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Catastro Social Unico e Incentivos
a la Universalizacion de Servicios de
Utilidad Pablica en Brasil

MARCELO NERI Y THOMPSON ANDRADE

1. Introduccion

lo largo del dltimo siglo, Brasil se con-
virtio en un pafs esencialmente urbano,
con el 85% de su poblacién viviendo en
ciudades. Segtn el Censo de 1940, realizado por
el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(IBGE), 31,2% de nuestra poblacién vivia en las
ciudades; y segin la Encuesta Nacional de
Muestra Domiciliares (Pesquisa Nacional por
Amoastra de Domicilios PNAD), también realiza-
da por el IBGE en el 2009, casi la misma propor-
cién de personas (31,5%) vive en metrépolis; y
54,9% ocupan las demas dreas urbanas.
Alo largo de este proceso de urbanizacién, se
pueden observar los costes de las “deseconomias”
asociados a esta aglomeracién poblacional: el tra-

fico caotico, la insalubridad de las condiciones de
viday la violencia. Las grandes ciudades no debe-
rian ser sinénimo de la precariedad visible en las
favelas y periferias que figuran de modo destaca-
do hoy al lado de la pujanza reciente de la econo-
mia brasilefia como imagenes del pais en el ex-
tranjero. Al contrario, deberiamos ofrecer mayor
cantidad de mejores servicios publicos mejores,
explorando las economias de escala, de alcance 'y
de red, por el hecho de que gran parte de la pobla-
ci6n esta en estas grandes ciudades.

Si comparado a la India, por ejemplo, Brasil
posee ingresos mas altos y territorio mas amplio
para acomodar su poblacion. Sin embargo, esta
disponibilidad de recursos y la abundancia terri-
torial - atin cuando acompafiadas de reduccion
de pobreza y desigualdad basadas en ingresos -

1 El presente texto incorpora conocimientos adquiridos durante la elaboracién al proyecto “SUBSIDIO AOS
SERVICOS DE SANEAMENTO PARA POPULA(;AO DE BAIXA RENDA COM BASE EM RESULTADOS” bajo
los auspicios del Banco Mundial. Agradecemos los comentarios, criticas y sugerencias de Adriana Peres, del
Banco Itat, Marcos Thadeu Abicalil y Marcus Vinicius del Banco Mundial, y Manoel Renato y Lauseani San-
toni, del Ministerio de las Ciudades. Agradecemos asimismo el apoyo recibido del equipo del Centro de Po-
liticas Sociales de la Fundagdo Getulio Vargas, en especial la asistencia excelente de Luisa Carvalhaes y de

Samanta Sacramento.



no crean las suficientes condiciones para conte-
ner el desordenamiento urbano, ya que esas ven-
tajas no se convierten en inversiones en Infraes-
tructura.

La construccion de sistemas de incentivos a
consumidores y empresas prestadoras de servi-
cios es necesaria para que florezca la infraes-
tructura social. El ejemplo mas nitido del des-
perdicio de oportunidades que ocurre
actualmente en Brasil - es decir, del retraso a pe-
sar de las posibilidades de avance - es el sanea-
miento basico. Como el nombre indica, éste es -
o deberia ser - basico. Sin embargo, incluso las
ciudades brasilefias mas importantes y conse-
cuentemente el pafs - dada la concentracién de
la poblacion en estas areas - no disfrutan inte-
gralmente de este servicio.

Alolargo de los tltimos afios, Brasil también
se hizo conocido como el pais de las politicas de
renta - a principio reflejando un sofisticado sis-
tema oficial de indexacién de sueldos, cambio y
precios publicos administrados que buscaba
proteger a diversos grupos de las altas tasas de
inflacion nacionales pero que, paradéjicamente,
terminaba por perpetuarlas. Hoy en dia, esas po-
liticas se refieren a mecanismos de transferen-
cia de renta directa a la poblacién (Conditional
Cash Tranafers - CCT), que incluyen programas
no contributivos como la jubilacién rural, o el
Beneficio de Prestacion Continuada (BPC)* v,
mas recientemente, el Bolsa Familia. Este lti-
mo programa ha atraido la atencion por su capa-
cidad de llegar hasta las capas mas pobres de la

sociedad brasilefia a través de una estructura
operativa que usa el catastro puablico de esta par-
te de la poblacion. Los resultados son el costo
efectivo de 0,4% del PIB3 y una capilaridad que
permite al programa alcanzar casi un cuarto de
la poblacién brasilefia4, contribuyendo de ese
modo directamente a la reduccion de la pobreza
en los Gltimos afios.

El principal objetivo de programas como el
Bolsa Familia, mas alla de las transferencias di-
rectas de renta, es universalizar el acceso a la
educacion y salud a través de incentivos. Los de-
mas sectores de utilidad pablica ya han empeza-
do a explorar esta asociacion, como por ejemplo,
el transporte pablico, con la creacién del Billete
Unico (vale transporte diferenciado a los pobres),
la electricidad, con la concesion de subsidios di-
rectos a los beneficiarios que empiezan a operar,
la telefonia mévil, con el subsidio directo para
servicios planteado recientemente por el Minis-
terio de Comunicaciones, y la “Bolsa Sanea-
miento”, producto de un estudio realizado por el
gobierno brasilefio con el apoyo del Centro de
Politicas Sociales de la FGV, que visa solucionar
los problemas de costo y acceso a través de la
concesion de subsidios directos a las compafiias
y a los consumidores.

Diversos sistemas de metas han obtenido
éxito relativo en Brasil, como el propio sistema
de metas de inflacion, las metas de calidad edu-
cativa del Indice de Desarrollo Educativo (IDEB)
y las metas de economia de energia durante el

racionamiento eléctrico de 2001 a 2002. Sin em-

2 Segun definicion del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS), BPC es el derecho que ga-
rantiza un sueldo minimo mensual a los mayores (a partir de los 65 afios), y a las personas con deficiencias
de cualquier edad, que esten incapacitadas de trabajar y que comprueben no tener medios de asegurar su
propio sustento, ni tampoco su propia familia. En sendos casos, es necesario que los ingresos mensuales
brutos familiares per capita sean inferiores a un cuarto del sueldo minimo vigente, cuyo valor actual es R$

545,00 0 aproximadamente USS$334.

3 RS 3, 675 mil billones o aproximadamente USS 2, 255 mil billones (IBGE, 2010).

4 190.755.799 de personas (IBGE, 2010).

bargo, a pesar de las iniciativas mencionadas
antes, no se puede hablar de éxito en los objeti-
vos de cobertura de servicios ptblicos - en secto-
res afectados por externalidades y por proble-
mas de coordinacion, el aumento de la renta no
necesariamente viene seguido de una provision
mas amplia de esos servicios.

Apesar de las privatizaciones que ocurrieron
sobre todo durante los afios 1990 y de la existen-
cia de vultuosas inversiones en infraestructura
publica, como en el Programa de Aceleracién del
Crecimiento (PAC)5, anunciado en el 2007, la es-
tructura de incentivos para la provision de servi-
cios publicos no ha presentado resultados satis-
factorios, mas especificamente en el caso de
saneamiento basico - el déficit de acceso a lared
de alcantarillado viene caminando a un cuarto
de la velocidad del déficit de la renta. Brasil ha
cumplido la primera meta del milenio de las Na-
ciones Unidas en la mitad del tiempo previsto, la
media vida del déficit de saneamiento es de 56
afios.

La literatura internacional mas reciente so-
bre oferta de infraestructura de servicios puabli-
cos ha discutido la utilizacién de lo que se llama
Output Based Aid (OBAs), que son incentivos
asociados a crédito con base en resultados logra-
dos por las compafiias en la aplicacién de subsi-
dios diferenciados a la poblacién més pobre®.
Con esa literatura como cimiento, y consideran-
do el contexto descrito en esta seccidn, este tra-

bajo traza amplio diagndstico empirico sobre el

acceso a la infraestructura de servicios publicos
para la poblacién de mas bajos ingresos, consi-
derando las politicas de universalizacién de ac-
Ceso a esos servicios.

La siguiente parte de este trabajo busca des-
cribir el panorama general de los servicios de
utilidad pablica, como agua, saneamiento bési-
co y recogida de basura en Brasil. La seccién
tres, por otra parte, explora la variedad de solu-
ciones encontradas en la literatura sobre los mo-
delos OBAs, en lo que concierne al uso de crédi-
to basado en resultados obtenidos por las
compafiias prestadoras de servicios - su objetivo
es investigar las posibilidades encontradas en la
experiencia internacional sobre la aplicacién de
este enfoque de crédito, buscando extraer las
lecciones pertinentes al caso brasilefio.

