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Introduccidn y Planteamiento

A finales de la década de 1960 y principios de la siguiente, la economia de América Latina presentd una
fuerte aceleracion. La regién alcanzé una tasa de crecimiento anual de 6.7 por ciento entre 1967 y 1974,
basada en un modelo econdmico caracterizado por la orientacién hacia el mercado interno, el foco
creciente en la industrializacién como eje del desarrollo y la ampliacion significativa de las esferas de
accion del Estado en la vida econdmica y social (Bértola y Ocampo, 2010, p. 151). No obstante, habia
fuertes controles sobre las importaciones y poco énfasis en las exportaciones, por lo que las empresas

no tenian incentivos para incrementar su eficiencia.

De acuerdo con Fajnzylber (1990), la industrializacion de América Latina tuvo cuatro rasgos distintivos.
Primero, la participaciéon en el mercado internacional basada casi exclusivamente en un superavit
comercial generado por los recursos naturales. Segundo, estructura industrial dirigida
fundamentalmente al mercado interno. Tercero, aspiracién a reproducir el modo de vida de paises
avanzados, en el consumo y, en grado variable, en la produccién. Cuarto, limitada valoracién social de la
funcién empresarial y precario liderazgo del empresariado en los sectores que definen el perfil industrial

de los paises.

Asimismo, una caracteristica del desarrollo de la época fue la baja participacién de América Latina en el

valor agregado intelectual.

El agregado de valor intelectual a los recursos humanos y naturales disponibles ha sido
particularmente exiguo, lo que de una u otra manera implica que se trata de un
desarrollo, fruto mas bien de la imitacidn que de un proceso de reflexidén sobre las
carencias y las potencialidades internas... el rasgo central del proceso de desarrollo
latinoamericano es la insuficiente incorporacion de progreso técnico

(Fajnzylber, 1990, p. 14).

La regién carecia de crecimiento econdmico con equidad, lo que Fajnzylber (1990) denominaria el
“casillero vacio”, mismo que estaria vinculado con la incapacidad de abrir la “caja negra” del progreso

técnico.
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Los gobiernos erogaban en un sector publico que carecia de eficiencia, mas alla de realizar inversiones
productivas, e incurrian en déficits elevados que, en un principio, fueron financiados con préstamos con
tasas de interés bajas. Sin embargo, después de 1980, por una politica antiinflacionaria de la Reserva
Federal de los Estados Unidos, de aumento de tasas de interés y de restriccién del circulante, se elevd la
carga de pago por intereses de los paises de América Latina, dando lugar a la Crisis Latinoamericana de

la Deuda (Stiglitz, 1998).

Durante dicha crisis, la region perdié una década de producto, disminuyd la creacién de empleo y la

reduccion de la pobreza, y se profundizé la desigualdad:

Los efectos sociales de la década perdida fueron devastadores en materia de pobreza.
Para el conjunto de América Latina, la pobreza aumenté del 40,5 al 48,3%, jalonado por
el aumento de casi doce puntos porcentuales de la pobreza a nivel urbano y por un
aumento adicional de la ya alta incidencia de este problema en zonas rurales. El canal
mas importante fue el deterioro en los ingresos reales de los trabajadores y el colapso
del empleo formal, inducido por la fuerte recesion y, en el primer caso, por el contexto
inflacionario que la acompand. La distribucién del ingreso experimentd en general un
deterioro, que se concentro en la fase mds aguda de

la crisis (Bértola y Ocampo, 2010, p. 257).

El Fondo Monetario Internacional y los bancos multilaterales de desarrollo rescataron financieramente

II’

a los paises latinoamericanos, con una condicionalidad “estructural”. De tal modo que, se llevaron a cabo
politicas de estabilizacion macroecondmica orientadas a corregir los déficits externo y fiscal y a controlar
la explosidn inflacionaria, mismas que estuvieron de la mano con reformas de mercado orientadas a

reducir el alcance del sector publico en la economia vy liberalizar los mercados (Bértola y Ocampo, 2010).

