunque sin duda ha disminuido la pobreza en los grupos de menores ingresos,
ssignifica esto que el programa ha causado una mejora permanente de la distri-
bucién de ingresos?

El trabajo de Paes de Barros® sugiere que la Bolsa Familia ha tenido un
impacto significativo en la reciente evolucién de la distribucién de ingreso. Sin
embargo, en la tabla 1 se observa que el coeficiente de Gini no ha mejorado mucho.
Entre el 2002 y el 2004 cayd en 0,02 puntos porcentuales. Si lo comparamos

26 Paes de Barros, Ricardo ez al. (2006a). Uma Andlise das Principais Causas da Queda Recente na
Desigualdade de Renda Brasileira. Texto para debate n° 1203. IPEA.
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con la situacién a inicios de los noventa se puede destacar dos puntos: en primer
lugar, la reduccién del coeficiente de Gini es pequefia en comparacién con
reducciones anteriores. En segundo lugar, y de mayor importancia, es evidente
que las anteriores disminuciones del coeficiente de Gini se produjeron sin contar
con un programa explicito contra la pobreza o de redistribucién de ingresos.
En otras palabras, tenemos que ser conscientes que factores distintos a la Bolsa
Familia y a sus predecesores pueden impulsar caidas del coeficiente de Gini. A
principios de los noventa el factor principal en este sentido fue la reduccién —si
bien temporal— de la hiperinflacién?. De igual modo, se debe aceptar que al
menos parte de la reduccién reciente del coeficiente de Gini puede atribuirse a
las menores presiones inflacionarias y al aumento del salario minimo?.

La idea de que la Bolsa Familia puede haber tenido solo un modesto impacto
en la evolucién del coeficiente de Gini se hace més fuerte cuando vemos los datos
sobre el gasto gubernamental. Nuestros estimados en base a datos del presupuesto
del gobierno muestran que en 2006 la Bolsa Familia constituy6 el 2,5% del gasto
gubernamental, apenas 0,5% del PBI. Si lo comparamos al gasto del gobierno en
el servicio de la deuda, que en 2006 representé 18% del gasto total, casi podria
afirmarse que el patrén general de gasto gubernamental actia en contra de una
mejor distribucidn de ingresos. Otra lectura de las cifras permite afirmar que el
2,5% del presupuesto se destina a los pobres, mientras que un 18% se destina
a los acreedores del gobierno, es decir, instituciones financieras, la poblacién de
mayores recursos y entidades extranjeras. El argumento de que la Bolsa Familia
puede haber tenido un impacto limitado en el perfil distributivo solo encuentra
apoyo en un estudio reciente del IPEA, el cual destacé la importancia de otros
factores, como la integracion de los mercados laborales locales y la mayor igualdad
dentro de diferentes rangos de educacion®.

277 Thorp, Rosemary (1998). Progress, Poverty and Exclusion: An Economic History of Latin America
Since Independence. Baltimore: Banco Interamericano de Desarrollo, Johns Hopkins University
Press.

28 Por ejemplo, el salario minimo para Sao Paulo se elevé de R$ 287,75 en 2002 a R$ 376,75 en
2006. Paes de Barros, en un articulo de setiembre de 2006, resume los resultados de un ejercicio
de simulacién que compara el impacto del salario minimo y de la Bolsa Familia. Encontré que el
primero es mucho mds eficaz en combatir la pobreza —especialmente la extrema pobreza— que
la Bolsa Familia. Sin embargo, debe notarse que este andlisis se ocupa del nivel de vida absoluro de
los pobres extremos més que de la distribucién del ingreso. Paes de Barros, Ricardo ez a/. (2006b).
A efetividade do saldrio minimo como um instrumento para reduzir a pobreza no Brasil. Note
Técnica: Boletim de Conjuntura, n° 74.

29 Paes de Barros et. al., Ob. cit.
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Bolsa Familia: ;una nueva forma de clientelismo?

La Bolsa Familia, aunque es uno de los logros mds celebrados del gobierno de
Lula, ha tenido, como hemos senalado, un impacto limitado en los arraigados
patrones histéricos de distribucién del ingreso. A continuacién sostenemos que
la distribucién del ingreso sigue siendo sesgada, debido a factores estructurales
muy arraigados, como la concentracién de la propiedad de la tierra y, més re-
cientemente, el acceso diferencial a la educacién de calidad. La impresién de que
este programa da mucho calor pero poca luz en lo que respecta a distribucidn,
respalda el argumento de que su propdsito es menos resolver la desigualdad que
crear relaciones clientelistas para beneficio del gobierno de Lula.