En la cuarta seccion se plantean sugestiones
de politicas publicas orientadas hacia la infraes-
tructura y de inversiones en programas de com-
bate de pobreza, como el Bolsa Familia, y para la
aplicacion de los OBAs. Y, finalmente, las princi-
pales conclusiones de este estudio estan sinteti-
zadas en la dltima secci6n.

2. Diagnéstico Empirico sobre
la Universalizacion de los
Servicios Pablicos?

entro de los diversos tipos de infraes-
tructuras publicas y politicas de uni-

versalizacion a ellas asociadas, pode-

5 ElPrograma de Aceleracion del Crecimiento (PAC) aplicara en cuatro afios un total de inversiones en infra-
estructura del orden de RS 503,9 mil millones, en las areas de transporte, energia, saneamiento, vivienda y
recursos hidricos. Informaciones detalladas sobre el programa estan disponibles en: http:/www.
brasil.gov.br/pac/o-pac/investimentos-em-infraestructura-para-o-desenvolvimento-economico-e-social.

6 Informaciones adicionales disponibles en: http://www.gpoba.org/gpoba/.

7 Este trabajo se beneficia de una serie de esttadios realizados por el Centro de Politicas Sociales con el Ban-
co Mundial y con la ONG Trata Brasil (para informaciones adicionales, accesar el sitio www.fv.br/cps/trata-

brasils).



mos destacar, por ejemplo, la llamada infraes-
tructura social, que abarca educacion y salud ba-
sicas, tipicamente ofrecidas por el gobierno mu-
nicipal, estadual o federal. En este ambito
podemos mencionar la existencia de importan-
tes cuestiones, como el transporte y las vivien-
das populares, dentro de una miriada de servi-
cios publicos regulados por agencias del Estado,
ofertados por autarquias, compaiiias estatalesy
privadas. Esta diversidad de arreglos demanda
la adopcion de un foco, ya que se establecen rela-
ciones de causa y consecuencia entre la infraes-
tructura puablica y la pobreza al plantearse pres-
cripciones de politicas derivadas de este
analisis.

Como mencionado anteriormente en la in-
troduccién del trabajo, esta seccion tiene por ob-
jetivo retratar la trayectoria de la infraestructu-
ra de servicios en Brasil, al examinar los
cambios que ocurrieron en el suministro de los
servicios de telefonia, electricidad, recogida de
basura, agua y red de alcantarillado a distintos
segmentos de la poblacién desde la época de las
privatizaciones, en gran parte durante la década
de los afios 9o.

Los servicios publicos arriba citados se han
evaluado segin sus coberturas, la percepcién de
la calidad y los costes para el consumidor, y con
estas variables se han cruzado dimensiones di-
versas: i) renta - dado el énfasis del proyecto en
el combate a la pobreza, se hizo relevante trazar
la posibilidad de subsidios cruzados entre nive-
les de ingresos; ii) tiempo - suministrando un
panorama de como diferentes generaciones de
brasileiros se han beneficiando (o no) de esta co-
bertura a lo largo del tiempo, y evaluando los
efectos das privatizaciones y de la mejora re-
ciente en la distribucién de la renta de los afios
2000; iii) espacio - las dimensiones continenta-
les, la diversidad y la desigualdad presentadas
por Brasil exigen un anélisis disgregado del te-

rritorio nacional, lo que permite una vision del
binomio obstaculos/oportunidades de provision
de servicios, tanto por municipalidades, por ti-
pos de areas como favelas y areas rurales, como
por dificultades de incentivos asociadas a la par-
ticipacion empresarial.

Para larealizacion del cruce descrito, ademas
de los sondeos domiciliares, se utilizaron: el Cen-
so Demografico -, que suministra una visioén de
mas largo plazo, detallada espacialmente -, la
Pesquisa Nacional de Amostras a Domicilio
(PNAD - Encuesta nacional de muestras domici-
liares) - que suministra los detalles temporales,
asegurando el caracter actual de los datos -y la
Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF - En-
cuesta de Presupuestos Familiares), que permite
medir impactos en el presupuesto de las familias

y la calidad percibida de los servicios.
EvoLuciON POR NIVELES DE INGRESO

La década de las privatizaciones beneficié a
todos los décimos de renta de la poblacién, pero
en grados distintos - las clases con niveles de in-
greso mas altos fueron mas favorecidas. Es ne-
cesario destacar que los décimos se ordenan se-
gln la renta corriente de los individuos que los
componen, lo que explica el hecho de que, algu-
nas veces, el primero y el segundo décimo pre-
senten tasas superiores a los décimos inmedia-
tamente posteriores. En esos grupos puede estar
presente la parte de la poblacion que ha pasado
por algin choque de renta, por ejemplo, tornan-
do esos décimos mas sensibles a cambios en su
composicion. Por obstante, una opcion mas efi-
caz seria observar la renta permanente de las fa-
milias.

De todos los servicios analizados, la electri-
cidad fue el tépico que presenté mas equidad de
distribucion. En el 2000, casi todos los décimos

ya alcanzaban tasas de acceso superiores al 90%

Figura 1. Evolucion del acceso a la infraestructura de servicios

luminacidn eléctrica

Fuente CPS/FGV de los microdatos de la PNAD/IBGE

(92,69% de la poblacion total tiene acceso). Por
otra parte, la privatizacion de las compafiias te-
lefénicas fue la menos igualitaria. A pesar de ha-
ber beneficiado a todas las clases, alcanzé en
mayor escala a la poblacion de alta renta: entre
los 10% mas ricos de la poblacién, sélo 33% teni-
an acceso al servicio en 1991, contra 89% en el
2000, alcanzando los 15 millones de personas.
Graficamente, es posible medir las ganancias re-
lativas de cada grupo por la distancia entre las li-
neas que se amplia segiin vamos caminando por
los décimos de la renta.

El acceso al saneamiento basico también su-
bio con las privatizaciones, tanto en el suminis-
tro de agua como en el acceso a lared de alcanta-
rillado. El suministro de agua por la red general,
por ejemplo, subi6 11,4% durante el periodo ana-
lizado, llegando, en el 2000, a 75,18% de los bra-

silefios (esa tasa varia de 50% en el primer déci-

Teléfono

mo a 92,5% en el Gltimo). En lo que se refiere al
alcantarillado, aun con el avance representado
por el aumento de 40%, uno puede afirmar que
lared de drenaje sigue siendo la menos accesible
si comparada a los otros servicios (44,4% de la
poblacién general) y sigue siendo bastante desi-
gual entre los décimos de la renta: en 1991, el ac-
ceso a la red general estaba disponible para me-
nos de 50% de la poblacion en todos los décimos
de larenta, ya en 2000 habia llegado a mas de la
mitad de la poblacién, pero solo entre los 40%
mas ricos. Entre los més pobres (primero y se-
gundo décimos de larenta) menos de 20% tienen

acceso al servicio.
ANALISIS ESPACIAL

En ese ftem, el anélisis se centra en los dife-
renciales de acceso segin las localidades brasi-



lefias. Ademas, agregaremos otros topicos es-
paciales como el grado de urbanizacién (situa-
cion del domicilio) y aglomerados anormales
(favelas y similares), aprovechando la ventaja
comparativa del CENSO enrelacién a la apertu-
ra de clasificacién geografica, lo que nos per-
mitira identificar el impacto de algunos ele-
mentos de oferta.

La desigualdad de acceso a servicios publi-
cos entre las regiones es evidente en los mapasy
listas del CENSO de 2000. La municipalidad con
tasa mas alta de acceso a lared de alcantarillado
en el pais es Sdo Caetano do Sul, donde, y quizas
eso no sea casualidad, se registra también el
mas alto Indice de Desarrollo Humano (IDH) bra-
silefio. El ejemplo sintetiza las posibles relacio-
nes entre saneamiento, expectativa de vida al
nacer, escolaridad y renta como ejemplos de sa-
lud, educacién y economia que se probarén a lo
largo del presente estudio.

Analizamos el grado de urbanizacién del area
en la que se sitaa el domicilio, independiente-
mente de la Unidad Federativa (UF)8, informando
de qué modo el acceso a servicios publicos se al-
ter6 después del proceso de privatizacién. Las
areas se disgregan en: area urbanizada, area no
urbanizada, area urbanizada aislada, area rural
de extension urbana, aglomerado rural (pueblo),
aglomerado rural (nucleo), aglomerado rural
(otros) y area rural excluyendo aglomerado rural.
Este estudio permite inferencias sobre el grado
de densidad demografica, factor que afecta a la
capacidad de aumentar la oferta de los servicios
pos-privatizacion.