En cuanto a la politica social, la provisidon de servicios se vio afectada, trayendo como consecuencia la
pérdida de capital humano.* No obstante, en la primera década del siglo XXI, especificamente durante
el periodo comprendido entre 2004 y 2008, se lograron revertir los aumentos en la desigualdad que trajo

consigo la Crisis de la Deuda. Uno de los factores que explicd esta mejora fue la politica educativa, que

1 Se entiende al capital humano como “conocimientos, cualificaciones y formacién de los individuos” (Abel y Bernanke, 2004,
p. 264).
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contribuyd a la disminucién de la brecha de ingresos entre trabajadores calificados y no calificados. Los
afios de instruccion —de 10 a mds de 13 afios— de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA)

aumentaron, de 37.1 a 52.9 por ciento de 2001 a 2018 (véase Grafica 1).

Grafica 1
Poblacion Econdmicamente Activa de 15 Airos y Mas,
Segun Anos de Instruccidn en América Latina,
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Cepalstat.

El gasto social en los gobiernos latinoamericanos empezé a aumentar a comienzos del siglo XXI, de modo
que, del 2000 al 2018, el gasto social per capita crecié 102 por ciento, en términos reales. Destaca el
aumento per capita del gasto en proteccidn social, lo cual permitid la extension de los programas de

asistencia social por parte de los gobiernos de la regién (véase Grafica 2).



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

Grafica 2
Evolucion del Gasto Social Seguin Funciones del

Gobierno en América Latina, 2000-2018
(ddlares de Estados Unidos a precios constantes de 2010, per capita)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Cepalstat.

En Latinoamérica, una de las principales alternativas de politica publica de gasto social fueron los
programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC),? cuyo propdsito fue aliviar la pobreza
(tanto a corto como a largo plazo) y la desigualdad, haciendo énfasis en propiciar oportunidades y
aumentar el nivel de bienestar. Los programas de TMC transfieren dinero a grupos de poblacidon

identificados como pobres® a cambio de que las personas receptoras cumplan alguna accion,

2 Cabe notar que en Latinoamérica la cobertura e inversidn de las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC)
aumentaron considerablemente durante la primera década del siglo XXI, estabilizdandose después de 2010 y disminuyendo
en 2014 y 2015, debido a las bajas coberturas en Ecuador y Guatemala. En 2015, las TMC alcanzaron a un quinto de la
poblacién, 132 millones de personas y 30 millones de hogares (Cecchini & Atuesta, 2017).

3 Se entenderd por pobreza el concepto multidimensional desarrollado por el Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL): “Una persona se encuentra en situacidon de pobreza cuando tiene al menos una carencia
social (en los seis indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios
de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacidn) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes
y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias”. Recuperado de
https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx.
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generalmente relacionada con la formacion de capital humano, realizando actividades para incrementar

el nivel educativo, mejorar la salud y la nutricion.

Los canales por medio de los cuales las TMC reducen la pobreza y la desigualdad son dos: incremento

del ingreso familiar generado por las transferencias monetarias e inversion en capital humano.

Por un lado, las familias beneficiarias reciben una transferencia monetaria que se convierte en un ingreso
para la familia, independientemente de su participacién en el mercado de trabajo formal o de la
cotizacidon en los seguros sociales, lo cual en ultima instancia permite incrementar el consumo vy el

bienestar.*

Por el otro lado, mediante una transferencia monetaria condicionada se apoyan a familias en
condiciones de pobreza sujeto a que se cumplan ciertas conductas asociadas al mejoramiento de sus

capacidades humanas.

El reto de las TMC es crear capital humano capacitado para ingresar al mercado laboral en las mejores
condiciones de competencia, para acceder a mayores salarios. Los programas de TMC deben ser capaces
de graduar a sus beneficiarios para que éstos puedan dejar atras el apoyo del Estado, superar la pobreza

y convertirse en generadores de su propio bienestar.

