EL PLAN BOLSA FAMILIAEN LA POLITICA ASISTENCIAL
BRASILENA: ENTRE EL PAUPERISMO,

LA INTERNACIONALIZACION, EL AJUSTE INCREMENTAL
Y EL CAMBIO DE SU MODO DE GESTION

por Emiliano Ferndndez*

I. Introducciéon

El problema que tratamos en este articulo se resume en las siguientes
dos preguntas: ;Qué explicé la emergencia y el despliegue del PBF? ;Cudl
fue el significado del programa en el capitalismo brasilefio? Buscaremos
responderlas a partir de tres argumentos. El primero sostiene que la emer-
gencia del programa estuvo determinada por tres grandes factores: la exis-
tencia de una masa de poblacién obrera sobrante para el capital, acrecenta-
da en la fase de reestructuracién capitalista de las Gltimas dos décadas del
siglo XX; el desplazamiento incremental con respecto a la trayectoria de la
politica asistencial brasilena; y el proceso de internacionalizacién de esa
politica y de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
(PTMC). El segundo argumento sostiene que el despliegue del programa
estuvo determinado, centralmente, por dos factores: su desplazamiento
incremental a partir del ensayo y error; y su propio proceso de
internacionalizaci6n, inscripto en aquella internacionalizacién de los PTMC
y en la internacionalizacién mds general del Estado brasilefio. Y el tercer
argumento plantea que, como resultado de su despliegue, el programa
modificé su modo de gestién inicial. Su nuevo modo de gestién configura-
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do a partir de su despliegue expresé un nivel muy superior de
institucionalidad, masividad y tecnificacién, que redundd, a su vez, en su
mayor legitimidad y gravitacién politica. Significé, a su vez, su mayor
eficiencia y eficacia para contener politicamente a la poblacién obrera so-
brante y para favorecer niveles minimos de calificacién y preservacién de
su fuerza de trabajo en formacién. El PBF mostré la capacidad de la clase
trabajadora brasilefia para imponer sus intereses mds inmediatos al Esta-
do, asi como la capacidad de este de incorporarlos y fortalecer con ello su
capacidad de articular dominacién politica, de mediar la subordinacién
del trabajo al capital.

Organizamos el trabajo en cuatro siguientes apartados. En el segundo
apartado nos detenemos en las determinaciones generales que explicaron
la emergencia del PBE. Mientras que en el tercero exponemos las determi-
naciones que mediaron su despliegue desde su etapa inicial hasta su desa-
rrollo. Y en el cuarto apartado, a partir de lo desarrollado en los tltimos
dos, nos abocamos a reconstruir el significado general que asumié. Por
tltimo, en el quinto apartado, planteamos conclusiones.

Il. Las determinaciones de la emergencia del PBF
a. El PBF como respuesta a la superpoblacién relativa

La competencia entre los diferentes capitales individuales en que se
fracciona el capital global y el antagonismo de ese capital con el trabajo
conduce al desarrollo de la fuerza productiva del trabajo. La acumulacién
del capital se lleva a cabo en medio de un aumento ininterrumpido de su
parte constitutiva constante (medios de produccién) a expensas de su par-
te constitutiva variable (fuerza de trabajo) (Marx 2011). Marx
(2011: 783) senalé que: “Al incrementarse el capital global, en efecto,
aumenta su parte constitutiva variable, o sea la fuerza de trabajo que se
incorpora, pero en proporcién constantemente decreciente”. Esto presu-
pone por otro lado: “...un incremento absoluto de la poblacién obrera
que siempre es mds ripido que el del capital variable o que el de los medios
que permiten ocupar a aquella.” (2011: 784; cursivas del autor). De esta
forma la acumulacién capitalista produce de modo constante: “...en pro-
porcién a su energia y a su volumen, una poblacién obrera relativamente
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excedentaria, esto es, excesiva para las necesidades medias de valorizacién
del capital y por tanto superflua” (Marx 2011: 784). En un proceso con-
tradictorio la poblacién obrera: “...con la acumulacién de capital produci-
da por ella misma, produce en volumen creciente los medios que permiten
convertirla en relativamente supernumeraria” (Marx 2011:785).

En tanto que la acumulacién capitalista es un proceso global esta ten-
dencia a la generacién de una poblacién sobrante para las necesidades
medias del capital se desenvuelve a escala mundial. Pero, reflejo también
del movimiento de la acumulacién, se territorializa, de forma desigual y
combinada, nacionalmente. La reestructuracién capitalista global iniciada
desde fines de los sesenta, con sus procesos de deslocalizacién productiva
apalancados en la renovacién de la informdtica y de las telecomunicacio-
nes, ocasioné el aumento de bolsones de poblacién sobrante en lo que
antes eran grandes polos de desarrollo econémico y concentracién de po-
blacién obrera (el fenémeno conocido como rust belt —cinturén de 6xi-
do— en la regién nordeste y medio oste de los Estados Unidos, es un
ejemplo icénico), en contrapartida compensados por la absorcion de fuer-
za de trabajo en oriente, sobre todo en China, India y gran parte del sures-
te asidtico. Aquel proceso de reestructuracién global tuvo como condicién,
pero también como resultado, sucesivas crisis nacionales que agudizaron la
tendencia al aumento de la poblacién obrera sobrante de modo coyuntu-
ral pero también crénico; lo que se expres6 en el aumento de los pisos de
desocupacién, subocupacién, informalidad y pobreza.

En Brasil los intentos de reestructuracion neoliberal comenzaron a fi-
nales de los afios setenta con los planes de privatizaciones del gobierno del
General Figueiredo y continuaron en los ochenta con los planes de estabi-
lizacién monetaria —Plano Cruzado (1986), el Plano Bresser (1987) y el
Plano Verio (1989)— y con nuevos intentos de privatizacién por parte del
gobierno de Sarney. Estos intentos de ofensiva fracasaron frente al bloqueo
de la clase trabajadora, que en aquella etapa protagonizé el mayor niimero
de huelgas hasta entonces (Devoto y Fausto 2004, Martuscelli 2013,
Sdndoval 2001). No obstante, el proceso hiperinflacionario, el
compelimiento global a la reestructuracién del mercado doméstico y el
descenso de los niveles de movilizacién obrera, sentaron las condiciones
para el avance del ajuste estructural. Si bien Collor de Mello (1989-1992)
avanzd con privatizaciones, un plan de estabilizacién basado en el bloqueo
de activos financieros y la flexibilizacién laboral (reforma del Cédigo de
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Trabajo), la ofensiva reestructuradora tomé un impulso mds contundente
con el Plan Real. Este plan, articulado entre junio de 1993 y julio de
1994, logrd la estabilizacién monetaria e hizo operar definitivamente la
ley del valor mundial en el mercado doméstico. Articulé un mecanismo de
disciplinamiento dinerario que dio un impulso definitivo a la reestructu-
racién del mercado doméstico y del Estado (Baumann 2001, Filgueiras
2006, Pimenta 1998).

El resultado de este proceso de reestructuracién fue el aumento de la
poblacién sobrante para el capital. Un indicador muy general de dicho
proceso, que permite observar su forma mds inmediata, es la tasa de des-
empleo, la cual pasé del 3% en 1989 al 10,21% en 1999, para consoli-
darse por encima del 9% desde el 2000 al 2005 (datos de la CEPAL). El
pauperismo en la clase obrera ocupada es otro indicador de la condicién
excedentaria de una parte de esa clase: entre 1989 y 2005 la tasa de pobre-
za entre los ocupados crecié 53,9% (Pochmann 2007)". Por otro lado, si se
sumaban desocupados, subocupados (trabajadores con jornadas inferiores
a 15 horas semanales), trabajadores pobres (con paga debajo del salario
minimo) y demandantes de trabajo, equivalian al 27% de la fuerza laboral
entre 1998 y 2005 (Antunes y Pochmann 2007). Por lo cual, el aumento
de la poblacién obrera sobrante resultante de la reestructuracion del mer-
cado doméstico y el aumento de la pobreza eran fenémenos estrechamente
asociados; este tltimo se explicé por el primero”.

El hecho de que la tasa global de pobreza en aquella época no aumen-
tard, sino que incluso disminuyera —del 38% en 1989 bajé al 33,5% en
1999— se explica, probablemente, por la intervencién del Estado, tal
como sefalé Pochmann (2007). Esta intervencién en aquel periodo estuvo

Marx (2011) senalé que existen tres modalidades de superpoblacidn relativa para el
capital: latente, fluctuante y estancada. La estancada en particular se define por la
méxima jornada laboral y la minima paga. Por ello, el pauperismo en la clase trabaja-
dora ocupada es un indicador de esta modalidad.