El acceso a servicios publicos aumenté
abruptamente entre el afio 1991y el 2000, inde-
pendientemente de la situacion del domicilio; la

Unica excepcion es el acceso al saneamiento en

otros aglomerados rurales, que baj6é de 7,2%
para 4,3%. Apesar del area rural representar cer-
ca de 16% de la poblacion brasilefia en 2000, el
acceso a lared general de agua alcanzé s6lo 10%
de la poblacion de esa area; ya en el area urbani-
zada, donde se sitda la gran mayoria de la pobla-
cion, el acceso es de cerca de 9o%.

El acceso a la red general de alcantarillado
en el area rural excluyendo aglomerado rural es
insignificante, alcanzando menos de 1% de la po-
blacién. Las tasas mas altas de acceso ocurren
en el area urbanizada (54,6%), area rural de ex-
tension urbana (40,7%) y en el nicleo del aglo-
merado rural (37,1%). Comparando los afios de
1991y 2000, las areas que tuvieron subidas mas
altas en el porcentaje de acceso fueron el area no
urbanizada y el area rural de extension urbana.
Labaja tasa de acceso del arearural y la alta tasa
del area urbanizada se observan también en el
acceso a la telefonia y a la electricidad - esta al-
tima presenta una tasa mas alta de acceso tanto
del drea urbanizada como del area rural.

Los costes de los servicios en areas aisladas
y los de regulacién en aglomerados anormales
son bastante altos, sobre todo por la dificultad
de cobro. Enrelacion a la electricidad en los aglo-
merados anormales, existen evidencias concre-
tas de la amplia utilizacion de conexiones clan-
destinas de energia, los llamados “gatos” - en
estas areas, esta practica suele ser cuatro veces
mas frecuente que en las demas (Neri, 2001).
Aun asi, se observa que la tasa de acceso en to-
dos los servicios del analisis en los aglomerados
anormales registraron un aumento entre los
aflos 1991y 2000 - el acceso a lineas telefénicas,
por otro lado, subi6 cerca de once veces, mien-
tras que el acceso a lared general de saneamien-

to aumento 2,5 veces.

8 Modo por el cual Brasil esta dividido - se suele referir a las Unidades Federativas como “estados”.

ENFOQUE GENERACIONAL

Hemos estudiado los cambios de acceso a los
servicios de utilidad publica en la sociedad bra-
silefia ocurridas en los tltimos 35 afios que tie-
ne por base los datos censitarios. Hacemos aqui
la lectura de las trayectorias de estos procesos a
lo largo de las vidas de diferentes generaciones
de brasilefios a través de datos de cohorte®.

Las tasas de acceso a distintos servicios pu-
blicos de infraestructura crecieron de modo sig-
nificativo y homogéneo a lo largo de las genera-
ciones de 1970 a 2000. Durante ese periodo, por
ejemplo, la tasa de acceso a la electricidad para
la generacion de los afios 40 pasé de 48,8% en
1970 para mas de 93% en 2000. Si analizamos
un subgrupo especifico, como por ejemplo, 50 a
59 afios, observamos que en 2000 ese servicio
abarcaba 93,4% de esa poblacion - situacién mu-
cho mejor de la que existia hace tres décadas,

cuando la electricidad sélo alcanzaba el 44% de

Figura 2. Proporcién de acceso a la
Red de Saneamiento General, Agua,
Electricidad y Recogida de Basura.
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Fuente: CPS/IBRE/FGV procesando microdatos del
Censo Demografico/IBGE

esas personas, que entonces formaban parte da
la poblacién entre 20 y 29 afios.

Otro servicio que merece destaque es el su-
ministro de agua, que aumento de forma signifi-
cativa entre los afios estudiados. Al volver a estu-
diar la generacién entre 50 y 59 afios en el 2000,
uno observa que la tasa de acceso fue de 77%,
mas que el doble de la tasa observada cuando esa
poblacion tenia entre 20 e 29 afios en 1970. Tam-
bién los servicios de alcantarillado y recogida de
basura presentaron en la generacién y periodo
un comportamiento semejante al acceso a la
electricidad y al agua, ilustrados por el grafico
que sigue.

Como se ha podido observar, el foco del abor-
daje generacional incidi6 sobre los cambios vivi-
dos por la generacién que nacié en los afios 40y
llegé a los 50 afios en 2000. Esta es la cohorte
del ex-presidente Lula, un “baby-boomer” de pri-
mera-hora, nacido en el 1945, meses después del
final de la segunda guerra. Observamos que, a
pesar del crecimiento del saneamiento basico,
tanto en su nivel como en su expansion, estos
servicios se situaron en grados inferiores a los

deméds - agua, luz y basura.
EvoLuciON RECIENTE DE LA COBERTURA

En el préximo enfoque, se analizaran los ser-
vicios ptblicos encontrados en la Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilio (PNAD): energia
eléctrica, recogida de basura, red general de
agua y alcantarillado, lineas telefénicas fijas y
moviles. A partir de la encuesta domiciliar, bus-
caremos aislar los factores de cambio de deman-
da de los de oferta de los servicios publicos, que
dependen principalmente de los factores geo-
graficos y socioecondmicos.

9 Cohorte es el término estadistico que denomina un conjunto de personas que tiene en comin un evento que

ocurre durante el mismo periodo.



Al observar el porcentaje de acceso a los
servicios publicos de interés, es posible afir-
mar que el acceso a la red general de sanea-
miento es atn hoy en dia (afio base 2009) el
servicio con la tasa de acceso mas baja
(51,04%). Cabe destacar que la cobertura de la
red general de alcantarillado es una pre-condi-
cion imprescindible para el suministro del tra-
tamiento de aguas servidas, que, a su vez, es el
factor que permite que los beneficios de la re-
cogida se materialicen integralmente. En la
extremidad opuesta al saneamiento, tenemos

.
Figura 3
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Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la PNAD/IBGE

el acceso a la electricidad, que llega a 98,9% de
la poblacién brasilefia en su totalidad. Ya el ac-
ceso a la red general de agua es de 82,7% y el
acceso a la recogida de basura, 81,9%. En el
caso de la telefonia, observamos que el servi-
cio movil fue ganando cuota de mercado y
paso6 a complementar o a reemplazar el teléfo-
no fijo, que llegaba a 50% da poblacién en el
2000 y empez6 a declinar a partir de entonces.
Actualmente, el 81,5% de la poblacion tiene te-
léfono maévil - porcentuaje que supera en casi

dos veces el acceso a la telefonia fija (42%).
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CAPITALES Y PERIFERIAS

Presentamos en seguida las diferencias de
las tasas de acceso a los distintos servicios en
las capitales y en las periferias metropolitanas.
Ademas de la desigualdad existente entre las di-
versas areas, es decir, acceso mas elevado en las
capitales que en las periferias, se observa que
persiste atn la gran desigualdad en relacion al
modelo de servicio. Incluso en los grandes cen-
tros, donde las economias de escala deberian ser
mejor aprovechadas, el acceso alared general de
alcantarillado sigue muy por debajo de los otros
servicios. Como consecuencia, la tasa de acceso
alared de alcantarillado en las capitales del pais
es mas baja que la tasa de las periferias en todos
los otros servicios.

La respuesta al énfasis que necesita el sanea-
miento basico no esta solamente en el nivel mas
reducido de cobertura, en la calidad percibida del
alcantarilladoy en la tasa méas baja de crecimien-
torelativa de estos servicios a lo largo del tiempo,
sino también en la oportunidad que tenemos de
empezar a cambiar ahora el cuadro de sanea-
miento de modo més acelerado. Esa oportunidad
es resultado del surgimiento del nuevo marco re-
gulatorio, de masrecursos disponibles y de la ma-
yor concientizacion de la poblacion y de la clase
politica para la causa del alcantarillado.

ComPARACION DE COBERTURA DE
SERVICIOS EN LAS ESCUELAS

Los resultados presentados a seguir reflejan
lo que se observo en las escuelas brasilefias, y
una vez mas nos lleva a la conclusién de que la
falta de saneamiento es mas aguda que la falta de
otros servicios publicos. Si la proporcién de es-
cuelas conred de alcantarillado en el 2008 era de
s6lo 39,58%, el indice de atendimiento de los

otros servicios era muy distinto: red de suminis-

Acceso a Servicios en las Escuelas -
2008

Nimero Redde Redde Redde Recogida
de  Sanea- Sumi- Sumi- periddica
Escuelas miento nistro nistrode  dela
Bdsico deAgua Energia basura
Eléctrica

Brasil 200774 3958 62.64 8824 6293
(apitales 24132 7965 9263 99.00  97.59
Periferias 14662  69.79 87.81 9972  95.3

Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos del Cen-
0 Escolar 2008/INEP’MEC

tro de agua (62,64 %); energia eléctrica (88,245); y
recogida de basura (62,93%). Vale recordar ade-
mas que en las escuelas el atendimiento es mas
bajo que el presentado por los domicilios. Presen-
tamos ahora la dicotomia capital x periferia de la
tasa de acceso a diferentes servicios, con infor-

maciones disponibles de los afios 2007 y 2008.

