En octubre de 2002, Brasil inici6 una etapa extraordinaria en su
historia con la eleccion del presidente Luiz In4cio Lula da Silva, del
Partido de los Trabajadores, quien obtuvo 53 millones de los votos
vélidos, equivalentes a 62% del total. Entre sus principales obje-
tivos estéan erradicar el hambre y la pobreza absolutas, promover
el crecimiento econémico acompanado de una mejor distribucién
del ingreso, crear empleos y garantizar que todos los nifios asistan
a la escuela.

Brasil tiene 175 millones de habitantes con un PIB per capita de 7 625
délares al afo (medido con base en la paridad del poder de com-
pra, PPP)y un indice de desarrollo humano (IDH) de 0.757 en 2000,
menor al que le corresponderia por su nivel de ingreso per capita.
Eso obedece a la alta desigualdad, manifiesta en el coeficiente de
Ginide 60.7 en 1998, valor inferior al de los indices de Sierra Leona
(62.9 en 1989), Suazilandia (60.9 en 1994) y la Republica Centro-
africana (61.3 en 1993).2

En Brasil se han generado grandes expectativas en relacion con las
politicas previstas por el presidente Lula para alcanzar los objetivos
senalados, entre los que destaca el programa Hambre Cero, des-
tinado a garantizar el derecho de todos los brasilefios a comer tres
veces al dfa.

En este ensayo se presenta, en primer lugar, una sintesis del pro-
grama, en concreto la propuesta gubernamental, y luego se rese-

1. Informe de Desarrollo Humano de 2002 de las Naciones Unidas.
2. World Development Indicators, 2002.

* Senador del Partido de los Trabajadores por el Estado de Sao Paulo y pro-
fesor de economia en la Escuela de Administracién de Empresas de Sao
Paulo, de la Fundacion Getulio Vargas <esuplicy@senado.gov.br>. Resu-
men de la conferencia presentada por el autor en la Escuela de Economia
de Londres, en la Universidad de Oxford y en la Universidad de York, los
dias 3, 12 y 13 de febrero de 2003, entre otras instituciones. [Traduccién
del portugués de Alicia Loyola Campos.]

El programa Hambre Cero
y las perspectivas del ingreso
| basico en Brasil

fian los programas de transferencia de ingreso vigentes en el pafs,
destacando la importancia de establecer un ingreso basico de
ciudadania.?

EL PROGRAMA HAMBRE CERO

De acuerdo con José Graziano da Silva, coordinador del pro-
grama Hambre Cero y ministro extraordinario de Seguridad
Alimentariay de Combate al Hambre (Mesa), se trata de abastecer
de alimentos a la poblacion de escasos recursos en condiciones
6ptimas de cantidad, calidad y regularidad, lo que significa garan-
tizar la seguridad alimentaria de 46 millones de habitantes que
cuentan con menos de un délar al dia para sobrevivir.

De modo simultaneo se tomaran medidas para promover la pro-
duccién y la distribucién de alimentos de calidad, con criterios
sustentables, ademas de impulsar la inclusién social y la educa-
cién alimentaria y nutricional, aspectos esenciales para estimular
practicas sanas de alimentacion.

Graciano senala que, ademas de combatir el hambre y las causas
de exclusion, el Programa también pretende ampliar algunos de
los proyectos establecidos con anterioridad. Tiene un caracter
transversal y busca establecer una nueva relacién con la esfera
productiva, estimulando la agricultura y las economias locales.

Sus primeras medidas se anunciaron el 30 de enero de 2003 —a
proposito de la instalacion del Consejo Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (Consea)— y en febrero comenzaron a
aplicarse en los municipios de Guaribas y Acaua (cuya poblacién
conjunta es de alrededor de 5 000 habitantes), localizados en la
region semiarida de Piauli, el estado més pobre de Brasil, ya que
presenta el indice mas bajo de desarrollo humano.

3. Ministerio de Estado Extraordinario de Seguridad Alimenticia y Combate al
Hambre. Programa Hambre Cero, documento preliminar, 30 de enero de 2003.
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Una de las medidas es la tarjeta de alimentacion, que otorgara 50
reales (aproximadamente 15 délares) por mes a las familias que
reciben menos de la mitad del salario minimo per capita. Algunas
de esas familias las eligié un comité gestor, en el que participan
miembros de esa comunidad.