Aunque estrechamente vinculados, poblacién sobrante para el capital y pobreza no
son, sin embargo, fenémenos absolutamente asimilables entre si: la pobreza es indi-
cador de la condicién excedentaria, pero no todo excedentario es siempre y necesaria-
mente pobre (por ejemplo, la condicién de algunos excedentarios ocupados les per-
mite negociar cesantias pagas en periodos de crisis; Donaire 2016). Remitimos a
Donaire et al. (2016) para la discusién tedrico-metodolégica y la medicién de este
fenémeno.
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fuertemente marcada por la importante movilizacién de la clase trabajado-
ra durante la década previa que habia forzado al Estado a incorporar de-
mandas sociales (siendo la Constitucién de 1988 un resultado central de
ese proceso). Haremos un repaso de aquella intervencién en el siguiente
apartado. Ahora lo que nos interesa marcar es que, con independencia de
esa tendencia a la baja moderada de la tasa de pobreza, el cuadro social
continuaba siendo grave: 37,8% de la poblacién total era pobre en 2002;
el 54,8% de la poblacién rural y el 34,6% de la poblacién urbana era
pobre (datos de la CEPAL).

El PBE en tanto instrumento asistencial, se instituy para responder a
este cuadro de situacién de la poblacién brasilefia’. Aunque la coyuntura
estaba marcada por el reflujo de la movilizacién obrera —los trabajadores
petroleros de Petrobras habian sufrido una importante derrota en 1995
(El Pais, 6/6/1995)— y por una resistencia concentrada en la lucha por la
tierra en las regiones rurales (Coletti 2005, Lazzaretti Picolotto 2018), el
Estado continuaba exigido a desplegar politicas asistenciales que contuvie-
ran politicamente a aquella poblacién.

b. La emergencia del PBF como ajuste incremental
en la trayectoria de la politica asistencial

Si la existencia de una poblacién sobrante para el capital, acrecentada
en la etapa de la reestructuracién neoliberal, fue la principal determina-
cién econémica para la emergencia del PBE la principal condicién politica
para esa emergencia fue la propia base de la politica asistencial preexisten-
te. El diseno inicial del PBF comenzé siendo un desplazamiento incremental
sobre aquella base; es decir, un ajuste marginal en el marco de la trayecto-
ria de la politica asistencial brasilena. Para identificar en qué aspectos el
disefio inicial del PBF se movié marginalmente respecto de la politica
asistencial previa revisemos la trayectoria de esta tltima politica.

Entendemos por politica asistencial a un tipo de politica piblica (y a un tipo parti-
cular de politica social) basada en el subsidio social no contributivo que interviene
sobre las condiciones de supervivencia de la poblacién. En la medida que el PBF
cumple con dichas caracteristicas, lo caracterizamos como un tipo especifico de ins-
trumento asistencial.
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La politica asistencial se desplegé sobrepuesta y/o paralela al nicleo del
seguro social que organizé la politica social a lo largo de la historia brasile-
fia (Aureliano y Draibe 1989, Behring y Boschetti 2009, dos Santos 1979,
Draibe 1988). En particular se destac6 la Legién Brasilera de Asistencia
(LBA), organismo federal creado en 1942, que organizaba los programas
asistenciales orientados a grupos especificos seleccionados por su renta fa-
miliar (en general con montos menores a dos salarios minimos). M4s tar-
de, la transicién democrética abierta en 1985, signada por el ascenso de la
lucha social, trajo consigo la discusién de una nueva Constitucién, final-
mente sancionada en 1988. Esta se convirtié en el nuevo marco politico-
institucional para la politica social en general y para la politica asistencial
en particular; entre otras directrices, establecié la descentralizacidn, la trans-
parencia y la rendicién de cuentas. En el marco de aquellas directrices se
sanciond, en diciembre de 1993, la Ley Orgdnica de la Asistencia Social
(LOAS), que establecié como principios de la asistencia la universalizacion
de los derechos sociales y como directrices organizativas la descentraliza-
cién en estados y municipios y el comando tnico de las acciones en cada
esfera de gobierno, asi como la participacién de la poblacién en la formu-
lacién y control de las politicas. Ademds, también en el marco de la LOAS,
se crearon 6rganos del nuevo sistema planteado: el Consejo Nacional de la
Asistencia Social, el Fondo Nacional de Asistencia Social, los consejos y los
fondos estaduales y municipales. Posteriormente, tras una crisis politica
por corrupcidn, en los primeros meses del gobierno de Cardoso, en 1995,
se terminé con la larga vida de la ya mencionada LBA. Y en ese mismo afo
se lanzaron el Programa de Combate a Miséria e Fome pela Vida (PCFM)
y el programa Comunidade Solidaria (que en el segundo mandato de
Cardoso se rebautizé Programa Comunidad Activa y pas6 a apoyar progra-
mas de desarrollo local en municipios pobres). En paralelo, también en ese
afio, pero a nivel municipal, comenzaban las primeras experiencias de trans-
ferencias monetarias condicionadas, en Campinas (San Pablo) y en Brasi-
lia, luego expandidas a otros municipios. Segtin Bandeira Coelho (2012),
solo en el Estado de San Pablo, entre 1995 y 2001, cerca de doscientos
municipios implementaron un programa propio de este tipo o descentra-
lizaron el Programa Federal de Renta Minima, creado, como veremos, en
1997. Los municipios determinaban para el ingreso en los programas un
tiempo minimo de residencia en la localidad (que variaba de dos a cinco
afos) y plazos de permanencia de dos afios. Las condicionalidades eran en
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educacién (asistencia a clases de los hijos) y en salud (atencién sanitaria de
los hijos)®. Y en 1996 se puso en marcha, en el marco institucional de la
LOAS, el Beneficio de Prestacién Continuada (BPC), una politica de trans-
ferencia monetaria no condicionada dirigida a ancianos pobres (67 afos o
mds), una especie de pensién social minima para quienes no se encuadraban
en el Régimen General de Seguridad Social. A lo largo del tiempo el progra-
ma expandié su cobertura: pasé de cubrir 41 mil personas a 469 mil en
2001 (datos de la CEPAL). También en aquel afio se lanzé el Programa de
Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI), una transferencia monetaria con-
dicionada destinada a familias cuyos hijos entre 7 y 14 anos trabajasen sin
estudiar. Y, en respuesta a la lucha histérica del movimiento rural, se lanzé el
Pronaf, un programa de créditos y ayuda técnica destinado a familias agri-
cultoras, en su mayoria pobres (Guanziroli y Basco 2010). Al afo siguiente,
en 1997, se cre6 el primer programa de transferencia monetaria condiciona-
da a nivel federal: el Programa Federal de Renta Minima, transformado en
2001 en el Bolsa Escola. Mientras el primero se descentraliz6 en 1350 mu-
nicipalidades, el Bolsa Escola alcanzé a casi todas las ciudades del pais (mds
de 5 mil) desde el primer afio (Bandeira Coelho 2012). Ademis, el Bolsa
Escola despleg6 un alto nivel de cobertura: alcanzé los 4,7 millones de hoga-
res en 2001 (datos de la CEPAL). Luego, en 1998, fue creado el programa
Bolsa Alimentacién en el drea de la salud. Y, mds tarde, en septiembre de
2000, se cred el Projeto Alvorada, que aglutinaba un conjunto de proyectos
sociales destinado a los estados més pobres. Luego se convirtié en el progra-
ma de Rede Social, sobre el que fueron agrupados los programas de transfe-
rencias de ingreso. Como parte de esa politica, también en el ano 2000, se
cred el Fondo de Combate a la Pobreza. Posteriormente, en 2001 se creé el
Programa do Agente Jovem (MPAS) en la Secretaria de Asistencia Social y en
2002 el Auxilio Gas (Draibe 2003). También en 2001 se sancioné el Catas-
tro Unico (CU), cuyo objetivo era unificar la base de datos de la poblacién
beneficiaria del conjunto de los programas asistenciales (Decreto 3877).
En resumen, la trayectoria de la politica asistencial brasilena estaba
trazada por una tendencia a la institucionalizacién (que incluia unifica-

*  El problema central no era la falta de acceso a la escuela, a finales de los noventa la

cobertura primaria alcanzaba el 97%, sino el ausentismo escolar, la alta tasa de repe-
ticién en los primeros cuatros cursos y de desincorporacién de la poblacién pobre

(Draibe 2003).
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cién y ordenamiento de instrumentos), al aumento de la cobertura y al
cada vez mayor peso de las transferencias monetarias condicionadas como
instrumento de politica. Con respecto a dicha trayectoria, entonces, el
disefo inicial del PBF constituyé un desplazamiento incremental; expresé
ajustes incrementales que continuaron las principales tendencias de esa
trayectoria. Se conformé como un instrumento de transferencia monetaria
condicionada, como sus antecesores, pero de mayor relieve en la medida
que unificaba programas previos (Auxilio Gas, Bolsa Escola, Bolsa Alimen-
tacién y Carta Alimentagio) y sus instancias administrativas. Su esquema
descentralizado continuaba la experiencia del Bolsa Escola y otros progra-
mas de transferencias. El disefio inicial del PBF significaba, en la prictica,
un nuevo corrimiento de los limites institucionales de la politica asistencial
(especialmente, la fragmentacién, duplicidad y yuxtaposicién de instru-
mentos y estructuras).