CALIDAD PERCIBIDA RESPECTO
A LA COBERTURA

La Encuesta de Presupuestos Familiares del
IBGE permite explorar la calidad percibida del
acceso al desagiie y del servicio de agua. El foco
aqui ya no es la disponibilidad o no del acceso al
alcantarillado o al agua; pasa a centrarse en la
evaluacion de la calidad percibida de este acce-
so. De modo general, la calidad percibida de los
servicios asociados al uso del agua es mas baja
que la de servicios publicos como la energia eléc-
tricay la recogida de basura.

Curiosamente, en el conjunto de las metrépo-
lis brasilefias la percepcion es mas baja que la
presentada por la poblacion total. En relacion al
acceso al agua, el 81% de las metrépolis (82,5%

de la poblacién brasilefia) consideran que el ac-



ceso es bueno y el restante lo considera malo, y
el 69,5% (71% de la poblacion total) de los que tie-
nen acceso al desagiie lo definen como siendo de
buena calidad. Para los servicios de energia eléc-
trica y recogida de basura, los porcentuajes son,
respectivamente, 92,30% y 87,82% en las metro-
polis (92,45% y 87,65% en el pais).

En seguida, evaluamos la dicotomia capital x
periferia en el interior de las metrépolis brasile-
fias. Segln las dos dltimas columnas de la si-
guiente tabla, es peor la calidad percibida en las

periferias en los cuatro servicios evaluados aqui.

Evaluacion de la Calidad Servicios
Piablicos. % poblacién con buena
evaluacion - entre los que tienen
acceso

Tipode Servicio ~ BRASIL Metrdpolis Capitales Periferias
Desagiie 710%  68.43% 69.68% 66.00%
Servidode Aqua  825%  80.98% 82.86% 77.38%
Electricidad 924% 9230% 93.44% 90.24%

Recogida de Basura 87,7%  87.82% 89.23% 85.21%

Fuente: CPS/FGV a partir de los microdatos de la POF
2003/IBGE

3. Integrando Estrategias de
Output Based Aids y Conditional
Cash Transfers (Bolsa Familia)

INTRODUCCION A LOS OBAs
Diagnésticos hechos sobre el acceso de la po-

blacion a los servicios esenciales basicos, como

saneamiento, energia eléctrica, telecomunica-

ciones, transporte, educacion y salud, demues-
tran que parte significativa de las familias del
pais - sobre todo las de baja renta - no se ha be-
neficiado plenamente de las inversiones pabli-
cas y privadas realizadas en estos sectores. La
intencion de universalizar el acceso a esos servi-
cios sigue presente en las metas de diversas po-
liticas sociales, en funcion de la falta de recur-
sos financieros de las capas mas pobres de la
poblacion para sostener los costos del uso de
€S0S recursos.

Atn con tarifas subsidiadas de acceso - que a
veces pueden llegar a cero - y de consumo, las in-
formaciones recolectadas junto a la poblacién
nos lleva a la conclusién de que ain existe gran
cantidad de familias sin conexion a las redes de
suministro de agua, recogida de basura y que,
sobre todo, no estan conectadas a lared de alcan-
tarillado. La principal explicacion para este re-
sultado esta en el hecho de que al lado de la ofer-
ta de los servicios de saneamiento existe una
escasez: las redes no llegan a todas las areas ha-
bitadas de las municipalidades por falta de capa-
cidad financiera del gobierno y/o de las compa-
fifas de saneamiento para hacer las inversiones
necesarias para ello y/o por la imposibilidad de
obtener retorno financiero adecuado en deter-
minadas areas del territorio para cubrir los cos-
tos de la provision de los servicios'. Las exter-
nalidades negativas generadas por esta
deficiencia del acceso a los servicios de sanea-
miento se manifiestan principalmente en las pé-
simas condiciones sanitarias de las viviendas de
las familias menos favorecidas y en la agresion
al medioambiente, por medio de la contamina-
cién de los rios y arroyos con las aguas servidas

sin tratar. Esas dos tendencias empeoran el es-

10 Naturalmente, las dificultades de naturaleza fisica pueden impedir que algunas areas de las municipalida-
des sean alcanzadas por redes de estos servicios. Vale recordar también que impedimentos de naturaleza
regulatoria pueden obstaculizar la conexién de la vivienda con las redes.

tado de salud de la poblacién y encarecen el pro-
ceso de produccién de agua potable a ser distri-
buida a los usuarios.

Un modo de incentivar la expansion de la
provision de los servicios publicos, eliminando
el obstaculo por parte de la oferta, ha sido el
uso de mecanismos de incentivo por parte de
los gobiernos, en los cuales los prestadores de
los servicios (pablicos o privados) reciben sub-
sidios si logran comprobar que sus inversiones
han generado nuevas conexiones - es decir, se
les paga por los incrementos de conexiones
efectivamente realizados. Este tipo de subsidio
ofrecido a los proveedores de los servicios de
saneamiento es una innovacion en la financia-
cion del sector, pero no es novedad en cuanto a
mecanismos de incentivo en base a resultados
implementados en sectores en los cuales son
esenciales para el desempefio de una actividad
econdémica, como, por ejemplo, en el suminis-
tro de energia y en el area de telecomunicacio-
nes.

Los subsidios usados comtGnmente en el
sector de saneamiento suelen ser los concedi-
dos por medio de la apertura de lineas de finan-
ciaciéon hecha por érganos publicos, y otorga-
dos para inversiones en infraestructura social
orientadas hacia el incremento de la capacidad
productiva, como puede ser, por ejemplo, la
construccion de una red o su expansion o la
construccion de una estacién de tratamiento
de alcantarillado. En esa clase de financiacién,
analizada desde el punto de vista del insumo
(es decir, del punto de vista del gasto presu-
puestario realizado), no suele haber preocupa-
cion primordial con el resultado real de la in-
version, es decir, con el “producto” del gasto -
sea cual fuere la generacion efectiva de nuevas
conexiones a los servicios, la finalidad basica
es permitir que los servicios puedan atender a
mas familias.

MECANISMOS DE INCENTIVO

Las politicas de universalizacion sirven al
proposito de proporcionar acceso a servicios pa-
blicos de infraestructura a los segmentos mas
pobres o mas aislados de la jurisdiccién de un
pais. Esas politicas tienen por principal objetivo
expandir el acceso por medio de tarifas mas ase-
quibles, es decir, por debajo del costo medio, o in-
cluso sin cobro de tarifa.

Como la discusién sobre el impacto de la es-
tructura de tarifas y su nivel en el alcance de los
objetivos de universalizacién conlleva una deci-
sion social de redistribuciéon de la renta, la im-
plementacion de la politica presupone el conoci-
miento de caracteristicas esenciales del
ambiente economico e institucional en el que
esta politica se insiere. Entre las caracteristicas
econdmicas, tenemos la estructura de costos
para la prestacion de los servicios, la estructura
de la demanda y su disponibilidad para pagar
por el servicio, y el conocimiento del regulador
sobre costos y demanda.

En la actividad de control regulatorio de la
prestacion de servicios puablicos de infraestruc-
tura, el ente regulador o la agencia responsable
del sector tiene que seguir una serie de restric-
ciones que incluyen, entre otras, la dificultad en
la implementacion de los objetivos de la politica
publica - sea por restricciones juridico-admi-
nistrativas o por restricciones sobre la cantidad
de informaciones necesarias para implementar
la politica de prestacién de los servicios. Tipica-
mente, la agencia no posee informacion detalla-
da sobre los costos de la compafiia prestadora
de servicios para definir las tarifas y muchas
veces no existe informacion precisa sobre la de-
manda, por lo tanto no atiende a las necesida-
des de expansion de la red para las poblaciones
ni alcanza la mejor orientacion para la politica

de tarifas.



Los sectores de infraestructura, especifica-
mente, se caracterizan por tecnologias muy dis-
tintas y,ademas, por una dindmica significativa-
mente distinta. Por esa razén, la agencia conoce
la estructura de costos de algunos sectores me-
nos que la de otros, y por lo tanto no logra seguir
los avances de un sector tan bien como los del
otro. El sector de saneamiento, por ejemplo, se
distingue de sectores como telecomunicaciones
y petréleo, en la medida en que sus avances tec-
nolégicos evolucionan en velocidad moderada
en comparacion con los saltos tecnolégicos ob-
servados en los otros dos. Existen, asi, pocos
riesgos de que los precios subiesen demasiado
en comparacion con los costos de los servicios.