El gobierno no pretende que los beneficiarios del programa se
vuelvan dependientes de éste, ya que se cred para ayudar a la
poblacion a superar su situacion de exclusion. Segun Graciano, el
mayor beneficio del programa es ayudar a la sociedad a que se
organice, en virtud de que ello es esencial para superar la pobreza.

Acciones y programas por realizar en 2003
1) Acciones

 Formular la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria, a cargo
del Consea.

e Articular un conjunto de politicas publicas para garantizar la
seguridad alimentaria establecida por el Mesa, interactuando con
otras dependencias estatales, secretarias y gobiernos municipales.

e Establecer un frente nacional contra el hambre y la pobreza
absolutas mediante la participacion comprometida de la sociedad
brasilefa.

e Elaborar la Politica de Seguridad Alimentaria por medio del
Consea, con evaluaciones permanentes del programa Hambre Cero
y la preparacion de la Il Conferencia sobre Seguridad Alimentaria,
por llevarse a cabo en el primer trimestre de 2004.

2) Programas

* Programa Nacional de Bancos de Alimentos. Tiene como prop6-
sito estimular y organizar acciones de apoyo para quienes deseen
donar alimentos en los municipios de medianay gran importancia.

® Programa de restaurantes populares. Su objetivo es proporcio-
nar a los trabajadores dietas balanceadas a precios accesibles.

* Programa de tarjeta de alimentacién. Como se menciond, se otor-
garan 50 reales a las familias de bajos ingresos para cubrir sus gastos
en alimentos basicos en su localidad y se complementara con algu-
nas politicas que promuevan la independencia socioeconémica de
esas familias, como educacion nutricional y alimentaria; salud y
nutricién; generacion de empleos; abastecimiento de agua; higiene
basica, y cadad en la construccion de la vivienda.

* Programa de educacién nutricional y alimentaria. Tiene el pro-
pésito de difundir, mediante la radio, la television y los demas
medios de comunicacion, practicas de buena nutricion por medio
de la mejora de los habitos de consumo, la ensefanza de los va-
lores nutritivos de los alimentos locales y la capacitacion de las
personas responsables de |a preparacién de las comidas. Para este
proyecto se contara con la colaboracién del Ministerio de Educacion.
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* Programa de distribucién urgente de canastas basicas. Su obje-
tivo es proporcionar alimentos a las familias en situacién de riesgo
nutricional y que prefieren recibir canastas basicas en vez de la
tarjeta de alimentacion. Entre los grupos sociales objeto del pro-
grama se encuentran: a] 80 000 familias que viven en chozas y
esperan un asentamiento definitivo, mediante el Programa de
Reforma Agraria; b] comunidades indigenas, calculadas en 43 000
familias, y c] comunidades marginadas, en las cuales hay alrede-
dor de 5 000 familias.

* Movimiento contra el hambre. Sus propoésitos son articular las ac-
ciones para promover los donativos de alimentos o de dinero, elabo-
rar folletos e instructivos y organizar a los voluntarios, entre otros.

Los donativos de alimentos pueden ser en gran escala y se entrega-
ran a la Compania Nacional de Abastecimiento (Conab), o en pe-
quefia escala, cuya organizacion estara a cargo de los municipios.

* Campana de contribucion voluntaria. Tiene el propésito de alen-
tar la participacién de la gente en cada municipio, ayudando a
recolectar y distribuir los donativos mediante el apoyo del gobier-
no municipal, los sindicatos, las iglesias y las familias.