La explicacién de este desplazamiento sobre el margen de la trayectoria
asistencial brasilefia hace pie en varios factores. Intentemos resumirlos. En
primer lugar, si bien el por entonces recién asumido gobierno de Lula Da
Silva debia generar su propia marca en la politica social, en parte porque
ello habia formado parte de su discurso de campana, la situacién era de
estabilidad del sistema politico (Anderson 2020). Es decir, ni el gobierno,
ni el sistema politico ni la politica asistencial, se hallaban en una crisis
politica que forzara al personal politico a distanciarse mds radicalmente de
la experiencia pasada. Por el contrario, la politica asistencial, sobre todo el
Bolsa Escola, gozaba de una legitimidad interna e internacional considera-
ble (Aguiar y Araujo 2002). Por lo tanto, el incentivo no estaba en girar
radicalmente la trayectoria asistencial, sino en continuarla sobre la base de
la experiencia pasada. En segundo lugar, existian limites generales del Es-
tado que también operaban en el sentido de estrechar el ment de opciones
posible. Por un lado, un limite de actividad del Estado (Blanke etal. 2017),
que consistia en la restriccion fiscal y la consecuente orientacién austera en
el gasto publico, forjada por Cardoso y continuada por Da Silva. Por otro
lado, también existfa un limite sistémico del Estado (Blanke et al. 2017),
que remitia, sencillamente, a su incapacidad de revertir un proceso estruc-
tural de las relaciones sociales capitalistas como es la formacién de una
superpoblacion relativa a las necesidades medias del capital. En la medida
que el Estado y el mercado no son sino dos formas diferentes de las mismas
relaciones capitalistas —su vinculo es de separacién en la unidad (Holloway
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y Picciotto 2017)—, el primero no puede resolver las contradicciones que
emanan del segundo. Y en la medida que no puede revertir aquel proceso
de generacién de esa superpoblacién y la pauperizacién que ella acarrea,
solo puede aspirar a su contencién politica y su minima calificacién y
preservacion para el requerimiento ocasional y/o bajo costo en el mercado
laboral. Por eso, la politica asistencial era la tinica opcién real del Estado y
del proceso de politica publica ante el problema de la pobreza. El diseno
del PBF no fue sino una expresion especifica de esta opcidn; en definitiva,
de la necesidad de todo proceso de politica ptiblica de adaptar sus objeti-
vos a los medios de los que dispone, es decir, al ajuste mutuo entre medio
y fin (Wildasvky y Majone 1998).

Ese conjunto de factores explicé el disefio general inicial del PBE. Es
cierto que la propuesta de un ingreso universal formaba parte de la tradi-
cién del PT, personificada en la figura de Eduardo Suplicy, pero ello, que
suponia un giro radical con respecto a la trayectoria de la politica asistencial,
no fue mds que un proyecto. Nunca fue una opcién en el proceso decisorio
que signo los primeros meses del gobierno de Lula Da Silva en materia de
politica asistencial. Y no lo fue precisamente porque significaba romper
con la inercia institucional y sus determinaciones sociales, que son las mis-
mas que explicaron el PBF (Pierson 2000). La verdadera disyuntiva en ese
proceso decisorio fue entre el PBF y el Fome Zero’, otra opcién que tam-
poco se movia de aquella trayectoria de la politica, por los mismos motivos
que no se movié el primero. De hecho, el PBF se impuso tras los errores
acarreados por el Fome Zero, en particular su incapacidad de coordinar los
programas que pretendia articular, que hizo que se mantuvieran las
superposiciones, duplicidades y contradicciones entre programas nuevos y
anteriores. Ello le valié la critica de una parte del gobierno, de expertos y
de la prensa, y fue su crisis la que abrié el espacio para la opcién del PBF
(Alves Vestena 2016, Draibe 2006).

> ElFome Zero fue primero una propuesta de Lula Da Silva, lanzada en octubre de

2001. Luego, como programa en el inicio su gobierno, fue una politica que buscé
articular varias politicas, entre ellas el subsidio a la oferta (apoyo a la agricultura) y a la
demanda (apoyo a las familias pobres) de alimentos. Su cara ms visible, no obstante,
fue la estructura para administrarlo —el Ministerio Extraordinario de Seguridad
Alimentaria y Combate al Hambre (MESA) y el Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CONSEA)— y el Programa Cartao Alimentagao. Para un
resumen de las criticas recibidas véase Yazbek (2003).
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Ahora bien, ni el proceso decisorio que articulé el diseno inicial del
PBE ni la trayectoria de la politica asistencial sobre la que aquel se asentd,
constituyeron un proceso puramente nacional, estuvieron mediados por
un proceso de internacionalizacién. Debemos dar cuenta de esta dimen-
sién para evitar el nacionalismo metodoldgico.

c. Lainternacionalizacién de la politica asistencial brasilefa

La internacionalizacién del capital y la internacionalizacién del Estado
son dos momentos diferenciados del mismo proceso de globalizacién in-
herente (y creciente) de las relaciones sociales capitalistas. El proceso de
internacionalizacién del Estado consiste en el doble movimiento de
internalizacién y externalizacién de lineamientos politicos (leyes, normas
o paradigmas de politicas). Este proceso, a su vez, es determinado por la
competencia y cooperacién econémica (por captar y/o retener flujos de
capital) y politico-territorial entre los estados, mutuamente mediadas con
el antagonismo entre el capital y el trabajo y la competencia intercapitalista
(Ferndndez 2020, Teschke y Lacher 2007). Los estados se internacionalizan
a través del derecho y de las politicas publicas. Por ello, el proceso de
politicas publicas estuvo y estd siempre mediado por el proceso de
internacionalizacién, este le es constitutivo y constituyente. Los modos
especificos de internacionalizacién de las politicas publicas son la emula-
cién, la competencia, el aprendizaje y la coercién (Ferndndez 2020).

La politica asistencial brasilefia no escapé al proceso de internacionali-
zacién, fue mediada por él. En términos generales, ello significa que esa
politica estuvo articulada a la agenda internacional, a organismos interna-
cionales y a politicas de otros estados, que influyeron sobre ella, pero sobre
los que al mismo tiempo ella también influyd. Esa articulacién favorecié
un proceso de internalizacién de lineamientos politicos, pero también pro-
pulsé un proceso de externalizacién de ellos. Se trata de un proceso bien
amplio que resulta imposible reconstruir en unos pocos pérrafos, por lo
que solo apuntaremos sus principales aspectos.

Una arista de relieve del proceso general de internacionalizacién de la
politica asistencial la conformé su relacién con los organismos internacio-
nales, en particular con el Banco Mundial (BM). Durante la tltima déca-
da del siglo XX el BM apuntal6 la politica estatal y en el centro de su

318



POSTDara 28, Ne2, El plan Bolsa Familia en la politica asistencial brasilefa...

orientacién se hallé la necesidad de reducir los altos niveles de pobreza.
Impulsaba esa reduccién a partir del crecimiento econémico y politicas
especificas que incrementaran el llamado capital humano de la poblacién
pobre (especialmente, mediante educacién, salud, reforma agraria y servi-
cios urbanos y rurales). En ese marco su apoyo a la politica asistencial era
para resguardar a la poblacién pobre de un ciclo econémico caracterizado
como inestable. También impulsaba el uso eficiente y eficaz del gasto so-
cial. Durante el periodo 1990-2002 el BM apoy¢ la politica asistencial
brasilena con 17 proyectos, equivalentes a USD 1106 millones, la mayoria
orientados a la pobreza rural del pais (Ferndndez 2023). Asi, esta asisten-
cia financiera, como los acuerdos generales periddicos del Estado con el
BM, fueron un canal mediante el cual el estado brasileno en general y su
politica asistencial en particular, se conectaban con la agenda internacio-
nal, especialmente con los lineamientos de esa agenda frente a la pobreza.
Fue, ademds, un canal de internalizacién de lineamientos con respecto a la
eficiencia y eficacia en el gasto publico. El BID también apoyé la politica
asistencial brasilefa y, en particular, el Bolsa Escola, lo cual también fue
un antecedente importante en términos de asistencia a un programa de
transferencia monetaria condicionada.

El proceso de internacionalizacién que medié la politica asistencial no
se agoto, sin embargo, en la relacién con los organismos internacionales.
Sus experiencias de transferencias monetarias condicionadas, las munici-
pales como posteriormente el Bolsa Escola, se convirtieron en referencias
internacionales. Influenciaron en experiencias de transferencias moneta-
rias condicionadas de otros paises, por ejemplo, de Ecuador y de México
(Heimo 2019, Lana y Evans 2004). También influyé el aprendizaje de
fallas de instrumentos asistenciales desplegados en otros paises, por ejem-
plo, como sefial Draibe (2003), la experiencia mexicana del Pronasol. Se
conocian sus resultados: duplicacién y conflictos distributivos con las re-
des de servicios sociales universales, ineficiencia, estigmatizacién y
clientelismo (Draibe 2003). En contrapartida, hacia fines del siglo XX y
principios del nuevo milenio crecia el consenso alrededor de los PTMC.
Estos programas se comenzaban a erigir como opciones mds transparentes,
eficientes y eficaces, y por eso mds legitimas, que los instrumentos
asistenciales mds tradicionales (como los subsidios generales o en especie)
e incluso que los Fondos Sociales de Inversién (Britto 2004, Fiszbein y
Schady 2009, Rawlings 2004, Vermehren 2003). Se comenzaban a sentar
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las bases, a partir de la articulacién entre estados y organismos internacio-
nales, de lo que luego decantaria como un verdadero “Consenso de los
PTMC” (Ferndndez y Mallardi 2017, Mallardi 2015), que tenia en el
centro a esos programas como paradigma de politica (Hall 1993, Fernandez
2021). Un hito importante en la construccién de ese consenso fue el pri-
mer workshop titulado Conditional Cash Transfer Programs (CCI5):
Operational Experiences, organizado por el BM y llevado adelante entre el
29 de abril y el 1 de mayo de 2002, en la Universidad de las Américas
(UNDLA) en Puebla, México. Su objetivo fue proveer un espacio para que
las unidades ejecutoras de los distintos programas compartiesen sus expe-
riencias y las mejorasen. En esta actividad participé Brasil, junto con México,
Colombia, Costa Rica, Honduras, Jamaica, Nicaragua y Turquia. El infor-
me final de la actividad realzé la eficiencia (mejora en el uso de los recursos
estatales) y la efectividad de los PTMC, en el sentido de cumplir con
multiples objetivos (salud, nutricién y educacién) mediante un tnico ins-
trumento que ademds seleccionaba personas beneficiarias con menos erro-
res de inclusién que otros instrumentos (Ferndndez 2021).