El andlisis de los resultados electorales de la ultima eleccién presidencial
muestra que puede haber cierta base para este argumento. En las zonas pobres
del norte y del noreste, que por mucho tiempo fueron el bastién de los partidos
y politicos de centro y centro-derecha, a Lula le fue particularmente bien. Quizd
no es de sorprender que estas regiones, debido a la mayor incidencia de la pobreza
respecto al promedio, se beneficiaran de manera especial de la Bolsa. Por lo tanto,
se deduce que este programa ha creado un nuevo grupo de clientes adscritos al
gobierno de Lula e inclinados a votar por él. Si es asi, entonces la Bolsa representa
la Gltima manifestacién de una vieja tradicién dentro de la politica brasilena. Es
una préctica politica establecida de larga data que los politicos populistas busquen
ventaja electoral en las dreas mds pobres ofreciendo beneficios a grupos de electores,
ya sea en forma de obras, mejoras temporales del gasto publico, o incluso entrega
de dinero en efectivo al momento de las encuestas. Para algunos opositores del
presidente Lula, la Bolsa es solo simple generosidad clientelista, aunque en una
escala sin precedentes y a toda la nacién. Atn asi, no se puede negar que la Bolsa, a
diferencia de esquemas clientelistas anteriores de menor escala, ha tenido impactos
distributivos reales. El problema, sin embargo, es que dichos impactos requieren
suplementarse con reformas estructurales redistributivas. Se puede argumentar
que al calmar de forma eficaz los reclamos de los desposeidos, la Bolsa solo sirve
para minar el impulso politico para proceder a las reformas.

Apuntalamiento estructural permanente de la concentracion del ingreso

No es exagerado afirmar que, a lo largo de la historia brasilena, la desigualdad de
ingresos se ha sustentado en una acentuada concentracién de la propiedad de los
activos. Anteriormente fue la concentracién de la propiedad de la tierra la que
apuntal6 la desigualdad de ingresos. Sin embargo, el rol de la desigualdad de la
propiedad de la tierra ha disminuido como resultado de la menor participacién
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de la produccién agricola en el PBI en general. Mientras que la agricultura re-
presentaba el 26% del PBI a inicios de la Segunda Guerra Mundial, en 2004 su
participacién habfa caido al 9%.

Aun asi, hay que enfatizar que a pesar de los esfuerzos de reformar el agro, la
propiedad de la tierra sigue estando sumamente concentrada. En 2000, las ex-
plotaciones agricolas de mil o mds hectdreas, que conformaban el 1,6% de todas
las unidades agricolas, controlaban no menos del 43,8% de la tierra cultivable®.
Aunque ha disminuido la importancia relativa de la agricultura respecto del PBI
en general, la propiedad sigue estando altamente concentrada. Se puede decir lo
mismo acerca del sector industrial, cuya importancia relativa, por supuesto, se
ha expandido desde los anos treinta. La tabla 5 indica que en la tltima década
ha habido un aumento notable de la concentracién industrial en una serie de
sectores. Amann y Baer’’ mencionan la creciente importancia de las importacio-
nes y la liberalizacién del mercado como fuerzas impulsoras de esta tendencia.
De este modo es posible sostener que la posibilidad de que la desconcentraciéon
de activos haya jugado un rol en la disminucién del rol de la agricultura se vio
compensado, al menos parcialmente, por el aumento de la concentracién de los
activos industriales.

En un estudio de caso en Campinas —un centro importante de tecnologfa de
computacion e ingenieria y por tanto un centro industrial no tradicional—, Alves
Pinto*? encuentra evidencia de grados muy altos y permanentes de concentracion
de la propiedad de activos. Alves Pinto estima un coeficiente Gini de la propiedad
de activos de 0,92 en 1996, mientras que el de ingresos permanecia en 0,58. El
ultimo concuerda con los estimados nacionales. La implicacién es clara. Dada
la magnitud de la desigualdad en la distribucién de activos, cualquier gobierno
enfrentaria el reto de tener que remediar la desigualdad de ingresos en el largo
plazo. Contra este telén de fondo, parece improbable que la Bolsa Familia, dada
su pequena escala en relacién con el PBI, pueda contrapesar el efecto ingreso de
las enormes disparidades en la propiedad de activos.