Si por un lado existe mas probabilidad de
que los costos sean parte del conocimiento co-
mun del regulador y de la operadora del servicio,
el conocimiento de la demanda es menos obvio.
Hay dificultad en identificar la necesidad de
consumo y la inclinacién de pago de cada consu-
midor, caracteristicas esenciales de la demanda,
bien como su evolucién en el tiempoy en la juris-
diccién regulada - lo que a la vez retarda la defi-
nicion de politicas de expansion del acceso a los
segmentos de la sociedad mas necesitados de es-
tos servicios.

En situaciones como estas, donde la asime-
tria de informacion es, respecto a las caracteris-
ticas de la demanda, relevante, la compafiia re-
gulada puede pretender atender los objetivos
del regulador de expansién del acceso, sin real-
mente cubrir toda la poblacion pretendida por
la politica pablica. La compaiiia, en este caso, se
aprovecharia del desconocimiento de la agencia
para ofrecer la cantidad de servicios por debajo
de lo deseado socialmente, es decir, de la canti-
dad que se suministraria, si la compafiia y la
agencia compartieran el mismo conocimiento
sobre las caracteristicas da demanda (en un es-
cenario de informacién simétrica). Este com-

portamiento estratégico por parte de las compa-
fifas estd identificado en la literatura econ6mi-
ca como riesgo moral y ocurriria porque la ope-
radora regulada, que posee objetivos distintos
de los de la politica ptblica, no seria afectada
por los resultados - premiada o punida - de sus
acciones.

Un modo celebrado por la literatura, y que
también se adopta en contratos donde el resulta-
do econdmico de la actividad en cuestion es im-
portante, es la adopciéon de mecanismos de in-
centivo para las partes sensibles a este tipo de
comportamiento, el riesgo moral. Estos meca-
nismos se caracterizarian por el uso de variables
correlacionadas estadisticamente con los resul-
tados esperados de la politica como determinan-
tes en laremuneracion de las compatiias respon-
sables de la implantaciéon de la politica de
expansion del acceso. De ese modo, las implica-
ciones de un éxito o no éxito en la expansion del
acceso también acarrearian consecuencias para
las ganancias de la operadora regulada respon-
sable, permitiendo el alineamiento entre los in-
tereses de la compafiia suministradora y de la
agencia reguladora, y motivando acciones que
gestionen los resultados esperados.

En el disefio del mecanismo de incentivo que
se proponga a la compaiiia regulada, se deben de
considerar tres aspectos importantes.

El primero se refiere a la motivacién de la
compafiia para ser parte de este contrato de in-
centivo. Sera indtil proponer un contrato cuyas
ganancias esperadas para la compafiia sean ne-
gativas. La compaiiia necesita lograr ganancias
minimas que compensen sus gastos explicitos,
como la fuerza de trabajo y los gastos de capital,
y las demés demandas implicitas (inversiones
en capital humano). Sin ese cuidado, habra poco
interés en el contrato propuesto.

El segundo aspecto es la sensibilidad del me-

canismo de incentivo al principal problema de la

agencia. Si el principal problema de esta fuere
llevar la compafiia a hacer las inversiones que
efectivamente logren alcanzar las poblaciones
mas carentes de los servicios por ella prestados,
el mecanismo debera compatibilizar los incenti-
vos de la operadora regulada como parte de la
agencia. Si esta propiedad esta ausente, es mas
probable que haya un escenario en el cual la
compaiiia acepta el proyecto, pero no tiene un
desempeftio que corresponde a los objetivos de la
agencia.

Finalmente, el tercer aspecto se concentra en
el uso de variables correlacionadas estadistica-
mente con los resultados esperados de la politi-
ca en la definicion de la remuneracién de las em-
presas responsables, lo cual es parte esencial del
mecanismo de incentivo. Si el objetivo de la poli-
tica es expandir el acceso en una determinada
region, entonces las variables candidatas podri-
an ser la tasa de domicilios conectados alared o
cercanos al punto de coleta (acceso al servicio) y
volumen de consumo (uso del servicio) en la re-
gion, que estarfan altamente correlacionadas
con el resultado esperado, o sea, la expansion del
acceso y su uso continuo.

Una propiedad importante en la eleccion de
la variable, ademas de la elevada correlacion es-
tadistica con el resultado esperado, es la imposi-
bilidad de manipulacién de la variable. Conside-
rando que esta determina la remuneracion de la
empresa, es interés estratégico para la compa-
fifa manipularla para mejorar su remuneracion.
Del punto de vista del regulador, este expediente
destruye las propiedades deseables de la varia-
ble como instrumento del mecanismo de incen-
tivo, y se convierte en algo inocuo a la hora de
motivar a la compafiia para generar los resulta-
dos sociales deseados.

En ese sentido, un mecanismo de incentivo
no debe usar variables cuya evolucion esté bajo

control de la compatfiia. Por ejemplo, si se remu-

nera a la compaiiia por el volumen de agua que
mueve en determinada region, eso le puede in-
centivar a aumentar ese volumen sin necesaria-
mente asegurar que éste se consuma efectiva-
mente por la poblacién de la regién, lo que
incluso puede generar desperdicios. Otro ejem-
plo es el uso de kilometraje de tuberias subterra-
neas - ademas de ser de dificil comprobacion
por la agencia reguladora, la compafifa puede
construir redes redundantes y poco eficientes
para garantizar el aumento de su remuneracion
por la agencia.

Cuanto mejor la calidad de la métrica usada,
en términos de correlacién con el resultado es-
perado, y menos manipulable por terceros, mas
deseable sera para los propdsitos del mecanis-
mo de incentivo a ser adoptado por la agencia.

En la ausencia de cualquier variable con co-
rrelacion elevada, la agencia se quedaria restric-
ta a proponer mecanismos que motiven las com-
pafiias a participar del proyecto, pero sin un
esquema que las incentivara a alcanzar los os
objetivos pretendidos por la agencia, lo que pro-
duciria resultados por debajo del ideal.

La existencia de una variable con fuerte co-
rrelacion, por otra parte, generaria resultados
bien cercanos aloideal. En particular, si la corre-
lacion es equivalente a1 (o -1), es decir, si la varia-
ble reflejara perfectamente el desempefio de la
compafiia, el problema de asimetria de informa-
cion dejaria de existiry la agencia tendria condi-
ciones de incentivar o incluso cobrar perfecta-
mente de la compafiia regulada el cumplimiento
de los objetivos del regulador.

Hasta ahora, la discusion del mecanismo de
incentivo se ha concentrado hasta en la relacién
agencia-compaiiia, buscando estimular la com-
pafiia operada a ofrecer servicios alineados con
los objetivos de la agencia. Sin embargo, tam-
bién se pueden plantear mecanismos de incenti-

vos entre agencia y consumidores.



El primer caso es tipicamente observado en
ambientes en los cuales el Estado necesita regu-
lar servicios que se prestan a terceros, en este
caso, los contribuyentes (o electores) de su res-
pectiva jurisdiccion. Los sectores de telecomuni-
caciones, energia y saneamiento son ejemplos
tradicionales. En los dos primeros, las operado-
ras reguladas, cuando expuestas a mecanismos
de incentivos, son remuneradas por los diferen-
ciales de mejoras de eficiencia en la prestacion
de los servicios en relacién a las metas estableci-
das para un periodo predeterminado. Existen
aln incentivos para una expansion mas acelera-
da de los servicios de red que premian a la com-
pafifa con nuevas posibilidades de oferta en al-
guna region regulada". Genéricamente, los
mecanismos de incentivos que se aplican son
con frecuencia aquellos basados en resultados
de las compaiiias. El siguiente apartado discute
detalladamente los ejemplos de su aplicacion,
también conocidos como esquemas del tipo
‘Output Based Aid’ (OBA).

El segundo caso - que envuelve al Estado y al
consumidor-contribuyente - se observa cuando
hay sub-consumo de determinado producto
(como, en el caso de los alimenticios, los ricos en
proteina) o servicio (como, por ejemplo, la educa-
cioén) por parte de un o mas segmentos de la so-
ciedad™. Por medio de la agencia responsable, el
Estado incentivaria el aumento del consumo con
la manipulacion de los precios de mercado hacia
abajo: proponiendo un “vale-consumo” para de-
terminados productos, como leche o incluso el
gas butano, o también remunerando a las fami-

lias que lo compren. Esta tltima préctica, tam-

bién llamada de ‘Conditional Cash Transfer’
(CCT), ha empezado a usarse mucho en Brasil en
el sector de la educacion, con el Programa Bolsa
Familia.