El programa insignia de TMC, que fue replicado por 50 paises en América Latina, Asia y Africa, fue
PROSPERA Programa de Inclusién Social, antes llamado Oportunidades. Este Programa surgié en 1997
como respuesta a los problemas de pobreza que México arrastraba desde la década de los ochenta,
mismos que se exacerbaron con la Crisis Financiera de 1994-1995. El porcentaje de la poblacién con
ingreso inferior al valor de la linea de pobreza pasd de 45.1 por ciento en 1993 a 52.9 por ciento en 1996

(Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL, 2018).

4 Si una persona tiene mayores ingresos podra acceder a un mayor consumo y adquirir bienes y servicios para satisfacer sus
necesidades, por ende, gozard de un mayor bienestar.
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En la teoria econdmica, la pobreza y la desigualdad han sido conceptos estudiados ampliamente, no
existe un consenso sobre sus causas, el como medirlas o, incluso, en las politicas publicas a implementar

para combatirlas.

Amartya Sen, premio Nobel de Economia, expuso que la pobreza es un mundo complejo y complicado;
afirmd, en su intervencidn dentro de las actividades de la Red para la Reduccién de la Pobreza, que “No
se puede trazar una linea de pobreza y aplicarla a rajatabla a todo el mundo por igual, sin tener en cuenta
las caracteristicas y circunstancias personales” (Banco Interamericano de Desarrollo, 2001). Asimismo,

Sen argumentod que, al igual que la pobreza, la desigualdad es un problema con multiples facetas.

Con base en los preceptos de Atkinson (2016), la desigualdad tiene dos angulos, el primero refiere a la
desigualdad de oportunidad (ex ante), las personas deben estar “igualmente habilitadas para conseguir
lo mejor de las capacidades que poseen” (Tawney, 1964), sin que las circunstancias jueguen un papel en
el resultado final. El segundo, refiere a la desigualdad de resultado (ex post), las circunstancias estan

mas alla del control personal.

La desigualdad de resultado, sefiala Atkinson, es importante por tres razones: la primera, porque aun
cuando hayan tenido oportunidades y se hayan realizado esfuerzos, las personas pueden ser victimas
de las circunstancias y caer en desgracia. La segunda, debido a que la estructura de premios estd
constituida socialmente, los arreglos econédmicos y sociales determinan en qué medida se retribuyen las

acciones; v, la tercera, toda vez que:

Los resultados ex post de hoy configuran las condiciones ex ante de la competencia de
manana: los beneficiarios de la desigualdad de resultado de hoy pueden transmitir una
ventaja injusta a sus hijos en el futuro... La desigualdad de resultado en la generacidn
actual es la fuente de la ventaja injusta recibida en la préxima generacion. Si estamos
preocupados por la igualdad de oportunidad en el futuro, es necesario que estemos
preocupados por la desigualdad de resultado de hoy (Atkinson, 2016, p. 27).

En el marco de los antecedentes expuestos, la presente investigacién examina los retos en materia de
pobreza e igualdad econdmica en México y estudia la politica publica basada en programas de TMC que

se implementd para hacerles frente. El objetivo general es analizar el alcance de las TMC a través de

9
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PROSPERA en las condiciones de pobreza y desigualdad y confrontarla frente a las Transferencias
Monetarias Incondicionadas (TMI), opcidn de politica publica que se implementa en México bajo el

“Nuevo Modelo de Bienestar Social”.

La investigacion tiene como hipétesis que, en la practica, el programa PROSPERA no logrd contribuir a
superar la pobreza y reducir la desigualdad, via inversiones de capital humano, porque existieron fugas
y condiciones institucionales que lo limitaron. La politica social debe formar parte de un conjunto de
politicas publicas destinadas a aumentar el crecimiento econdmico, el trabajo y el progreso técnico; e
implementarse en un marco en el que las instituciones cumplan con los objetivos formales de combate

a la pobreza y disminucién de la desigualdad.

En este contexto, definimos a las fugas y condiciones institucionales limitantes como la estructura de

incentivos no formales que condicionan la interaccién humanay el desempeio econdmico (North, 2014).