¢La solucion final reside en el sector servicios?

Brasil, como muchos paises emergentes, parece estar orientdndose en la misma

direccién que las economias de la OCDE, donde del 70% al 75% de la poblacién

30 Abbey, Leonard; Baer, Werner; y, Filizzola, Mavio (2006). Growth, efficiency and equity: The
impact of agribusiness and land reform in Brazil. Latin American Business Review, vol. 7, n° 2.

31 En prensa.

%2 Alves Pinto, Nelson (2006). A Distribui¢io da Riqueza e o Multiplicador de Inventdrio. Mimeo.
Campinas: Unicamp.
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econdémicamente activa se encuentra empleada en el sector servicios. En 2004, el
sector servicios representd 56% del PBI brasilefio y empleé el 53% de la mano de
obra. En una economia dominada por los servicios, el activo mds importante es
el capital humano, mds que las mdquinas o la tierra. Por lo tanto, pareceria que
para remediar sustancialmente el problema de distribucién del ingreso de Brasil
se requiere enfatizar los esfuerzos para eliminar las disparidades en la distribucién
del capital humano. Esto, por supuesto, involucra un fuerte énfasis en el rol de
la educacién y la capacitacién®. Desgraciadamente, las distribuciones del capital
humano —al menos tal como se representa por el acceso a la educacion de calidad
y al logro educativo— han tendido a ser sesgadas. Algunos datos podrian ayudar
a ilustrar la escala del problema.

El ndmero promedio de afos de escolaridad en Brasil en 2000 fue 6,4, en
comparacién con 10,1 en Argentina, 10,0 anos en Chile y 7,4 afios en México,
mientras que en Estados Unidos, el Reino Unido y Alemania, el promedio de
afos fue de 12,25, 9,35 y 9,75, respectivamente.

Aparte de que el promedio de afios de escolaridad en Brasil es menor, la tabla
7 muestra que también existe una brecha sustancial entre los afios de educacién
del quintil m4s alto y el quintil mds bajo de ingresos, lo que indica una concen-
tracién sustancial de la distribucién del capital humano. Aunque esta brecha
se redujo en los afios noventa —de 4,7 en 1990 a 3,0 en 2001— subsistié una
brecha sustancial en comparacién con un pais como Argentina, donde solo era
de 1,8 en 2001.

Tabla 7: Brasil: Arios de educacion

Quintiles
1 2 3 4 5 Promedio
1990 1,9 2,9 4,1 5,5 8,9 5,1
1995 2,3 3,4 4,5 6,1 9,7 5,6
2001 3,0 4,2 5,3 6,9 10,4 6,4

Fuente: World Bank (2004). Inequality in Latin America and the Caribbean: Breaking with History? Washington D. C.: Banco
Mundial, pp. 415.

3 Giambiagi, Villela, Barros de Castro y Hermann llegaron a una conclusién similar en la que
argumentan que «la fuente principal de desigualdad en el ingreso brasileno es la desigualdad en
niveles de educacién por grupos de personas. Varios estudios estiman que esto influencia el nivel
de desigualdad del ingreso por un factor del 40%». Giambiagi, Fabio; Villela, André; Barros de
Castro, Vavinia; y, Hermann, Jennifer (2005). Economia Brasileira Contemporinea. Sio Paulo:
Editora Campus; traduccion del portugués.
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Ademds de las preocupaciones respecto del problema de los anos de escola-
ridad, existen también preguntas sobre la calidad de la educacién al alcance de
las mayorfas. De acuerdo con una investigaciéon de UNESCO, Brasil ocupa el
puesto 114 de 125 paises respecto de la calidad de su sistema educativo. India,
cuyo ingreso nacional bruto per cdpita® es significativamente mds bajo que el de
Brasil (US$720 vs. US$3.460), ocupd el puesto 25 en el estudio, mientras que
Gambia (PNB per cépita de US$290) obtuvo el lugar 55. En otras palabras, la
educacién brasilena es de mala calidad en relacién con el rango de ingreso per
cépita. De los brasilefios que ocupan los dos dltimos quintiles de la distribucion
del ingreso, solo el 5% ha terminado la secundaria, en comparacién con el 73%
del decil mds rico. De la misma forma, resulta perturbador que otra investigacién
haya determinado que el 75% de los jévenes de quince afios no lograba aprobar
los exdmenes de alfabetizacion, que eran solo medianamente dificiles. Respecto de
la calidad de la educacién publica, el Ministerio de Educacién determiné que en
2002, 84,5% de la ensenanza en las instituciones publicas era «de insatisfactoria a
aceptable», en comparacién con 37,6% en las instituciones privadas. La opinién
de que la educacién publica—a la que todos tienen acceso— es de menor calidad
que la educacién privada —en la que el acceso se basa en el ingreso— queda
evidenciada en los registros de los concursos de admisién a la universidad. Los
datos de la Universidad de Sao Paulo en 2002 demuestran que mds del 67% de
los matriculados habian asistido a escuelas secundarias privadas.