Esas experiencias internacionales y el consenso internacional que se es-
taba construyendo influyeron en la politica asistencial brasilefa. Allf ope-
16 el aprendizaje y la emulacién de experiencias internacionales, que son
modos especificos de internacionalizacién de las politicas piblicas. Por lo
cual, el proceso de internacionalizacién fue parte constitutiva de aquella
trayectoria de la politica asistencial y, a través suyo, también determind las
condiciones de emergencia del PBE

I1l. El despliegue del PBF

a. La etapa inicial del PBF (2003-2006):
crisis de legitimidad y respuesta

El 20 de octubre de 2003 el presidente Lula Da Silva anuncié el Plan
Bolsa Familia (Medida Provisoria 132). Y meses mds tarde, el 9 de enero
de 2004, se promulgd la Ley 10836 que, en linea con la medida provisoria,
otorgd el marco normativo bdsico al programa. Como senalamos, el nuevo
programa unificaba anteriores programas de transferencias monetarias del
gobierno federal. Ademds, utilizaria el registro de personas beneficiarias
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denominado Catastro Unico (CU) que, como dijimos, buscaba garantizar
la unicidad de la informacién catastral de la poblacién asistida por distin-
tos programas sociales del paisy, con ello, la racionalizacién del proceso de
registro. Las familias que se registraban (unidades nucleares que compar-
tfan ingresos y gastos) eran las consideradas de bajos ingresos, que vivian
con un ingreso mensual de hasta medio salario minimo por persona en el
hogar, calculado sin contar el ingreso recibido por programas. El registro
era realizado por los municipios adheridos al CU, a partir de un formula-
rio disefiado por el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre
(MDSCH), que contenia la identificacién y la caracterizacién del domici-
lio, de cada miembro de la familia (escolaridad, participacién en el merca-
do laboral), entre otros datos (Vargas Faulbaum 2014).

Originalmente el PBF se compuso de un beneficio basico, destinado a
las unidades familiares en extrema pobreza (tuvieran o no nifios o nifas), y
un beneficio variable para las familias en extrema pobreza o pobreza que
ademds tuvieran en su composicién gestantes, madres lactantes, nifos y
ninas de hasta 15 afios de edad. Los beneficios eran pagados mensualmen-
te a través de una tarjeta bancaria magnética provista por la Caja Econémi-
ca Federal (en adelante CEE por sus siglas en portugués: Caixa Econ6émica
Federal), a partir de una identificacién del responsable mediante el Nu-
mero de Identificacién Social (NIS). La CEF tenia la funcién de agente
operador del programa. En acuerdo con el MDSCH estaba a cargo de la
infraestructura necesaria para la organizacién y el mantenimiento del CU,
el desarrollo de los sistemas de procesamiento de datos, la operacién logis-
tica de pagos de los beneficios y la elaboracién de informes para el fortale-
cimiento de la base de datos para el acompanamiento, control, validacién
y fiscalizacién del PBE A su vez, la ley establecié la gestién descentralizada
del programa a partir de la articulacién entre entes federales. Los munici-
pios debian recabar la informacién de la potencial poblacién beneficiaria
en el CU, la cual recogfa y procesaba el CEF, y calculaba la renta familiar
per cdpita de acuerdo a los criterios establecidos por la SENARC (Secreta-
ria Nacional de Renta de Ciudadania) dependiente del MDSCH.

La concesién del beneficio a las familias estaba atada a condicionalidades.
Segin el perfil de la familia, la condicionalidad era el cumplimiento del
examen prenatal, el acompanamiento nutricional, el acompanamiento de
salud y/o la asistencia escolar. El incumplimiento de estas condicionalidades
era causal de suspensién o cancelacién de la prestacién (Portaria 551).
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A poco de andar el PBF comenz6 a toparse con problemas. Hacia fines
de 2004 ingresé en una crisis de legitimidad a partir del cuestionamiento
por presuntos problemas de manipulacién (en la prensa era tachado de
clientelista) y por la implementacién descentralizada, en particular, por
los crecientes costos para los municipios. No solo eran las denuncias de la
prensa, también el informe de la Corregedoria Geral da Unifo confirmaba
irregularidades y el gobierno inicié un proceso de fiscalizacién que las co-
rrobord: no habia cronograma del gobierno federal para la implementacién
del programa en los municipios; se identificaron personas beneficiarias
que no estaban recibiendo el beneficio, pero cuyos retiros se hacian en su
nombre; se reconocieron tarjetas magnéticas que no eran entregadas por la
CEEF a las beneficiaras y otras eran entregadas sin una debida identifica-
cién del o la titular, entre otras irregularidades (Ivo y Exaltacio 2012).
Ademis, se sumé el informe de la Auditoria del Tribunal de Cuentas de la
Unién que sefalaba la ausencia de criterios claros para la seleccién de la
poblacién beneficiaria y para los ingresos declarados; ausencia de mecanis-
mos efectivos de control y acompafiamiento de las condicionalidades; y
carencia de informacién y orientacién a los municipios.

Esas presiones aceleraron la reglamentacién del programa mediante el
Decreto 5209 publicado el 17 de septiembre de 2004. En esta reglamen-
tacion se especificaron aspectos del plano operativo del programa que cier-
tamente no estaban claros en la ley: el MDSCH se reafirmaba en el co-
mando politico del programa, a cargo de su coordinacién y operativizacién
(art. 2); en la responsabilidad por el acompanamiento y fiscalizacién de las
condicionalidades fueron reafirmados los Ministerios de Educacién y de
Salud (art. 28); fue clarificada la funcién de los municipios en la coordina-
cién compuesta por las dreas de salud, educacion, asistencia social, en la
inscripcién de las familias pobres al CU, en promover la articulacién con la
Unién (y los estados) en el acompanamiento del cumplimiento de las
condicionalidades y en constituir el érgano de control social (Art. 14); y
también fue clarificada la funcién del CEE en la mantencién del CU, el
desarrollo de los sistemas de procesamiento de datos y en la logistica de los
pagos (Art. 16).

También en respuesta a aquella crisis se publicé otro gran nimero de
normas que buscé clarificar la gestién del programa. Lo mds importante
fue que se estableci6 la base de su gestién descentralizada, con la defini-
cién de responsabilidades de los entes federales y de la obligatoriedad de
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adhesién de los municipios en mayo de 2005 y de los estados en julio de
ese mismo afo (Cotta y Paiva 2010). Desde el segundo semestre de este
tltimo afio el MDSCH comenzd a traspasar recursos a los municipios para
la gestién descentralizada del programa. Luego, el 27 de abril de 20006, se
creé el Indice de Gestién Descentralizada (IGD) (Portaria MDSCH 148).
Este Indice, junto a los Términos de Acuerdo entre gobiernos locales y
Gobierno Federal, persigui6 el objetivo de la coordinacién vertical
intergubernamental (Vargas Faulbaum 2014). Mientras el Indice fue di-
seftado para incentivar la productividad de los gobiernos locales en el re-
gistro de nuevas personas beneficiarias y monitorear las condicionalidades,
ya que el Gobierno Federal subsidiaba los costos administrativos de esos
procedimientos de acuerdo a determinados pardmetros®, los Términos de
Acuerdo regulaban las responsabilidades de las autoridades locales con los
prerrequisitos de contar con un consejo social, un administrador munici-
pal responsable de la implementacién local del PBF y un Consejo Local de
Contraloria Social. Este nuevo trato conllevé tres ventajas para las munici-
palidades: (a) la administracién de un importante instrumento del pro-
grama (el CU para la identificacién de la poblacién beneficiaria) que supo-
nia compartir el crédito politico por su implementacién; (b) la utilizacién
del PBF para alcanzar la norma del 1% del gasto en asistencia social de
forma extrapresupuestaria; y (c) la estimulacién de las economias locales
en municipalidades pobres (Vargas Faulbaum 2014).