Los subsidios directos para las compaiiias
engloban estrategias como el Output Based Aid
(OBA) y los subsidios directos para consumido-
res incluyen a los CCTs. Entre el Estado y el con-
sumidor existe una relacién de intercambio y
este Ultimo - el contribuyente - financia a la po-
liticas publicas estatales con el pago de impues-
tos, que por su vez se materializan por medio de
derechos, deberes, y, en algunos casos, de subsi-
dios, lo que produce un retorno. En el caso del
CCT, hay subsidios directos para determinadas
familias y para el consumo de ciertos servicios
publicos, con el objetivo de crear una demanda.
En la relacién entre Estado y compafiia presta-
dora de servicio pablico, el derecho de prestar tal
servicio puede estar acompafiado de subsidios
directos a la compaiiia, cuyas contrapartidas in-
cluyen deberes u obligaciones - como compromi-
sos de universalizacion.

Podemos evaluar el caso de programas del
tipo OBA, en los que el subsidio directo se da ala
compafiia en funcién de su tasa de éxito en el al-
cance efectivo del servicio prestado. Finalmente,
la relacién entre la compafiia y el consumidor/
contribuyente se resume a la oferta efectiva de
servicios por parte de la operadora y al cambio
de reduccién de tarifas, que pueden o no cubrir
enteramente los costos del servicio. Aqui, es po-
sible que existan s6lo programas del tipo CCT,
que garanticen la solvencia econdmica de la

compafiia prestadora del servicio, o también

11 En el sector de telecomunicaciones brasilefio, las empresas reguladoras del sector de telefonia fija podrian
prestar servicios de valor afiadido, como en el caso de la telefonia mévil, en regiones fuera del alcance geo-
grafico de sumonopolio regional legal de telefonia fija, si alcanzaran determinadas metas de expansi6n de
la telefonia fija pablica y privada. Dos de las tres compafiias fueron bastante sensibles a este incentivo y an-

ticiparon las metas con afios de antecedencia.

12 Caso de un producto cuyo consumo genera una externalidad positiva significativa para la sociedad.

una complementacion por programas tipo OBA,
que alcancen este mismo objetivo. Asimismo
sendos programas pueden coexistir para asegu-
rar la solvencia de la compafifa, en especial si el
objetivo de ésta es expandir acceso en segmen-
tos de la demanda poco rentables o en areas par-
ticularmente caras.

Es importante resaltar que estas dos formas
de incentivos no necesitan ser mutuamente ex-
cluyentes. Segtn la estructura del mercado y de
las restricciones politicas y regulatorias, se pue-
den adoptar sendos mecanismos para alcanzar
la meta de expansion de servicios. La usual fu-
sién de estos dos métodos de intervencion ocu-
rre cuando hay una politica de tarifas que incen-
tiva la expansion del acceso de los segmentos
sociales menos favorecidos, sin retirar de la re-
caudacion tarifaria el rol de financiador de la ex-
pansion de los servicios. Tenemos, asi, una poli-
tica de incentivo a la expansién de la oferta via
tarifa, pero diferenciada por la “clase” de consu-
midor.

Sin embargo, existen situaciones en las cua-
les, aunque deficiente respecto al alcance de los
objetivos de expansion, la estructura de la tarifa
no se puede alterar - y estas razones pueden ser
desde politicas a administrativas. En este caso,
cabe el uso de los dos enfoques, que tendrian el
rol de complementar los objetivos de la politica

de expansion.
(POR QUE EL BoLSA FAMILIA?

Se usan cada vez mas los programas de
transferencia condicionada de renta como poli-
ticas publicas centradas en la poblacién de bajos
ingresos de América Latina. El hecho de que la
desigualdad de los ingresos se esté reduciendo
de modo general en los diferentes paises de la re-
gion en los cuales estas politicas han logrado

mas espacio y notoriedad sitda a esas iniciati-

vas al frente del combate a la pobrezay a la desi-
gualdad en el mundo. El Bolsa Familia sirve
aqui, en primer lugar, como plataforma de acce-
so a los pobres por medio del catastro social Gni-
co utilizado en su operacién. En segundo lugar,
el programa sirve como herramienta de ensayo
sobre los impactos de incremento de renta aso-
ciados a las politicas de combate a la pobreza so-

bre la cobertura de servicios publicos.

LA ESTRUCTURA DO PROGRAMA
BoLsA FamiLiA (BF)

Se implement6 el BF en el 2003. Alo largo de
los Gltimos siete afios han pasado por ampliacio-
nes y ha sido objeto de estudios empiricos que
han demostrado un fuerte impacto en la dismi-
nucion de la pobreza y de la desigualdad de la
renta, y posibilidades de avance a largo plazo
propiciados por la estructura y capacidad del
programa de llegar a los més miserables.

Desde finales de 2004 hasta 2006, 4,5 millo-
nes de familias se han incorporados al progra-
ma, llegando a 11 millones de familias en total.
Neri (2009) estim¢ algunos impactos mas dura-
deros del BF, y Kakwani, Neriy Son (2006) discu-
tieron los efectos mas inmediatos en favor de los
pobres de esos programas sociales brasileiros.
Se concluy6 que un pequefio aumento en los pro-
gramas de transferencia de renta gubernamen-
tal focalizados produjo gran impacto en las con-
diciones de vida de los pobres.

Entre lo resultados empiricos de Neri (2009),
vale destacar aquellos encontrados en los si-
guientes factores: permanencia en la escuela,
fertilidad, salud infantil, decisiones de consumo
yacumulacion de bienes, decisiones sobre traba-
joy sus rendimientos.

En el &mbito escolar, para ser elegible para el
BF, nifios de entre siete y quince afios tienen que

estar matriculadas en las escuelas y no pueden



perder mas que el 15% de las clases. Los resulta-
dos del analisis hecho con el modelo logistico
para los nifios de ese grupo de edad sugieren que
el BF no ha producido avances claros en la meta
de mejora escolar: se observa mejora pequefia en
la frecuenciay asiduidad, pero se registr6 un au-
mento en el tiempo escolary en acceso a la infra-
estructura. En el caso de las madres entre 16 y
64 afios, es posible que el efecto en la renta gene-
rado por las transferencias sea dominante sobre
los incentivos de natalidad inherentes al BF,
pero no en relacion a la calidad de los cuidados
proporcionados a los nifios.

Los ejercicios hechos para analizar las deci-
siones de consumo y de trabajo comprueban un
aumento en la compra de bienes durables, servi-
cios publicos y habitacion, al mismo tiempo en
que no rechazan la existencia de un “efecto pere-
za” en la oferta de trabajo de los individuos, po-
siblemente inducido por el programa.

A partir de las condicionalidades menciona-
das antes, el BF busca reducir el déficit educati-
vo ampliamente observado en Brasil en las alti-
mas décadas. El desempefio brasilefio en la
educacion ha probado ser bastante débil en eva-
luaciones internacionales de Matematicas y
Lectura (Programa de Evaluacién Internacional
de Estudiantes - PISA™), con el pais figurando
en las Gltimas posiciones del ranking elaborado
por la Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE).

Dados el desempefio brasilefio y las estadis-
ticas de frecuencia escolar y tiempo de perma-
nencia en la escuela para ese grupo de edad, se
observa que el gran problema de la educacion
fundamental brasilefia es la calidad, incluyen-
do la gestion escolar, competencia de los alum-

nos y jornada escolar insuficiente. Para ilustrar

esos hechos, datos de 2006 muestran que 2,7%
de aquellos entre 10y 14 afios no estudiaban, es
decir, casi todos los nifios de esa edad estaban
en la escuela. Esa proporcién sube para 17,8%
entre 15y 17 afios. Ademas, cada nifio de hasta
17 afios se queda en promedio, 3,26 horas al dia
en la escuela (ya descontadas las ochos horas de
suefio).

Encuestas realizadas recientemente desme-
nuzan esos numeros, incentivando a la reflexién
sobre las directrices educativas a seguir. Por
ejemplo, la falta de interés intrinseco responde a
40,3% de la evasion escolar; en contrapartida la
necesidad de renta responde a 27,1%. Asi, el
67,4% de las motivaciones de los que no van a la
escuela son consecuencia de la falta de deman-
da, algo corregido por las condicionalidades del
BF.

EL EXPERIMENTO DEL BOLSA FAMILIA

Utilizamos la fuerte expansion del Bolsa Fa-
milia entre 2004 y 2006, cuando se duplicé el
namero de beneficiarios del programa, para ave-
riguar el efecto de cambios exégenos de la renta
sobre el acceso de servicios publicos, aprove-
chando el suplemento de la PNAD de 2004 y
2006 sobre programas sociales.