El programa Hambre Cero también prevé el establecimiento de las
denominadas politicas estructurales importantes, que incluyen las
siguientes.

a] Reforma agraria. Se elaboraré el Plan Nacional de Reforma, asi
como un proyecto urgente para proporcionar un asentamiento
definitivo a 80 000 familias que en la actualidad viven en campa-
mentos o chozas. También se formulard un plan parala reordenacién
de asentamientos precarios.

b] Fortalecimiento de la agricultura familiar. Se intenta expandir el
crédito rural y financiar la agricultura familiar durante la época de
entrezafra mediante el Programa Nacional de Fortalecimiento de
la Agricultura Familiar (Pronaf).

c] Proyecto de emergencia para mejorar el nivel de vida en la zona
semiarida. Para ello se prevé establecer el seguro de cosecha, el
abastecimiento urgente de agua y la construccién de pequenas
plantas hidroeléctricas, cisternas y presas

d] Programa para superar el analfabetismo. Tiene como objetivo
formular estrategias para ensefiar a leer y escribir a los adultos
beneficiados por el programa Hambre Cero; comprende proyec-
tos educativos para jovenes y adultos en las regiones incluidas en
la reforma agraria

e] Programas parala generacién de empleo. Incluyen el financiamiento
para la vivienda y su rehabilitaciéon de familias de bajos ingresos, la
expansion de los microcréditos, asi como el incentivo al turismo rural.

f] Programa de Combate a la Desnutricién Materno-Infantil. Inclu-
ye la atencién a la salud basica y el desarrollo del proyecto Bolsa-
Alimentacion.



En 2003,el presupuesto federal destinado al programa Hambre
Cero fue de 1 800 millones de reales. Sin embargo, a mediados de
febrero el gobierno anuncié un recorte de 30 millones en el gasto
de todas las entidades publicas, incluido el Ministerio Extraordina-
rio de Seguridad Alimentariay de Combate al Hambre. Dicho monto
fue proporcionalmente pequefno comparado con el ajuste aplica-
do a otras areas. Empero, es importante mencionar que los demas
ministerios que participan en el Programa podran incluir sus pro-
pios recursos para desarrollar las acciones coordinadas previstas
en ese programa.

LOS PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIA DE INGRESO

Cabe sefalar que el programa Hambre Cero se emprende en un
momento en que el presidente Lula anuncié el inicio de las
reformas de las leyes laboral, tributaria y de previsién, ademas de
que en anos recientes hubo un cambio significativo en los progra-
mas de transferencia de ingreso, destinados a reducir la pobreza.*

Un cambio relevante fue la decision de sustituir la distribucion de
canastas basicas para familias pobres con programas de transfe-
rencia de ingreso. A continuacién se mencionan los principales
programas que estaban en vigor al final del gobierno de Fernando
Henrique Cardoso.

* Programa para la Erradicacion del Trabajo Infantil. Creado en 1996
para familias con nifios de 7 a 14 afos que trabajan en actividades
pesadas o riesgosas que reciben menos de medio salario mini-
mo per capita. En las areas rurales esas familias reciben 25 rea-
les al mesy 40 en las urbanas. En octubre de 2002 habia 810 000
beneficiarios registrados. En 2003 qued6 a cargo del Ministerio de
Asistencia y Promocion Social y su presupuesto anual en 2003 es
de 503 millones de reales.

 Bolsa Escuela o Programa de Ingreso Minimo Vinculada a la
Educacion. Creado en 1997, otorga a las familias con un ingreso
menor de 90 reales, o medio salario per cépita, un monto mensual
de 15, 30 o 45 reales, dependiendo del nimero de infantes que
vayan a la escuela. A fines de 2002 tenia cerca de 5.7 millones de
familias registradas, incluidos alrededor de 10.7 millones de nifios
en casi todos los municipios en Brasil. El presupuesto anual para
2003 es de 1 800 millones de reales y el responsable de llevarlo a
cabo es el Ministerio de Educacion.

* Bolsa Alimentacién o Programa de Ingreso Minimo Vinculado a
la Salud. Creado en 2001 bajo la responsabilidad del Ministerio de

4. Un buen anélisis de esos programas se puede encontrar en el IPEA (Instituto
de Investigacion Economica Aplicada); SEDH/MJ (Secretaria de Estado de los
Derechos Humanos del Ministerio de Justicia) y MRE (Ministerio de Relacio-
nes Exteriores), La seguridad alimenticia y nutricional y el derecho a la
alimentacién en Brasil, Brasilia, IPEA, 2002.
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Salud, otorga a las mujeres embarazadas, madres que amaman-
tan y ninos de seis meses hasta casi siete afos de edad pertene-
cientes a familias con ingreso menor a medio salario per capita, o
para madres portadoras del virus VIH, un monto igual a 15 reales
por beneficiario, con un limite de 45 reales por familia al mes. En
noviembre de 2002 habia 1.4 millones de beneficiarios en 4 110
municipios. Las familias beneficiadas deben cumplir determina-
dos requisitos, tales como frecuentar el centro de salud para va-
cunacién y recibir instrucciones para cuidar la salud de los nifios.
Su presupuesto anual en 2003 es de 360 millones de reales.