Este periodo, que va del 2003 hasta el 2006, se constituy6 en el momen-
to inicial del ciclo de despliegue del PBE. Alli se establecieron, crisis median-
te, los cimientos mds importantes de su estructura y funcionamiento opera-

La férmula, en una primera etapa, era simple: un valor mdximo de 2,5 reales por
familia beneficiaria del PBE, siendo que las 200 primeras familias de un municipio
eran remuneradas el doble. Ese valor méximo luego se multiplicaba por el IGD, que
consistia en un promedio simple de cuatro porcentajes: i) un porcentaje de las fami-
lias con renta de hasta medio salario minimo en el CU, con informaciones coherentes
y completas; ii) un porcentaje de las familias con renta de hasta medio salario minimo
en el CUj iii) un porcentaje de las nifias y nifios beneficiarias con informacién sobre
condicionalidades educativas completas; y iv) un porcentaje de las familias beneficia-
rias con informacién sobre condicionalidades de salud completas (Soares y Sdtyro
2010). Segtin Soares y Sdtyro (2010), el valor promedio no ponderado del IGD se
situaba en torno del 74% y una mediana de la distribucién del 75%, lo que quiere
decir que muchos municipios perdian recursos por no tener el CU o el acompana-
miento de condicionalidades en buen funcionamiento.
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tivo a partir de una mayor coherencia y cohesién normativa, y de la subse-
cuente clarificacién de la divisién funcional entre distintas 4reas y jurisdic-
ciones del Estado. Como resultado de ese proceso, el programa pasé a cubrir
7 millones de hogares. Es decir, se constituy6 lo que serfa la base de su
cobertura. En el apartado 4 analizaremos este proceso mds en detalle.

b. La etapa de desarrollo del PBF

El 12 de marzo de 2008 se defini6 el cardcter del PBF como beneficio
temporario que debia revalidarse cada dos afos. Asi, la condicién de elegi-
bilidad de las familias debia ser revisada en ese plazo, lo que implicaba que
la informacién recogida por el CU debia actualizarse en ese mismo tiempo
(Decreto 6392). A su vez, también en ese mes se cred el Indice de Gestién
Descentralizada Estadual (IGD-E) para la transferencia de fondos federa-
les a nivel de los estados, el que se sumaba al indice municipal (Portaria
MDS 76). También desde julio de ese afio, con la intencién de promover
la escolaridad, se introdujo un nuevo componente al programa, el Benefi-
cio Variable Joven, destinado a las familias en extrema pobreza o pobreza
que tuvieran adolescentes entre los 15 y 17 afos de edad (Cotta y Paiva
2010).Y, al siguiente afio, en 2009, se aplic una nueva metodologia para
medir los ingresos de la poblacién potencialmente beneficiaria. A diferen-
cia de la anterior que solo captaba el ingreso de la familia en el mes previo
a la recoleccién de los datos, la nueva capturaba el nivel de volatilidad de
ese ingreso en el tiempo. Y la volatilidad de ese ingreso se volvié un criterio
de seleccién para el ingreso al programa. Segtin Cotta y Paiva (2010), ello
condujo a la ampliacién de su cobertura con la incorporacién de més de
1,6 millones de familias entre 2009 y 2010.

A partir de junio de 2011, ya en el gobierno de Dilma Rousseff, el PBF
comenzé a inscribirse en la estrategia llamada Plan Brasil Sin Miseria (en
adelante PBSM, por sus siglas en portugués: Plano Brasil Sem Miséria) (De-
creto 7492). El objetivo de este plan era la reduccién de la pobreza extrema
a partir de la integracién y articulacién de politicas, programas y acciones
(art. 1). El plan se sostuvo en tres ejes: la bisqueda por elevar el ingreso
minimo de la poblacién en extrema pobreza, su acceso a los servicios pabli-
cos y la llamada inclusién productiva. En el eje de acceso a las prestaciones
planteé la ampliacién de servicios, tales como el Servicio de Proteccién y
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Atencién Integral a la Familia (Servigo de Protecio e Atengao Integral a
Familia) y el Servicio de Convivencia y Fortalecimiento de Vinculos (Servigo
de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos), con la constitucién de equi-
pos localizados en el territorio. La oferta de servicio ambulante fue parte de la
Estrategia Busqueda Activa (Busca Ativa en portugués), un mecanismo ins-
tituido por el PBSM para identificar y hacer que los servicios y programas
sociales alcanzaran a la poblacién en situacién de pobreza extrema con ma-
yores dificultades de acceso a ellos (Mendes Da Silva 2019). El Basqueda
Activa influyé en el ciclo de desarrollo del PBF en tanto que incorporé po-
blacién pobre hasta ese momento marginada del mismo. En cuanto a la
busqueda de mejorar los ingresos de la poblacién, en el PBF se incrementd el
nimero de beneficios variables por nifio/a, el limite dejé de ser tres nifios/as
y pasé a cinco; se introdujo dos nuevos incentivos para embarazadas y ma-
dres lactantes; se establecié un “retorno garantizado” de tres afos para quie-
nes dejaban el programa voluntariamente; y se increment el promedio de
beneficios sobre bases anuales (WB 2019).

Por otra parte, también a partir del afio 2011 el CU se convirti6 en una
aplicacién online que permitié reducir las discordancias entre las bases de
datos locales y la nacional, que la versién offline utilizada entre 2003 y
2010 generaba. Ademds, la nueva versién incluyé una revisién del formu-
lario que posibilité una caracterizacién méds completa de la poblacién po-
bre (Vargas Faulbaum 2014)”. Y desde 2013 se sumé un nuevo compo-
nente al PBE el Bono para la superacién de la extrema pobreza, destinado
a unidades familiares beneficiarias del programa que tuvieran en su com-
posicién nifasy nifios de 0 a 15 afios de edad, y que sumados sus ingresos
y los bonos del programa no alcanzaren los R$ 89 (Ley 12817).

Asi, a partir de 2007, comenz6 la etapa de desarrollo del despliegue del
PBE la cual tuvo dos hitos: los cambios metodolégicos en la seleccién de la
poblacién beneficiaria que redundaron en un aumento de la cobertura del
programa, y los cambios mds importantes en su estructura y légica operativa
a partir de su inscripcién en el PBSM desde 2011.

7 Entre los anos 2009 y 2013 se capacitaron mds de 30.000 entrevistadores para
aplicar la nueva ficha del CU y garantizar la calidad de la informacién recolectada.
También en el afio 2013 se reportd que el 99,7% de los municipios brasilefios ya
estaban operando con la séptima versién del CU y habian sido entrevistadas alrede-
dor de 25 millones de familias, 23 de las cuales tienen ingresos inferiores a medio
salario minimo per cdpita (Vargas Faulbaum 2014).
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La racionalidad que primd, tanto en la etapa inicial como en la de desa-
rrollo del programa, fue la de los pequefos cambios operativos que respon-
dian a los desafios que la implementacién imponfa. Asi, se trat6 de ajustes
incrementales a partir del proceso de ensayo y error (Alvarez Huwiler y Bonnet
2022). En esa dindmica sobresalieron las medidas que buscaron responder a
la crisis de legitimidad abierta en la segunda mitad de 2004, el desafio mds
serio enfrentado por el programa. Retomaremos este asunto en el apartado 4.

c. Lainternacionalizacién del PBF

Desde su etapa inicial el despliegue incremental del programa fue me-
diado por el proceso de internacionalizacién. Se traté de un proceso que
articul varias dimensiones por lo que solo marcaremos las principales.

Una de las aristas de ese proceso de internacionalizacién del PBF fue su
conexién con organismos internacionales, UNICEE UNESCO, BID, BM,
entre otros. Estos organismos intervinieron en distintos aspectos operativos
y en diferentes momentos del despliegue del programa. En este marco fue
especialmente importante su vinculo con el BM, ya que este organismo lo
apoy6 con un ciclo de asistencia financiera desarrollado entre 2004 y 2018.
Dicho ciclo se estructuré sobre dos proyectos consecutivos, cada uno sos-
tenido en un préstamo diferente, el primero aprobado en 2004 por un
monto de USD 572 millones y el segundo aprobado en 2010 por un
monto de USD 200 millones. La asistencia del organismo al PBF se
estructurd en cinco ¢jes. El primero consisti6 en el apoyo a la transferencia
de dinero del programa. El segundo eje fue el apoyo al CU. Se apunté a
dotarlo de un mejor soporte tecnoldgico a través de la mejora del software
y el hardware, al mismo tiempo que se impulsé la reorganizacién de su
base de datos y la sistematizacién de los nuevos registros. Esto incluyé
organizar el almacenamiento de informacién, adecuar el registro a pobla-
ciones indigenas y quilombolas, y constituirse como instrumento til para
otros programas sociales. El tercer eje fue el apoyo para la construccién del
sistema de monitoreo y evaluacién del PBE El cuarto eje se orientd a orga-
nizar el marco normativo de gestién del programa, a delimitar las funcio-
nes de las distintas dreas estatales en su gestién y a buscar su coordinacién
con otros programas sociales, en particular con programas que ofrecian
una “salida laboral” a la poblacién beneficiaria o que monitoreaban a fami-
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lias que no cumplian con las condicionalidades. El quinto eje fue el apoyo
al 4rea de gestién de proyectos del MDSCH, que buscé fortalecerla en su
capacidad de implementacién de los proyectos de asistencia del BM o de
otros organismos internacionales (Ferndndez 2023). De esta forma, el ci-
clo apuntalé el despliegue del PBE se articul6 y lo apoyé en el conjunto de
desafios que enfrentd. El ciclo se convirtid, asi, en uno de los principales
medios de internacionalizacién del PBE que favorecié procesos de emula-
cién y aprendizaje de otras experiencias internacionales, asi como el didlo-
go y acuerdo entre el personal del Estado y el personal del organismo. A
partir de esos procesos de emulacién, aprendizaje y didlogo-acuerdo, se
incorporaron, mediante un proceso de asimilacién-acomodacién, diferen-
tes lineamientos internacionales vinculados con el paradigma internacio-
nal de los PTMC, como con el paradigma de la nueva gestién publica
(reconstruimos este proceso en Ferndndez 2023). Por supuesto, este apoyo
también fue muy importante en el momento de fuertes criticas al progra-
ma, ya que significé un respaldo internacional de primer orden.