El principal efecto es captado por un estima-
dor de diferencia generado a partir de la interac-
cién de la variable dummy afio (i.e., antes y des-
pués de la expansion) con criterio de
elegibilidad del programa (i.e. variable dummy
de renta de la vivienda per capita sin incluir el
programa inferior a RS 100 reales mensuales en
términos reales), después de controlada por
cada una de estas variables, ademas de otras

asociadas a la demanda, como género, edad,

13 Alumnos de 15 afios seleccionados en 57 paises, en su mayoria paises desarrollados, son los que hacen las

pruebas del PISA.

raza, migracion, escolaridad de la persona de re-
ferencia de la vivienda, region, renta per capita
(sin la inclusién de programas sociales) y otras
asociadas a la oferta como dummy para favela,
densidad demografica del area y unidad de la fe-
deracién.

Presentamos los resultados de los modelos
deregresi6n logistica multi-variados de acceso a
diferentes servicios para intentar captar los
efectos de la expansion de larenta, usando como
instrumento la poblacion elegible al Bolsa Fami-
lia, y controlando por caracteristicas iguales ya
citadas. Es decir, analizamos en qué medida el
aumento de la renta de esa poblacion via expan-
sién del programa entre 2004 y 2006 influy6 en
el aumento de su acceso a servicios publicos.
Los resultados se centran en las variables usa-
das en la interaccion, aisladas y combinadas. Es-
tas variables comprueban que, en el anilisis
controlado, electricidad, basura, méviles e inter-
net han crecido; la probabilidad de acceso es 2
veces mas alta el segundo afio. Los servicios de
saneamiento, agua y telefonia fija sufrieron una
caida relativa (razén de probabilidades de 2006
enrelacién a 2004 de 0.97, 0.96 y 0,79, respecti-
vamente) cuando controlamos por las caracte-
risticas de la persona.

En seguida, comparamos el acceso de la po-
blacion elegible al Bolsa Familia versus los de-
mas con todas las caracteristicas semejantes,
incluso los ingresos: todos los servicios y acti-
vos, con excepcion del acceso a la red general de
agua, son mas bajos para ese grupo de bajos in-
gresos. En el caso del acceso a lared de desagtie,
la razon de probabilidades es de 0,71.

Finalmente, hicimos la interaccion entre las
variables dummies arriba (elegible*afio) para
medir si con el aumento de la renta, el acceso de
la poblacion de baja renta crecié més que los
otros. Con excepcion del saneamiento basico, los
resultados son positivos en todos los items: en el

caso del acceso a las lineas méviles y fijas, las
probabilidades son 13% y 11% mas altas, en el ac-
ceso a (probabilidad 8% mas alta) los servicios
publicos como recogida de basura, electricidad y
red general de agua las probabilidades son res-
pectivamente 13%, 11% y 8% mas altas. Lo mis-
mo ocurre en activos como ordenadores conecta-
dos a internet y hasta cuarto de bafio dentro de

la vivienda.

4. Prescripciones de Politicas
de Universalizacion:
Aplicacion en el Saneamiento

¢POR QUE EL FOCO INICIAL
EN SERVICIOS DE RED DE
ALCANTARILLADO?

La primera respuesta fundamental es que, al
contrario de otros servicios publicos como tele-
fonia movil e incluso acceso al agua, la cobertu-
ra de alcantarillado no ha mostrado mejora sig-
nificativa después del aumento de la renta
asociado a la expansion del programa Bolsa Fa-
milia. Para llegar a esta conclusion, se compara-
ron personas con perfiles exactamente iguales
en los dos periodos, aislando el choque de ingre-
sos asociado al programa social.

Complementariamente, se observé que el ni-
vel de cobertura del saneamiento percibido en
las metrépolis (67,5%) se situé en umbrales bas-
tante inferiores a aquellos de los otros servicios
publicos, como en las areas de agua (92,3%), ba-
sura (86,8%)y energia eléctrica (98,2%). Lo mis-
mo vale para cuando usamos la percepcion de
acceso a los establecimientos escolares. Al ale-
jarnos del plan de la dicotomia entre disponer o
no de acceso a alcantarillado o agua, y al ponde-
rar la calidad percibida del acceso, observamos
que, en general, los servicios asociados al uso de

agua han obtenido una evaluacién menos positi-



va que la de otros servicios como electricidad y
recogida de basura. En lo que se refiere al acceso
a agua, 81% de la poblacion en las metrépolis
consideran el acceso de buena calidad, mientras
que s6lo 69,5% de los que tienen acceso al desa-
giie lo definen como de buena calidad. Para los
servicios de electricidad y recogida de basura,
esos porcentuales son de 92,3% y 87,8%, respec-
tivamente.

La respuesta al énfasis necesario para el sa-
neamiento basico no estd solamente en el nivel
de cobertura mas bajo, calidad percibida del al-
cantarillado y de la tasa de crecimiento relativa
de estos servicios a lo largo del tiempo, sino tam-
bién en la oportunidad de empezar a cambiar el
cuadro de saneamiento de modo mas acelerado.
Eso ocurre en funcién del nuevo marco regulato-
rio de mas recursos disponibles, y de mas con-
cienciacion de la poblacién y de la clase politica
sobre la causa.

GASTOS Y RETRASOS EN CUENTAS

El gasto por vivienda por brasilefio con cuen-
tas de agua y alcantarillado es de RS 4,48 per ca-
pita al mes (precios de diciembre del 2008). Los
valores de estas cuentas son un poco mas altos
en la poblacion total de las capitales que en la de
las periferias: RS 5,54 y RS 5,1 per capita al mes,
respectivamente. Eso ocurre aunque las prime-
ras presenten proporciéon mas baja de la pobla-
cién con gastos de 66,5% (contra 70,3%), pues el
valor de las cuentas de quienes incurren en gas-
tos en las capitales excede al de las periferias en
RS 5,54 contra RS 5,1 per capita al mes.

La POF permite analizar también retrasos de
pagos de luz, gas, agua y alcantarillado conjun-
tamente. Se verificé que, de la muestra entre los
que tienen cuentas de agua y alcantarillado,
45,65% fueron morosos en los pagos de las cuen-

tas de la vivienda en los Gltimos 12 meses. La

morosidad en las capitales fue mas alta que en
las periferias: 51,5% y 48,7%, respectivamente.
Estos problemas de retraso pueden inhibir e in-
cluso inviabilizar la provision del servicio por
las operadoras, como se puede observar en el es-

quema presentado a seguir:

Perspectiva de Politicas sobre
Provision de Saneamiento

Beca saneamiento Costos mensuales
Inversiones _~
Saneamiento basico | | ‘ (obertura perdbida
Retrase
i Cuentas
Leyde PAC (alidad del servicio
sanea- Tratamiento
miento ’

(alidade de vida:
saneamiento es salud

Fuente: CPS/FGV

El esquema capta algunos elementos desde
la optica de los consumidores presentes o po-
tenciales de saneamiento, es decir, el modo
como la demanda ve la oferta del servicio de
tratamiento del desagiie. Los retos de la oferta
de saneamiento para la poblacion de bajos in-
gresos engloban la superacién de diversos obs-
taculos, como la falta de concienciacion de la
poblacion y de la clase politica o el marco regu-
latorio y de recursos publicos necesarios, en
funcion de las externalidades. Aunque se supe-
raran esas barreras, existe cierta resistencia
por parte de las operadoras de servicios en pro-
veer esos recursos, en funcion de la dificultad
delapoblacién de nivel mas bajo de ingresos de
asumir gastos mensuales, lo que acarrearia re-
trasos e insolvencia en el pago de las cuentas

de agua y de drenaje.

Con el propésito de superar esas trabas, se
discuti6 la operacién que llamamos de Bolsa Sa-
neamiento, que seria un subsidio directo a las
cuentas de beneficiarios empadronados en el
programa Bolsa Familia. A partir de esta idea,
podemos discutir la “deseabililidad” o no de po-
liticas de subsidios directos a las cuentas de al-
cantarillado justificada por la accion de externa-
lidades, usando como plataforma los ficheros
sociales de programas como el Bolsa Familia en
la eleccion del publico objetivo y en la logistica
operativa del Bolsa Saneamiento. El intuito es
usar extensiones y upgrades en los programas
existentes como politica preventiva de los im-
pactos de la falta de saneamiento sobre la salud
financieray fisica de las familias, emanados por
la pérdida de ingresos asociados a dias perdidos
de trabajo y gastos asociados a la compra de me-
dicamentos por enfermedad. Los estudios com-
prueban que para cada RS 1 invertido en sanea-
miento hay una economia entre RS 1,5y RS4 en
la salud.