Funciones del Ministerio de Prevision Social

El Ministerio de Prevision Social transfiere 200 reales al mes para
los ancianos o personas que necesitan de cuidados especiales
pertenecientes a familias con un ingreso menor a un cuarto de
salario minimo per capita. También es responsable por el control
del llamado Salario Familia, que proporciona un modesto benefi-
cio mensual para cada empleado del sector privado, o a auténo-
mos que prestan servicios a empresas, de 11.26 reales por hijo de
hasta 14 anos de edad, o también mayor si es invélido, siempre y
cuando el trabajador reciba menos de 468.47 reales al mes.

El Salario Familia lo financia el Instituto Nacional de Seguridad
Social (INSS).

El Ministerio de Prevision Social también transfiere al mes un sa-
lario minimo permanente a los ancianos, viudas, asegurados en
licencia de salud, los que se estan recuperando de accidentes de
trabajo o de enfermedades, o asegurados que estan en régimen
de seguridad social especial. En 2002 habia 7.3 millones de de-
pendientes de este programa, totalizando un desembolso de casi
15 300 millones de reales. Ese organismo también es responsable
del régimen general de prevision social para empleados del sector
privado y del publico.

Mientras que empleadores y empleados del sector privado formal
contribuyen cada uno con 8 % del valor del salario al INSS, éste
concede el beneficio después de 35 afos (hombres) o 30 afos
(mujeres) de contribucién en el montante de 80% de la mejor
remuneracion obtenida desde 1994, multiplicada por el factor de
prevision social y limitado al méaximo de 1 561.56 reales por mes.
Los servidores publicos contribuyen con 9 % sobre sus vencimien-
tosy después de 35 o0 30 anos (sin importar el sexo) de contribucion,
con la edad minima de 65 o 60 afos, pueden recibir un beneficio
igual al valor del ultimo vencimiento, sin limitacién alguna.

En 2002 hubo necesidad de complementar el Sistema de Previsién
Social con 71 400 millones de reales, en virtud de su desequilibrio
crénico. Para mejorar la equidad del sistema, que beneficia en
mayor medida al empleado del sector privado, se hace imperiosa
una reforma de prevision.

Entre los programas de transferencia de ingreso, también se de-

ben considerar los que estan a cargo del Ministerio del Trabajo, y
que son los siguientes.
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Es importante entender que el ingreso bésico de la ciudadania es
una reforma radical en la sociedad porque transforma la relacién
entre una personay cualquier empleador en potencia. Si ésta tiene
un ingreso seguro puede decir si 0 no al empleador ante una oferta
de trabajo que podria ser eventualmente ofensiva, despreciativa,
humillante o que pudiera poner su vida en riesgo.

Dos preguntas se plantean con frecuencia cuando se presenta el
proyecto del ingreso minimo: ¢ Por qué no instituir o crear progra-
mas que generen empleos? ;Habra un incentivo para la ociosidad?

En respuesta, la creacion de un ingreso minimo es congruente con
el establecimiento de un gran estimulo para el crecimiento de la
economia con una mejor direccién para la expansién de la oferta
de bienesy servicios que necesitan las personas, incluida la alimen-
tacion. Una investigacion entre los beneficiarios del programa de
ingreso minimo en Sao Paulo mostré que 85% de su ingreso adi-
cional recibido del programa se gasta en el distrito donde viven y
70% de sus desembolsos se destina a alimentos.