La asistencia financiera del organismo no fue, sin embargo, el tnico
aspecto del proceso de internacionalizacién del PBE En la etapa inicial del
programa el personal del MDSCH se vincul$ bilateralmente con otros
estados que habian desplegado experiencias de transferencias: centralmen-
te con Chile y su experiencia con los dispositivos de acompafiamiento
familiar del Chile Solidario, y con México y su experiencia de escalamiento
nacional del Progresa (Ferndndez 2023).

El proceso de internacionalizacién del PBF también se construyé en
su participacion de instancias internacionales sobre los PTMC. De he-
cho, Brasil fue la sede del segundo encuentro internacional sobre estos
programas: el Second International Workshop on Conditional Cash
Transfer (CCT) Programs, realizado, entre el 26 y 29 de abril de 2004,
en San Pablo. En este encuentro participaron 100 personas de 25 paises,
casi todos con programas activados o prontos a activar (WB 2004). De
esta forma, no solo la continuidad en la participacién en este encuentro,
sino el mismo hecho de conformarse como uno de los organizadores
junto a otros organismos internacionales, expresé la permanencia de su
articulacién con la agenda internacional de los PTMC y los espacios de
discusién en el que el aprendizaje y la emulacién de otras experiencias se
constituyeron en los modos de internacionalizacién fundamentales

(Ferndndez 2021).
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Mis adelante, en 2006, comenzé a participar de la Comunidad de
Pricticas: Transferencias Condicionadas de Ingreso en América Latina
(Community of Practice: CCTs in Latin America), cuyo objetivo era com-
partir las experiencias de gestién entre los paises que implementaban los
programas. No fue un miembro mds de esa Comunidad, sino uno de los
mds importantes; junto con México, gravité en la discusién operativa so-
bre los disenos y la implementacién de los PTMC (Ferndndez 2023). Este
espacio, como el anterior, se constituyé también en espacio de
internacionalizacién, de exteriorizacién de lineamientos politicos a partir
de la propia préctica de implementacién, como de interiorizacién a partir
del aprendizaje y emulacién de otras experiencias.

También el PBE, junto con el CU, comenzé a adquirir relieve interna-
cional en la cooperacién bilateral con otros paises, sobre todo en la regién
latinoamericana y africana. Como sefial6 Carvalho De Lorenzo (2013),
solo entre 2004 y 2013, hubo acuerdos de cooperacién técnica con 63
paises interesados en el PBE Si bien este aspecto de su proceso de
internacionalizacién tuvo mis que ver con exteriorizar lineamientos, es
decir, con llevar su experiencia a otras regiones, en la medida que fortalecié
internacionalmente al programa, también lo hizo internamente. Por ello
debe entrar en la ecuacién que explica su despliegue.

IV. El modo de gestion del PBF

Si el disefio inicial del PBF y su despliegue estuvieron presididos por
una légica incremental, un proceso decisorio basado en pequefios cambios
con respecto a la trayectoria precedente, su resultado, sin embargo, dificil-
mente puede ser caracterizado como incremental. Ese resultado fue algo
muy distinto al punto de partida. En su despliegue el PBF se modificé
cualitativamente, cambié su modo de gestion®.

En un sentido general entendemos por modo de gestién de una politica pablica a los
patrones especificos de desenvolvimiento que la organizan en un momento y espacio
determinado. M4s especificamente, el concepto alude a: (i) la dindmica de desenvol-
vimiento de una politica publica, es decir, al flujo de decisiones politicas adoptadas en
su disefo, implementacién y evaluacion; y (ii) el resultado de esas decisiones, que
cristaliza en determinado formato politico-institucional de esa politica, el que presu-
pone objetivos, instrumentos y arreglos entre esos instrumentos.
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En un sentido operacional con modo de gestién de un programa
asistencial (o de la politica asistencial como sector) hacemos referencia a la
dindmicay al resultado de esa dindmica que asumen tres dimensiones: (1)
su estructura y funcionamiento operativo; (2) su volumen y peso material;
y (3) su relacién con el sujeto beneficiario. Con estructura y funciona-
miento operativo aludimos a: (a) su comando politico, el drea central de la
toma de decisiones, (b) su organizacién interna, la relacién horizontal y
vertical entre las diferentes dreas que articulan esa estructura, (c) su rela-
cién con 4reas externas a la estructura operativa propia del programa (dreas
de educacion, salud, presidencia, etc.). Con volumen y peso material refe-
rimos a: (a) el nivel de cobertura absoluto, (b) el nivel de cobertura relativo
a la poblacién total, (c) el valor real de la prestacion, (d) el gasto absoluto
y el relativo con respecto al PBI. Y, finalmente, con vinculacién con el
sujeto beneficiario referimos a: (a) la légica de acceso a la politica, central-
mente a los requerimientos para el ingreso; (b) la 16gica de permanencia; y
(c) la légica de egreso. Si bien las tres dimensiones son importantes, el
volumen y peso material de la politica constituye la dimensién decisiva.
Esta dimensién es la que mejor informa sobre la capacidad que tiene deter-
minado programa asistencial (o la politica asistencial en su conjunto) de
operar sobre la reproduccién material de la poblacién y, por lo tanto, de
incorporar sus intereses materiales. En resumen, el principal indicador
para medir su capacidad de articular consenso politico. Revisemos, breve-
mente, estas dimensiones en el PBF y luego su relacién con la politica
asistencial brasilefa.

En cuanto a la estructura y funcionamiento operativo, en primer lugar,
el PBF consolidé el comando tnico de la politica asistencial en la figura
del MDSCH. En esa drea se concentraron, progresivamente, los principa-
les recursos tecno-burocréticos de la gestién del programa y de la politica
asistencial’. En segundo lugar, como vimos, a lo largo de su implementacién
el PBF consolidé su organizacion interna, a nivel vertical con su estructura
descentralizada en municipios y estados, y a nivel horizontal con su coor-
dinacién con el CEEFE el CU, entre otros organismos. En tercer lugar, el
PBF progresivamente gané en coordinacién con dreas externas a su propia

?  Eldesarrollo del CU promovido por la propia implementacién del PBF en el marco
del MDSCH fue un aspecto central de esa consolidacién. Al respecto véase Mostafa

y Sdtyro (2014).
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estructura operativa y a la estructura asistencial més en general, sobre todo
con las dreas de salud y educacién (véase Baddini Curralero 2012).

En cuanto a la dimensién del peso y volumen material del programa
encontramos que su cobertura de la poblacién beneficiaria tuvo un primer
salto, el mds importante de su trayectoria, entre el afio 2003 y 2006, cuan-
do pasé de 3,6 millones de hogares cubiertos a 10,9 millones, es decir, un
crecimiento del 205%. Expresado en cobertura sobre el total de la pobla-
cién significé el pasaje del 9% al 26% de la poblacién cubierta. Luego de un
leve descenso en el afno 2008, la cobertura se amplié gradualmente hasta
alcanzar los 14 millones de hogares en 2013, y oscilar a partir de allf hasta el
afio 2018 entre esa cifra y los 13,5 millones, solo perforados en 2019, cuan-
do descendi6 a 13,1 millones de hogares. En términos de poblacién cubier-
ta aquellas cifras significaron entre el 25% y el 29% de la poblacién total.
En cuanto a la prestacion bdsica, que comenzé en R$ 50 de minima en
2003, su valor real fue oscilante durante toda la serie, con una tendencia a la
baja: entre 2003 y 2006 cay6 un 15%, luego recuperé progresivamente su
valor hacia 2009, para de nuevo perder progresivamente 18% hacia 2013,
recuperar 3 puntos en 2014, y comenzar una nueva caida que llegé al 25%
en 2019 con respecto a su valor original. Y en cuanto al gasto real del progra-
ma su evolucién fue de un aumento de 225% entre 2003 y 2010; luego, en
correlacién con la ampliacién de su cobertura, en 2014 alcanzé su valor
mdximo, 385% sobre el valor inicial. Por otra parte, el gasto del programa
pas6 de representar el 0,29% del PBI en 2004 a representar el 0,44% en
2012 y sostenerse en ese nivel en los afos siguientes'®.