La investigacion parte de una caracterizacion del objeto de estudio, se presentan los hechos estilizados
de la pobreza y la desigualdad en México para el periodo 2008-2020. Asimismo, se analiza la coyuntura
econdmica para el periodo de referencia, puntualizando el impacto de la crisis ocasionada por la

COVID-19.

En el segundo capitulo, se exponen los elementos tedricos que justifican la intervencién del Estado en
un escenario de mercados imperfectos y racionalidad acotada de los agentes. Partiendo del concepto de
Matriz Institucional de Douglas North (2014),> se asume tedricamente que el Estado es un agente

distribuidor del ingreso, que disefa, gestiona y ejecuta las TMC en un marco de reglas en el que las

5 En North (2014), la matriz institucional comprende los sistemas politicos, econémicos y sociales de cada sociedad, asi como
las normas formales e informales y los entrelazamientos que se dan entre todos ellos. “Las instituciones, junto con las
limitaciones ordinarias de la teoria econdmica, determinan las oportunidades que hay en una sociedad. Las organizaciones u
organismos son creados para aprovechar esas oportunidades y, conforme evolucionan los organismos, alteran las
instituciones” (p. 15).

10
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familias objetivo reciben de manera eficiente el ingreso;® por tanto, experimentan los beneficios de corto

y largo plazo de estas.

Las TMC se introducen como una politica de intervencion del Estado que busca reducir la pobreza y la
desigualdad, impulsando en los individuos la formacién de capital humano. Las transferencias
monetarias generan los incentivos para el desarrollo de capacidades y corregir fallas de mercado:
agentes con racionalidad limitada en un contexto en el que los intereses individuales podrian presentar

contradiccion con los intereses y el bienestar social.

Las TMC son programas sociales que van mas alld de una simple transferencia de recursos monetarios,
al condicionar su entrega al cumplimiento de acciones para fortalecer al capital humano. Las TMC
guardan ventajas frente a las TMI, porque abonan al doble objetivo de reducir la pobreza y la
desigualdad, modificando la conducta de los individuos y reduciendo el costo de oportunidad de la

educacion.

Se expone el caso de PROSPERA, programa de TMC, desde su objetivo, cobertura, poblacién objetivo,
tipos de apoyos y sus condicionalidades. Asimismo, se presentan los principales hallazgos, por parte del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), respecto a las fortalezas y

debilidades en su disefio, implementacién y desempefio.

En el tercer capitulo, se expone la institucionalidad de las politicas publicas en México, en particular, de
la politica social que explicitamente tiene el mandato de disminuir la pobreza y la desigualdad. La
exposicién se acompafia de una revisién del gasto publico destinado al desarrollo social, para destacar

la evolucion creciente que ha guardado en los Ultimos tres lustros para la consecucién de sus objetivos.

6 El trabajo no soslaya los problemas de corrupcidn en México. El Banco Mundial ha expuesto que el mayor reto en el combate
ala pobreza es el combate a la corrupcién. De acuerdo con Transparencia Internacional, el indice de Percepcién de Corrupcién
2019 de México es de 29 puntos y ocupa el lugar 130 de 180 paises analizados. No obstante, se asume como un supuesto
simplificador en el analisis tedrico, y se relaja el supuesto para exponer la necesidad de un “Nuevo Pacto Social” en México.

11
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Asimismo, se aborda el reto que significa para el Estado el aumento de las necesidades de la sociedad

frente a unos recursos finitos y limitados.

En el cuarto capitulo, se exponen las bases tedricas que permiten analizar y contrastar la realidad con
las leyes que dicta la teoria econdmica. Se abrevian los aportes de Adam Smith y John Maynard Keynes,
gue explican el crecimiento econdmico, la pobreza y la desigualdad, destacando el papel que juega el

Estado en cada enfoque.

Posteriormente, se presentan las contribuciones de economistas de la Escuela de Cambridge, Inglaterra,
quienes sostienen que la pobreza y la desigualdad estdn presentes, incluso, en economias con
crecimiento econdmico, por lo que la intervencién del Estado y las instituciones es pieza clave para

combatirlas.