Segundo, {por qué tenemos que preocuparnos tanto por quienes
tienen vocacion para la holgazaneria? Como Bertrand Russell
mencion6 en su libro de 1918, Camino a la libertad, éstos son
pocos.’® Muchas actividades (como la nutricién de bebés y el
cuidado de nifos y ancianos) son muy importantes y no siempre se
pagan de acuerdo con el mercado. También hay trabajos que no
son reconocidos por el mercado de la misma manera en que son
producidos, como las obras de Amedeo Modigliani y Vincent van
Gogh. Pero alin més importante, la Constitucién brasilefia y las de
la mayoria de las naciones reconocen el derecho de propiedad
privada. Esto significa que los propietarios del capital tienen el
derecho de recibir alquileres o regalias, intereses y ganancias sin
trabajar. Pero, en general, éstos trabajan y mandan a sus hijos a la
escuela, porque quieren progresar.

¢Por qué no aceptar que todos, ricos
y pobres, tengan un ingreso basico?

¢En algun lugar del mundo se paga a todos un ingreso como de-
recho ciudadano? Si, en el estado de Alaska, Estados Unidos, desde
1980, con muchos resultados positivos. En 1976 el gobernador Jay
Hammond propuso a todos los habitantes de esa entidad (calcu-
lados en 300 000) que separasen 50% de las regalias de la explo-
racion del petréleo y otros recursos naturales para crear un fondo
que perteneciera a todos los habitantes de Alaska. La Asamblea
estatal y un referendo popular aceptaron la propuesta. Los recur-

10. Bertrand Russell, Proposed Roads to Freedom. Socialism, Anarchism and
Syndicalism, Cornwall Press, Nueva York, 1918.
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sos de ese fondo comenzaron a invertirse en los mercados de
valores internacionales y de Estados Unidos. El valor de ese fon-
do aumenté de 1 000 millones en 1990 a 25 000 millones en
2002.

El sistema de dividendos iguales pagados anualmente a todos los
residentes de Alaska por un afo o mas produjo un crecimiento
econdémico mas estable y convirtié a ese estado en el mas iguali-
tario de todos los de ese pais. En los ultimos 10 afios Alaska dis-
tribuy6 6% de su PiB de manera igual a todos sus habitantes, cerca
de 626 000 en 2002. El ano pasado el ingreso fue de 1 550 dolares
por persona.

Como resultado, mientras que en Estados Unidos el ingreso medio
de 20% de las familias mas ricas crecié 20% y el ingreso medio de
20% de las familias mas pobres lo hizo en 12%, en Alaska, duran-
te el mismo periodo, 20% de las familias mas ricas tuvo un creci-
miento de su ingreso medio de 7%, mientras que el ingreso medio
de 20% de las familias mas pobres aument6 28%.'" No hay duda
de que ésta es la manera correcta de encaminarse a una sociedad
més justa: mejorando el coeficiente de desigualdad de Gini. Sélo
se necesita voluntad politica para lograrla.

Vayan buenas noticias para quienes estan convencidos de cémo
uningreso basico podra ayudar a construir mejores sociedades. En
diciembre de 2002 el Senado brasilefio voté de manera undnime
en favor del proyecto para introducir de manera gradual, a partir
de 2005, un ingreso bésico de ciudadania a pagar igualmente a
todos los brasilefios y los extranjeros residentes en Brasil por cinco
anos o mas, comenzando por aquellos que mas lo necesitan de
acuerdo con criterios que estableceria la Camara de Diputados. Se
buscara su aprobacién en el futuro préximo, de manera que el
presidente Luiz Inacio Lula da Silva pueda firmar su transforma-
cion en ley antes del Congreso Internacional de la Basic Income
European Network, en septiembre de 2004.

Es importante indicar que el Plan de Gobierno de Lula, aprobado
por el Congreso Nacional del PT en 2001, destaca que el ingreso
minimo y otras formas de programas de distribucién del ingreso
deben verse como pasos en direccion al ingreso bésico de la ciu-
dadania. La decisién se aprobé recientemente por la resolucion de
marzo de 2003 del Directorio Nacional del PT, en la que también
se menciona que las reformas de la legislacion laboral, de la pre-
vision y tributaria, que se presentaran préximamente al Congreso
Nacional, deben considerar la creacién del ingreso bésico de ciu-
dadania a partir de 2005. @

11. Scott Goldsmith, The Alaska Permanent Fund Dividend: An Experiment in
Wealth Distribution, Noveno Congreso Internacional de la Basic Income
European Network, Ginebra, del 12 al 14 de septiembre de 2002.
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