Vayamos ahora a la tercera dimensién indicada, la relacién del progra-
ma con la poblacién beneficiaria'. En términos de requisitos para el in-
greso, el PBF exigi6 la condicién de pobreza extrema o pobreza de la po-
blacién. En términos de permanencia en el programa, el no cumplimiento

En todos los casos son cdlculos propios con datos de la CEPAL. Para la estimacion del
valor real de la prestacién monetaria y del gasto real del programa, deflactamos con
base en la serie del IPC provista por el IBGE.

Esta es una dimensién empirica de compleja captacion, ya que las formas en las que
el Estado se relaciona con dicha poblacién son mdltiples. Incluye, al menos, el curso
del trdmite que por disposicién normativa deben realizar, los discursos estatales sobre
los programas y la propia poblacién, y las pricticas concretas que su administracién
descentralizada en las oficinas de contacto con esa poblacién —la burocracia en el
nivel callejero de Lipsky— conlleva. Por ello, en la medida que esa captacién amplia
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de las condicionalidades por parte del grupo familiar no acarreaba la can-
celacién inmediata del beneficio, sino que habfa sucesivas instancias para
rehabilitarlo, ademds conducia a un acompanamiento institucional para
su cumplimiento (Straschnoy 2017). Por otra parte, como expresion par-
ticular de la tendencia general de los PTMC, las madres eran de facto las
administradoras de las prestaciones monetarias y de garantizar las
condicionalidades. Mds alld de que las condicionalidades eran menos coac-
tivas que las de otras experiencias latinoamericanas, su sola existencia y el
hecho que implicaban acompanamientos socio-educativos, supuso la re-
produccién de la logica tutelar y controladora histérica de la politica
asistencial. Por ello, la modernizacién de la estructura y el proceso operati-
vo del programa convivi6 con el patrén tutelar histérico de la politica
asistencial. En ese sentido es correcto caracterizar la 16gica del PBF como
de “modernizacién conservadora” (Mendes Da Silva 2019).

De este repaso es central destacar el cambio en la dimensién del volu-
men y peso material del programa. Si bien es cierto que la prestacién
unitaria basica no sostuvo su valor en el tiempo, sino que oscil6, y ello rest6
capacidad de respuesta material al programa, su solo salto en el nivel de
cobertura poblacional dio cuenta de un hecho muy importante. Es decir,
el salto cuantitativo de su cobertura fue su transformacién cualitativa, cons-
tituyd un cambio radical en su capacidad de incorporar intereses materia-
les de la clase trabajadora pobre. Este salto, a su vez, tuvo como condicién
de posibilidad los cambios en torno a su estructura y funcionamiento ope-
rativo, en particular el proceso de institucionalizacién, tecnificacién y cam-
bios en los criterios de seleccién.

Su capacidad de incidir en las condiciones de subsistencia fisico-biol4-
gicas de la clase trabajadora pobre, poblacién sobrante para el capital, que-
d6 demostrada en las evaluaciones de impacto, que sefalaron sus distintos
grados de incidencia en la reduccién de las condiciones de indigencia y
pobreza de esa poblacién (Draibe 2006). Por otro lado, la capacidad del

programa de estimular la calificacién (educacién) y preservacién (salud)

excede a este trabajo, pero principalmente porque nuestro nivel de andlisis est4 colo-
cado en este asunto en un plano general y situado en la escala nacional, nos concen-
tramos para observar esta dimensién en los efectos objetivos que acarrean en el trata-
miento de la poblacién usuaria las disposiciones normativas, aun siendo conscientes
que ellas pueden adquirir diferentes significados y sentidos de acuerdo a las practicas
concretas de la administracién.
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minimas de la fuerza de trabajo de aquella poblacién, aumentada por la
mejora en la coordinacién y tecnificacién de su institucionalidad, fue tam-
bién corroborada en otras evaluaciones de impacto. Garcia Ribeiro, Shikida
y Otto Hillbrecht (2017) realizaron un exhaustivo repaso por las evalua-
ciones del PBE En cuanto al impacto del programa en la educacién, los
autores sefialaron el consenso respecto al aumento de la participacién (ma-
tricula y permanencia escolar) y progresién escolar, que no es el mismo
sobre el desempefio escolar (aprendizaje), sobre el cual son pocas las evi-
dencias de su mejora. Y en relacién con la salud, los autores también sefia-
laron el consenso en la evaluacién respecto de un impacto positivo en la
baja de la mortalidad infantil, en el acceso a servicios de salud y en su
desarrollo fisico —en el mismo sentido véase Rivera Castineira, Currais
Nunes y Rungo (2009) y Peixoto Avila (2010)—.

Aquella transformacién del programa durante su despliegue, en su peso
y volumen material, sobre la base de los cambios en su estructura y funcio-
namiento operativo, determinaron un cambio de su modo de gestién, el
pasaje de un modo de gestién a otro, con mayor nivel de masividad,
institucionalidad y tecnificacién. Por estas caracteristicas este nuevo modo
de gestién portd, con respecto a su fase inicial, mayor legitimidad en el
sistema politico, mayor eficiencia y mayor eficacia en su capacidad para
contener politicamente a la clase trabajadora pobre'?. De esta forma, el
despliegue del PBF tuvo un resultado radicalmente diferente a su punto
de partida. Por ello coincidimos con Calvet Neves (2022) en que la emer-
gencia y el despliegue del PBF expresé el movimiento tipicamente
incremental de todo proceso de politica publica desarrollado en condicio-
nes de estabilidad politica, pero disentimos con él en la medida que desco-
noce que ese proceso incremental derivé en un resultado no incremental .

Aclaremos, por si acaso, que esta mayor capacidad para ampliar las bases de legitimi-
dad del Estado es relativa, es decir, es con respecto a la trayectoria previa del propio
programa (y de la politica asistencial, como veremos). No significa que el programa y
la politica asistencial hayan inmunizado al Estado de toda insubordinacién del traba-
jo, sencillamente porque la articulacién del consenso politico del Estado no depende
exclusivamente ni centralmente de la politica asistencial. De hecho, como sefialamos
parrafos mds adelante, la consolidacién del ensanchamiento de su capacidad de
respuesta material coincidi6 con la apertura de un ciclo de conflicto social en el pas.
La distincion tedrica entre proceso decisorio incremental y resultado de ese proceso es
decisiva para la caracterizacién del proceso de politica publica a largo plazo. Un
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Por la propia gravitacién del PBF en la politica asistencial brasilefia ese
cambio de modo de gestién la trastocé de forma decisiva. En relacién con
la estructura y funcionamiento operativo de la politica asistencial existian
antecedentes en las tendencias que continué y consolidé el PBE La direc-
triz descentralizadora, como vimos, estaba presente al menos desde la Cons-
titucién de 1988, y la directriz de coordinacién con dreas externas a la
politica asistencial también tenia antecedentes, tal vez el mds importante
en el Bolsa Escola, que se limitaba a enviar la informacién de asistencia
escolar de los nifios a las prefecturas. Pero aquellas directrices, como vimos,
fueron desarrolladas a niveles muy superiores por el PBE Lo mismo suce-
dié con la dimensién material. La tendencia a la masificacién también
reconocia antecedentes, pero el PBF la continué y la condujo a un nivel
cualitativamente superior. Por ejemplo, el Bolsa Escola (2001-2003), el
programa asistencial mds importante antes del PBE habia alcanzado una
cobertura de 4,7 millones de hogares en 2003, un tercio de la que llegé a
alcanzar este tltimo, y una prestacién monetaria de R$ 45 como mdximo,
contra R$ 90 de méximo del PBF (valores nominales de 2003). Tampoco
la sumatoria de los programas previos equivalia a la dimensién material
que terminé adquiriendo el PBE.

Por supuesto, que el PBF haya sido decisivo en el trastocamiento de la
politica asistencial brasilefa, hacia una gestién apoyada en mayor masividad,
institucionalidad y tecnificacién, no significa que fuera el tnico factor. En
este proceso también operaron otros factores, entre ellos: la creacién, en
2005, del Sistema Unico de Asistencia Social, que para 2015 contaba con
8155 Centros de Referencia de la Asistencia Social (CRAS), 2435 Centros
de Referencia Especializados de Asistencia Social (CREAS) y 235 Centros
de Atencién de Poblacién en situacion de calle (Sdtyro 2021); la consoli-
dacién del CU, que si bien se jerarquizé con el PBE adquirié una entidad
propia con capacidad de registrar a la poblacién beneficiaria de otros pro-
gramas asistenciales de menor envergadura; y la ampliacién de la cobertu-
ra de otros instrumentos asistenciales: como el BPC, que pasé de cubrir
584 mil adultos mayores en 2002 a cubrir 2 millones en 2019 (250% de

proceso decisorio incremental no necesariamente tiene un resultado incremental;
sobre todo, agregamos nosotros, a largo plazo. Se trata de un sefialamiento a Lindblom
y a otros incrementalistas, que realizaron Bailey y O’Connor (1975). Vale decir que
en la revisién de su texto cldsico Lindblom (1992 [1979]) acepta, de modo implici-
to, este sefalamiento.
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aumento) y de cubrir 976 mil personas con discapacidad en 2002 a cubrir
2,5 millones en 2019 (164%), y como el Programa de Fomento a las
Actividades Rurales, lanzado en 2011 como parte del PBSM para subsidiar
a familias pobres agricultoras, que pasé de cubrir 23,6 mil unidades en
2012 a 276 mil en 2019*.