Respecto al papel del Estado en la acumulacidon del capital, particularmente, en el progreso técnico, se
retoman los estudios realizados por Fernando Fajnzylber para los paises latinoamericanos, en los cuales
insiste en la necesidad de que las economias generen estrategias y politicas que fortalezcan las diversas
instituciones publicas y privadas que influyen sobre el funcionamiento del sector industrial y sobre Ia

distribucién del ingreso.

Por ultimo, se expone la teoria del capital humano en la que, educacién, desarrollo de capacidades y
cambio tecnolégico generan un circulo virtuoso de crecimiento y desarrollo social y, por ende,
contribuyen a reducir la pobreza y las brechas de desigualdad. Lo anterior, con el objetivo de fortalecer
el andlisis tedrico que sustenta la intervencidn del Estado a través de una politica publica del tipo TMC

dirigida a fortalecer el capital humano.

El capitulo concluye con reflexiones sobre el Estado, sus instituciones y la influencia del poder politico
en la politica econdmica, éha ocurrido acaso que el poder politico es importante para mantener
beneficios en favor de unos (el 1 por ciento de la poblacién) en detrimento de otros?, es la respuesta a

esta pregunta el elemento que perpetla la pobreza y la desigualdad en México.
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CAPITULO |

LA POBREZA Y DESIGUALDAD EN MEXICO

1.1 Hechos Estilizados’

Con la finalidad de entender el contexto de pobreza y desigualdad en México, para posteriormente
analizar la politica publica abanderada por el programa PROSPERA para combatir ambos fenédmenos, se
presenta un anadlisis descriptivo de la evolucién de la pobreza y del coeficiente de Gini en los Ultimos 12
afios.® Adicionalmente, con el apoyo de la informacidn contenida en la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENIGH) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se expone la
distribucién del ingreso a través de los deciles de ingresos, asi como la composicién del gasto como una

medida adicional para evidenciar la desigualdad que impera en el pais.

Es importante mencionar que, no existe a nivel internacional un consenso de metodologias universales
para medir la pobreza, como si lo hay para otras variables econdmicas fundamentales. En el aifio 2001,
se realizo el primer esfuerzo por tener una medicién oficial de la pobreza en México a través del Comité
Técnico para la Medicion de Pobreza; integrado por especialistas del gobierno y de la academia. El
convenio establecido por el Comité fue que la medicién de la pobreza se realizaria solo tomando en
cuenta al ingreso monetario, a partir de lo cual se establecieron tres lineas de pobreza: alimentaria, de

capacidades y de patrimonio (Cortés et al., 2003; CONEVAL s.f.).

7 “Las medidas globales de pobreza y desigualdad estan prefiadas de dificultades. Sabemos menos de lo que deberiamos y
seguramente menos de lo que uno podria pensar al leer y escuchar el torrente de pronunciamientos populares” (Deaton,
2015, p. 250).

8 En México han existido mediciones de la pobreza realizadas por diversos organismos para periodos previos a 2008,
construidas con diferencias metodoldgicas, y han arrojado una variedad de resultados al avanzar en el tiempo, incluso cuando
dos o mas de estas han llegado a coincidir en el afio de su medicidn. Por ejemplo, para 2006 se tienen medidas de la pobreza
con el Método de Medicidn Integrada de la Pobreza (MMIP) y las realizadas por el Comité Técnico del CONEVAL y la CEPAL,
las cuales arrojan los siguientes resultados 67.3, 42.9 y 31.7 por ciento de la poblacidn, respectivamente. Si bien existe una
amplia diferencia en el porcentaje de la poblacion en pobreza bajo las diferentes metodologias, es indiscutible sostener que
la pobreza es un problema de urgente atencién. Para conocer mds detalles de las mediciones previas revisar Boltvinik Damian,
2020.
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En el 2004, se promulga la Ley General de Desarrollo Social, en la que se determind la creacién del
CONEVAL, institucion que tiene por objeto “Establecer los lineamientos y criterios para la definicion,
identificacion y medicidn de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en
dicha actividad” (Decreto por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social, 2005).