LECCIONES DE MECANISMOS DE
INCENTIVO DEL OBA

Conocido en la literatura econémica como
“Output-Based Aid” (OBA), por su enfoque en el
objeto de la inversién, este formato de financia-
cién permite aumentar la eficacia de las inver-
siones publicas que se estan llevando a cabo. Es-
tas se deben considerar como complemento a las
acciones que le propician a las compafiias condi-
ciones de expandir su estructura por medio del

soporte financiero. Ademas, se suman al esfuer-

zo de reducir el costo de uso dos servicios de sa-
neamiento via subsidios cruzados entre consu-
midores.

Como hemos planteado en el topico anterior,
financiaciones en el formato OBA se caracteri-
zan por un tipo de mecanismo de incentivo y se
aplican a muchas inversiones en la infraestruc-
tura en el mundo entero, para inducir a los pro-
veedores de servicio a aplicar sus recursos fi-
nancieros en la expansion de la oferta de esos
mismos servicios. El objetivo es asegurar que el
uso final de las inversiones siga comprobada-
mente el foco deseado, para alcanzar, la mayoria
de las veces, a los pobres de modo positivo y efec-
tivo'4.

Diversas instituciones internacionales (prin-
cipalmente el Banco Mundial) han apoyado ese
modelo de financiacién y han trabajado en con-
junto para diseminar las ventajas del mecanis-
mo - un ejemplo de este esfuerzo es la creacion
de un grupo de soporte para orientar y apoyar fi-
nancieramente inversiones similares, The Glo-
bal Partnership on Output-Based Aid (GPO-
BA).'5. Diversas publicaciones del GPOBA
relatan las experiencias del empleo del método
OBA en distintos sectores de la infraestructura
basica social, incluso en el area de saneamiento.
Otras agencias buscan introducir el mecanismo
OBA en los apoyos financieros que suministran
a paises menos desarrollados en las areas de sa-
neamiento, como en otros sectores.

Se describen en seguida algunos problemas
que pueden surgir en la implementaci6n de pro-
yectos del tipo OBA y después, las posibles solu-

ciones.

14 Proyectos del modelo OBA se han empleado, por ejemplo, en telecomunicaciones y en el mantenimiento de

las autovias, ademas de en otros sectores.

15 EIl Banco Mundial apoy6 la financiacion de 33 proyectos del tipo OBA en el sector de suministro de agua'y
de tratamiento de desagiie hasta recientemente (septiembre del 2010): 24 de ellos para suministro de agua,
3 para drenaje y tratamiento del desagiie y 6 para sendos servicios.



RETOS RELACIONADOS CON LA
APLICACION ESPECIFICA DEL OBA PARA
EL DRENAJE DEL DESAGUE

i) Eleccion de la variable de medida de los re-
sultados. La medicion de los “productos” (los
resultados) en el caso de drenajey tratamien-
to del desagiie puede ser mas dificil y, por lo
tanto, mas cara que la de otros servicios.
Para resolver este problema, diversos méto-
dos de evaluacion se han desarrollado en la
literatura especifica para compensar el posi-
ble costo afiadido de la evaluacién, sera nece-
sario en este caso prever una remuneracion
mas alta de la que se pagaria a la compafiia
proveedora de los servicios para afiadir al va-
lor del subsidio acordado.

i1) Ganancias de escala. Los costos transaccio-
nales de la implementacion de proyectos de
recogida y tratamiento del desagiie del tipo
OBA y de su gestion pueden ser altos en pro-
yectos pequefios. La solucion sugerida por
los autores es reunir proyectos OBA y com-
partir entre ellos el costo inicial de planifi-
carlos.

iii) Abarcadura del subsidio. La financiacion
modelo OBA del acceso de los usuarios al ser-
vicio de la red de drenaje puede ser sélo una
parte de los fondos necesarios para toda la
cadena de actividades involucradas en el sec-
tor de saneamiento. Ademas, el requisito de
subsidio por familia conectada tiende a ser
mas alto que en otros servicios financiados
con mecanismos como el OBA. Las solucio-
nes para esta situacion son: a) prever la apli-
cacion de incentivos (subsidios) para todas
las actividades relacionadas con el proyecto
de drenaje y tratamiento del desagiie y b)
aceptar que los costos pueden ser elevados,
pero los beneficios para la sociedad también
lo son.

5. Conclusiones

ste trabajo ha trazado un diagnéstico

empirico sobre el acceso a la infraes-

tructura de servicios publicos por la
poblacion de bajos ingresos. Hicimos hincapié
en las posibilidades de oferta de servicios a
través del uso combinado de la estructura de
programas de transferencia condicionada de
renta, como el Bolsa Familia, y de sistemas de
crédito basados en resultados. El objetivo fi-
nal de la obra ha sido construir una infraes-
tructura basica de conocimientos, en aras de
usar la aplicaciéon combinada de este enfoque
de crédito basado en resultados con la nueva
generacion de programas de combate a la po-
breza en la universalizacion de servicios de
utilidad publica.

La primera contribucién de este trabajo ha
sido el anélisis comparativo de los atributos de
los diversos servicios publicos como cobertura,
calidad percibida, valor y retraso de cuentas y
costo con base en encuestas de viviendas. He-
mos comparado los resultados de estas encues-
tas con distintas bases de datos para producir
un diagnostico critico sobre el desarrollo en la
infraestructura de servicios y delinear posibles
sistemas de monitoreo.

Posteriormente, estudiamos mecanismos
conocidos en la literatura econémica como “Out-
put-Based Aid” (OBA), que por su enfoque en el
objeto de la inversién permiten perfeccionar la
eficacia de las inversiones pablicas.

Después de proporcionar una visiéon general
de los OBAsy de analizar empiricamente los dis-
tintos tipos y ofertas de servicios publicos, utili-
zando multiples bases de dados, ajustamos el
foco del estudio para el sector de saneamiento
basico. Esa eleccion se hizo por tres razones
principales: la evidencia de menor cobertura, de

peor calidad y de estagnacion de la cobertura del

drenaje en el pais en comparacion con los otros
servicios publicos; los impactos deletéreos del
saneamiento sobre todas las dimensiones del
desarrollo humano, por las vias de la salud de las
personas en general y de los nifios en particular;
y, finalmente, por la necesidad de considerar las
especificidades de los gigantescos retos del sec-
tor, como la menor visibilidad de sus impactos
por la poblacién y por la operacién de externali-
dades y problemas de coordinacion asociados. A
pesar de la privatizacion de los afios go, de la
existencia de considerables inversiones en in-
fraestructura publica (ex: PAC), de la nueva Ley
General del Saneamiento Basico y de la relativa
movilizacién por parte de la opinion publica, la
estructura de incentivos para la provision de
servicios puablicos no ha ayudado a la cuestion
del acceso al saneamiento.

Respeto a las sugerencias de politicas puabli-
cas, centramos las principales prescripciones en
las posibilidades ofrecidas por el Bolsa Familia.
La marcada expansion de ese programa entre
2004y 2006 nos sirvid al comienzo como expe-
rimento de los impactos de incremento de la ren-
ta asociados a politicas de combate a la pobreza
sobre la cobertura de servicios publicos. Anali-
zamos lo bastante que el aumento de renta de
esa poblacion esta relacionado con su acceso a
€sos servicios.

Los resultados han comprobado que, en el
analisis controlado, el mévil ha sido el anico ser-

vicio que creci6 en el periodo. Al hacer la interac-

ci6n entre las variables dummies , si se mide con
el aumento de la renta el acceso de la poblacién
de bajos ingresos ha crecido mas que los otros
accesos. Los resultados son positivos en el caso
del acceso a telefonia mévil y en el acceso a la
red general de agua. Sin embargo, en la cuestion
red general de drenaje no hubo avance estadisti-
camente significativo en comparacion con el
otro grupo. La renta mas alta proporcionada por
el programa Bolsa Familia no ha impactado el
acceso a la red de desagiie de la poblacion que
opta por el programa.

Si el Bolsa Familia solo no demostré tener
condicion suficiente para llevar el suministro de
alcantarillado a las capas mas pobres, sirve al
menos como plataforma de acceso a los pobres a
través del catastro social unico usado en su ope-
racién. El CadUnico presenta el domicilio finan-
ciero de las personas asociado a la tarjeta de
pago del programa, al mismo tiempo en que po-
sibilita a los programas de infraestructura una
conexién con las clases de bajos ingresos y el co-
bro de incentivos por la extension de las redes,
las interacciones de los pobres con redes pre-
existentes o una aplicacion de subsidios directa-
mente en el valor de los incentivos.

La asociacion de estrategias del tipo OBA
con el Bolsa Familia - la principal politica de
combate a la pobreza del pais - es un camino pri-
vilegiado en la provision de incentivos para que
servicios de utilidad puablica lleguen hasta la po-

blacion pobre.
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