El PBF fue un ¢je central de los gobiernos del PT. Tanto que fue uno de
los factores determinantes en el cambio de la base social de apoyo del
lulismo producida en las elecciones de 2006; en concreto: el gran aumen-
to de votos de la poblacién pobre al PT". Fue uno de los instrumentos
centrales con los cuales el lulismo enfrentd la crisis del Mensalo' en la
primavera de 2005 y relanzé su gestién. Ahora bien, si bien el PBF emergid
y se consolidé en el auge del ciclo lulista, en un marco de estabilidad
politica y altas tasas de crecimiento econémico desde el afno 2004, no se
vio alterado cuando dicho ciclo politico y econémico entré en crisis. Es
decir, continué cuando sobrevino la crisis econémica, traccionada por la
baja en el precio de los commodities, y la crisis politica, inaugurada por el
ciclo de conflicto social iniciado en 2013 con las revueltas contra el au-
mento de las tarifas de transporte en las principales ciudades del pais.
Dicho ciclo estuvo en la base de la crisis politica del lulismo, que, combi-
nado con el Lava Jaro'" y la subsecuente pérdida de apoyo de la burguesia
(Martuscelli 2018), terminé en el impeachment de Dilma Rousseff.

Asi, el despliegue del PBF formé parte tanto del ciclo de estabilidad
politica y auge econdémico, como del periodo de crisis y presién para el
ajuste que le siguié. Es decir, formé parte tanto de una estrategia
neopopulista de arbitraje de clases y fracciones de clase en el marco de la

Célculos propios con base en datos de la CEPAL.

15" Véase el debate entre Bohn (2011) y Zucco y Power (2013) sobre este asunto.
También Hall (2012).

El Mensalao fue un escdndalo de corrupcidén por la compra de votos de diputados
con una suma de alrededor de 7 mil délares mensuales por cabeza para asegurarse
mayoria en la legislatura. A cargo de esa operacion estuvo el entonces jefe de gabinete
de Lula, José Dirceu. En el fondo de la compra de votos se encontraba un rasgo
estructural del sistema politico brasilefio, la debilidad de las fuerzas que encabezan el
ejecutivo para controlar el parlamento, que se expresé coyunturalmente en 2002,
cuando Lula habia sido electo con el 61% del voto, pero el PT obtuvo menos de un
quinto de los escanios del Congreso (Anderson 2020).

Asi se le llamé al escandalo de corrupcién en Petrobras estallado en la primera de

2014. Véase Anderson (2020).
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estabilidad politica y el auge econémico, como de una estrategia de ajuste
y disciplinamiento de la clase trabajadora cuando dicho ciclo econémico
entré en crisis'®. Ello revela que, con independencia de la coyuntura poli-
tica y econémica, el PBF se convirti6 en una pieza clave de la dominacién
articulada por el estado brasileno, de la capacidad de este de mediar la
subordinacién del trabajo al capital.

V. Conclusiones

En primer lugar, sefialamos que la emergencia del PBF estuvo mediada
por la existencia, acrecentada por la reestructuracién neoliberal, de pobla-
cién sobrante para el capital en el territorio brasileno y la necesidad estatal
de su contencién politica. Es decir, de incorporar intereses materiales in-
mediatos de la clase trabajadora pobre que personifica mayoritariamente
dicha poblacién, asi como la de sostener algunos de sus atributos produc-
tivos bdsicos para el requerimiento ocasional y/o bajo costo del mercado
laboral. De allf la importancia de que dicha poblacién no solo subsista
biolégicamente, sino de que su fuerza de trabajo en formacién posea una
minima calificacién a través del acceso al sistema educativo y una minima
preservacion fisiolégica a través del acceso al sistema de salud. La tendencia
estructural a la generacién de una superpoblacién constitutiva del capita-
lismo y la exigencia objetiva que plantea al Estado es, sin embargo, el
fundamento de toda politica asistencial. A este fundamento general se le
agregan otros dos que conducen a explicar la forma especifica, particular,
del PBE El primero fue la propia trayectoria de la politica asistencial bra-
silena, la preexistencia desde los afios ochenta y noventa de un proceso de
institucionalizacién, masificacién y tecnificacién, con un creciente
protagonismo de los PTMC como instrumento asistencial, que se consti-
tuy6 en la base institucional de emergencia del PBE El acumulado de
aprendizajes producto del proceso de ensayo y error en aquella trayectoria
fue la base para esa emergencia; el disefio inicial del PBF comenzé como
un desplazamiento incremental de aquella base. El segundo factor fue el
proceso de internacionalizacién de aquella politica asistencial y,
especificamente, el proceso de internacionalizacién de los PTMC alrede-

'8 Sobre la caracterizacién del lulismo como neopopulismo véase Grigera (2017).

335



Emiliano Ferndndez

dor del mundo. A su vez, planteamos que ambos factores, la trayectoria
asistencial previa y el proceso de internacionalizacién, estaban mediados
por los limites generales —sistémicos y de actividad— que enfrenta el
estado capitalista para responder al fenémeno estructural de la pobreza.

En segundo lugar, sostuvimos que el despliegue del PBF también estu-
vo marcado por el tipico proceso de ensayo y error. El cimulo de limites
institucionales —yuxtaposicion, duplicidad e incoherencia de estructuras
e instrumentos— que enfrentd la politica asistencial y el PBF fue corrién-
dose hacia adelante a partir de aquel proceso. Sefialamos que ese mismo
despliegue estuvo también mediado por el proceso de internacionalizacion,
que se manifesté en el ciclo de asistencia financiera del BM y del BID al
programa, en la participacién en la Comunidad de Précticas de América
Latina, en la cooperacién bilateral, entre otras aristas. Aquel proceso, sobre
todo el apoyo del BM y del BID, cubrié al programa de un manto de
legitimidad internacional que lo fortalecié en el marco de los problemas
operativos que signaron sus primeros meses; luego, la legitimidad interna-
cional ganada por el propio programa también lo apuntalé internamente.

En tercer lugar, mostramos que el programa cambié su modo de ges-
tién en su proceso de despliegue, en lo que hizo a su estructura y funciona-
miento operativo, y sobre todo a una dimensién decisiva: su peso y volu-
men material. El salto en la masividad de su cobertura, articulado al nivel
de institucionalizacién y tecnificacién, jerarquizé al programa; lo legitimé
y lo torné mis eficiente y eficaz en su intervencién. Y, por su gravitacion
en la politica asistencial, fue decisivo en la transformacién de esta; le pro-
yecté aquellos atributos de la mayor masividad articulado a la
institucionalizacién y tecnificacién.

El hecho de que el PBF se consolidara como parte de un ciclo
neopopulista basado en el arbitraje de clases y fracciones de clase en un
marco de estabilidad politica y auge econémico, y continuara como parte
una estrategia de ajuste y disciplinamiento de la clase trabajadora cuando
dicho ciclo econémico y politico entré en crisis, dio cuenta de su relieve
para el Estado. De su importancia como parte de las bases de dominacién
politica consensual de ese Estado; de la capacidad del trabajo de imponer
sus intereses mds inmediatos, como de la capacidad del Estado de incorpo-
rar esos intereses y mediar la subordinacién de ese trabajo al capital.
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Resumen

Elarticulo se propone explicar el Plan Bolsa
Familia (PBF) e interpretar su significado
en el capitalismo brasileno. En primer lugar,
sostiene que su emergencia fue resultado del
pauperismo asociado al incremento de la
superpoblacién, del ajuste incremental con
respecto a la trayectoria de la politica asis-
tencial brasilena y de la internacionalizacién
de esa politica. En segundo lugar, plantea
que su despliegue se explico por la sucesién
de sus ajustes incrementales a partir del pro-

ceso de ensayo y error, y por su propia inter-
nacionalizacién. En tercer lugar, sostiene
que, como resultado de ese despliegue, mo-
dificé su modo de gestién inicial, lo que se
expres6 en un nivel superior de institucio-
nalidad, masividad y tecnificacién, que re-
dundé, a su vez, en su mayor legitimidad y
gravitacion politica. El PBF fortalecié la ca-
pacidad del Estado brasilefio para articular
dominacién consensual y, con ello, para me-
diarla subordinaci6n del trabajo al capital.

Palabras claves

Plan Bolsa Familia— Politica asistencial — Superpoblacién — Internacionalizacién — Brasil

Abstract

The paper aims to explain the Bolsa Familia
Plan and interpret its meaning in Brazilian
capitalism. First, it maintains that its emer-
gence was result of the pauperism associated
with the increase of the overpopulation, the
incremental adjustment with respect to the
trajectory of the Brazilian assistance policy
and of the internationalization of that policy.
Second, it argues that its deployment was
explained by the succession of its incremen-
tal adjustments from the trial-and-error proc-

ess, and by its own internationalization.
Third, it maintains that, as a result of his
deployment, the program modified his ini-
tial management mode, which was expressed
ata higher level of institutionality, massive-
ness and technification, which in turn re-
sulted in his greater legitimacy and political
gravitation. The PBF strengthened the ca-
pacity of the Brazilian state to articulate con-
sensual domination and, with it, to mediate
the subordination of labor to capital.
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