La principal atribucion del CONEVAL fue la identificacion y medicion de la pobreza desde una perspectiva

multidimensional (Cortés et al., 2003; CONEVAL s.f.):°

Una persona se encuentra en situacion de pobreza multidimensional cuando no tiene

garantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social, y sus

ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para

satisfacer sus necesidades (CONEVAL, 2019, p. 33).
En el caso de la desigualdad, esta sera estudiada como desigualdad de los ingresos, y se utilizara el
coeficiente de Gini para su medicidén. Si bien existen diversas maneras de medir la desigualdad y
discusiones en torno a cuanto debe de reducirse, “pueden estar en desacuerdo respecto de cudnta

desigualdad es aceptable al tiempo en que estaran de acuerdo en que el nivel actual es intolerable e

insostenible” (Atkinson, 2016, p. 25).1°

% Se usa la medicién oficial de la pobreza para presentar su diagndstico. Si bien existe una amplia controversia respecto a
como medirla, la investigacion busca establecer las acciones implementadas por el Estado para hacer frente a la pobreza que
existe en el pais, lo que recuerda una reflexién de Angus Deaton: “Las estadisticas de pobreza son parte de un apartado de
Estado disefiado para gobernar, para redistribuir el ingreso y para tratar de impedir que la gente caiga en la indigencia frente
al infortunio; son parte de la maquinaria de justicia. Su existencia marca la aceptacién por parte del Estado de la
responsabilidad para combatir la pobreza y eliminar sus peores consecuencias...asi como es dificil gobernar sin medicidn, no
hay medicién sin politica” (2015, p. 213).

10 Atkinson expone, en su libro Desigualdad. Qué podemos hacer, que a lo largo de la historia se han presentado teorias que
dan cuenta de la medicion o juicio de la desigualdad. Los utilitaristas, al identificar el bienestar individual en términos del
nivel de utilidad atribuido a cada persona, argumentaban que la excesiva desigualdad reducia la suma de la utilidad total,
pues el valor de una unidad adicional de ingreso es menor para las personas mas ricas.

Desarrollos posteriores, se centraron en ponderaciones distributivas, otorgando mas peso a los mas pobres cuando se mide
la desigualdad, destacan los aportes de Arthur Okun y John Rawls. Este Ultimo, también introdujo discusiones centradas en
la justicia social, en términos del acceso a los bienes primarios, lo que un hombre racional quiere ademas de cualquier cosa
que desee.

Amartya Sen fue mas alla de los avances de Rawls y propuso una vision basada en las capacidades para definir la justicia social
en términos de las oportunidades al alcance de las personas de acuerdo con su funcionamiento, esto es, en lo que los bienes
pueden hacer por las personas en sus circunstancias, no solo importan los resultados alcanzados sino también el rango de
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A pesar de que en los afios noventa no se tenia en México una medicién oficial de la pobreza, Cortés et
al. (2003) estiman que los resultados en cuanto al combate de la pobreza fueron de estancamiento e
incluso de deterioro durante estos afios, se calcula que entre 1992 y el 2000 aumenté en 1.7 millones

las personas que con su ingreso monetario no cubrian las necesidades minimas de alimentacién.

Grafica 3
Pobreza en México en la Década de los Noventa
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Cortés et al. (2003).

Respecto a la pobreza segun el ambito de residencia, Cortés et al. (2003) determinan que, a lo largo de
la década de los noventa se ensancharon ampliamente las disparidades entre la pobreza rural y la
urbana. En 1992, se registraba alrededor de 2.7 veces mas de pobres rurales (no cubrian las necesidades

de alimentacién) que urbanos, para el afio 2000, esta relacion se incremento a 3.4 veces mas.

En 2021, el Coneval (2021a) dio a conocer los cambios en la evoluciéon de las carencias sociales;
dimensiones no monetarias que integran la pobreza multidimensional, derivada de censos poblacionales
y la encuesta intercensal para la serie 1990-2020. Con esto, se abordd un analisis con 30 afios de datos
sobre la evolucidn de las carencias sociales, cuya finalidad fue la de proporcionar a la ciudadania y

tomadores de decisiones el panorama social del pais.

oportunidades. El enfoque de Sen amplié las dimensiones del desempefio social y econémico que influyen en el indice de
Desarrollo Humano de Mahbub ul Haq.