Todo esto sugiere que existen problemas sistémicos de igualdad y calidad en
el sistema educativo, sobre todo en su componente piblico. Aunque el gobierno
de Lula ha prometido mejorar el alcance y la calidad de la educacién, hasta ahora
el progreso ha sido limitado y ha sido restringido por los recortes presupuestales®.
Mientras que en 2003 —a inicios del primer gobierno de Lula— se propuso R$4,3
mil millones de recursos adicionales para la educacion, hacia 2006 la asignacion
de presupuestos adicionales se redujo por un factor de cuatro®.

34 El Ingreso Nacional Bruto (INB), a diferencia del Producto Bruto Interno (PBI), toma en cuenta
el impacto de los ingresos netos por propiedad —interés, utilidades y dividendos—. De esta manera,
es una medida mds amplia del ingreso nacional.

% Ciertamente, la bolsa familia estd disefiada para incrementar la participacién en la educacién
primaria y secundaria. Sigue siendo poco claro en qué medida esto ha incrementado la asistencia a
la escuela. Hasta la fecha se ha hecho poco para incrementar los recursos para la educacién y para

mejorar la calidad de la educacién en si misma.

3 Buarque, Christovam (2006). Lula’s education program for Brazil: a grim comedy of errors.

Brazzil Magazine, 30 de enero.
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Conclusiones

A inicios de este documento hicimos notar que una constante en la historia eco-
némica del Brasil habia sido una distribucién del ingreso sumamente sesgada.
Hemos demostrado que la causa era el patrén concentrado de propiedad de activos.
La distribucién sesgada del ingreso se explicaba por el patrén de concentracién
de tenencia de la tierra. Con la industrializacidn, el capital industrial sustituy6
a la tierra, siendo asi que la propiedad del capital también qued6 confinada a
una pequena seccién de la poblacién. Se puede suponer que el crecimiento en
la importancia relativa del sector servicios de los tltimos treinta afos podria
haber ayudado a cambiar los patrones enraizados en la distribucién sesgada del
ingreso. Esto es debido a la mayor fragmentacién de la estructura de ese sector
en comparacién con sus contrapartes agricolas e industriales. Sin embargo, con-
siderando que el capital humano es el mayor insumo del sector servicios y que las
oportunidades de educacién y capacitacién han sido concentradas en una minorfa
de la poblacién, el crecimiento de los servicios no ha sido un factor significativo
que haya efectivamente influido en la redistribucién del ingreso.

Se podria sostener que la concentracién de la propiedad de activos no implica
una concentracién del ingreso, ya que el Estado podria actuar como un contrapeso
—poniendo impuestos y redistribuyendo los flujos de ingreso que surgen de la
base de activos—. Sin embargo, esto no sucede porque el sistema tributario y la
estructura de gastos del gobierno siguen siendo regresivos®”. Mds bien, las mejoras
distributivas que han ocurrido en anos recientes serfan consecuencia del efecto
positivo de la menor inflacién sobre el ingreso en los pobres.

Nuestra conclusién es que a pesar de que el programa de la Bolsa Familia
del Presidente Lula ha resuelto con éxito los bolsones de pobreza extrema, no ha
logrado mejorar sustancialmente la distribucién del ingreso en Brasil.
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