Atkinson, por su parte, adopta el enfoque de la desigualdad de recursos econémicos dentro de un conjunto coherente de
principios de justicia, esto es, “el ingreso es sdlo una dimensidn, y las diferencias de ingreso deben interpretarse a la luz de
las circunstancias diferentes y las oportunidades subyacentes” (p. 32).
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En el periodo 1990-2020, los mayores logros se dieron en la reduccién de la poblacién en viviendas con
carencia por servicio de drenaje, la cual pasd de 40.3 a 6.0 por ciento, una reduccidon de 34.3 puntos
porcentuales. En contraste, se dio una menor disminucidn en el porcentaje de la poblacién en viviendas
con carencia por material de muros, al pasar de 7.4 a 1.3 por ciento, es decir, una caida de tan solo 6.1

puntos porcentuales.

La reduccion de la poblacidn con carencia por acceso a los servicios de salud también resultd ser
significativa, disminuyd de 58.6 a 21.5 por ciento, una caida de 37.2 puntos porcentuales entre 2000 y
2020. Sin embargo, segun los datos presentados por el CONEVAL, puede apreciarse que este tipo de
carencia fue la Unica en presentar un aumento en el porcentaje de poblacién durante el tltimo periodo

(2015-2020), al pasar de 16.7 a 21.5 por ciento.

Otro tipo de carencia a destacar es la referente al rezago educativo, el cual presentd una disminucién de
9.3 puntos porcentuales entre 1990 y 2020, al pasar de 26.6 a 17.3 por ciento, por lo que resultd ser el

segundo indicador con la menor disminucidn en los Ultimos treinta anos.

Con la finalidad de mostrar de manera detallada los indicadores de carencias restantes que analizd el
CONEVAL para el periodo 1990-2020, se muestra a continuacion la Grafica 4 con cada una de las

carencias consideradas y de las que se dispuso de datos comparables.
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Grafica 4

Evolucion de las Carencias Sociales en México, 1990-2020
(porcentaje de la poblacidn)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Como puede apreciarse, los datos de los censos de afios anteriores permitieron brindar un panorama
general considerando la situaciéon de pobreza de la poblacién mexicana en términos de carencias
sociales. No obstante, en los uUltimos anos el CONEVAL ha empleado una metodologia diferente en la
gue integra diversas variables poblacionales, apoyada principalmente en la ENIGH, publicada de manera

bianual por el INEGI.

En la ultima medicién de pobreza realizada por el CONEVAL, publicada en agosto de 2021 bajo la
metodologia multidimensional, el porcentaje de la poblacion en pobreza, entendida como aquella

persona que presenta al menos una carencia social y con ingreso inferior al valor de la linea de pobreza
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por ingresos,*! se redujo 0.5 puntos porcentuales en los ultimos 12 afios, al pasar de 44.4 a 43.9 por

ciento de la poblacidn (véase Grafica 5).

Cabe sefialar que, entre 2008 y 2018, la pobreza multidimensional tuvo una reduccién de 2.5 puntos

porcentuales; se pasd de una tasa de 44.4 por ciento de poblacién en situacion de pobreza en 2008 a

una de 41.9 por ciento en 2018.

En 2020, a consecuencia de la crisis econémica causada por la COVID-19, el CONEVAL (2020) ya

consideraba que los avances de México para la reduccién de la pobreza y la desigualdad estaban

fuertemente amenazados, situacidon por la cual proyectaba un aumento de entre 7.2 y 7.9 puntos

porcentuales de pobres en México con respecto de la poblacién total, equivalente a alrededor de 8.9 y

9.8 millones de personas. Al final, la Ultima medicién arrojé un aumento de 3.8 millones de personas en

condicidn de pobreza multidimensional entre 2018 y 2020.

Grafica 5

Poblacion en Situacion de Pobreza en México
(porcentaje de poblacién)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

11 De acuerdo con el CONEVAL (2019), |a linea de pobreza por ingresos “hace posible identificar a la poblacién que no cuenta
con los recursos suficientes para adquirir los bienes y servicios que precisa para satisfacer sus necesidades (alimentarias y no

alimentarias)” (p. 35).
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Al considerar el incremento de la poblacion en el pais en el periodo 2008-2020, se tiene que 6.2 millones
de personas ingresaron a la poblacion en situacion de pobreza, totalizando 55.7 millones de personas en

el ultimo afo (véase Grafica 6), casi la mitad de la poblacién de México es pobre.

Grafica 6

Poblacion en Situacion de Pobreza en México
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Cabe destacar que, en los ultimos 12 afios (2008-2020) se observa una tendencia descendente de la
pobreza en las localidades rurales, al pasar de 62.5 a 56.8 por ciento de la poblacién, una reduccién de

5.7 puntos porcentuales.

En el entorno urbano también se habia registrado una tendencia descendente, no obstante, la crisis
econdmica ocasionada por la pandemia de la COVID-19 hizo que se tuviera un repunte en los niveles de

pobreza en 2020, superandose incluso las cifras de 2008 (véase Grafica 7).

El mayor impacto sobre las zonas urbanas, se atribuye al paro econdmico que se dio para contener la

propagacion de la COVID-19 por la alta concentracidn de personas en las actividades.

Con un porcentaje estimado del 90% de todos los casos registrados de COVID-19, las
zonas urbanas se han convertido en el epicentro de la pandemia. La alta concentracion
de habitantes y de intercambios, tanto a escala mundial como local, las hacen
especialmente vulnerables a la propagacion del virus (ONU, 2020, p. 2).
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Grafica 7

Poblacion en Situacion de Pobreza en México
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Fuente: Elaboracidon propia con datos del CONEVAL.

Por su parte, la poblacion en pobreza extrema, referida a la persona que presenta tres o mas carencias
sociales y dispone de un ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicién de
alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para tener una vida sana, ha disminuido en
términos relativos y absolutos. Entre 2008 y 2018, los niveles de pobreza extrema en México tuvieron
una caida de 4 puntos porcentuales como proporcidn del total de la poblacidn, es decir, alrededor de 3.6
millones de personas dejaron la situacidon de pobreza extrema en un periodo de 10 aios. Cabe sefalar
que, por los efectos econdmicos de la pandemia por la COVID-19, el CONEVAL (2020) preveia un
aumento de la pobreza extrema de entre 4.9 y 8.5 puntos porcentuales en 2020, equivalente con un
rango de entre 6.1 y 10.7 millones de personas. Las previsiones realizadas por el CONEVAL (2020)

borrarian por completo los avances de una década para la disminucién de la pobreza extrema.

El resultado puntual de la variacion de la pobreza extrema en 2020 fue que, como proporcién de la
poblacidn, la pobreza extrema aumentd en 1.5 puntos porcentuales, lo que significd que 2.1 millones de
personas se sumaran a esta situacion (véase Grafica 8, paneles a y b); resultado inferior a lo estimado

por el CONEVAL (2020).
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Grafica 8
(a)

Poblacion en Situacion de Pobreza Extrema en México
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Fuente: Elaboracién propia con datos del CONEVAL.

En cuanto a la evolucién de la pobreza extrema por dmbito de residencia, el porcentaje se habia venido
reduciendo en localidades urbanas y rurales; no obstante, en 2020, se retrocedié en los avances
logrados, con mayor impacto para las zonas urbanas (en linea con los efectos mas adversos en la
actividad econdmica en contextos urbanos). El porcentaje de la poblacidn urbana en situacién de

pobreza extrema alcanzé una cifra cercana a la de 2008 (véase Gréfica 9).
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Grafica 9
Poblacidon en Situacion de Pobreza Extrema en México
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Al analizar la pobreza en los diferentes niveles de desagregacidn geografica, se observa que existe una
distribucién heterogénea de la pobreza a lo largo del pais. En 2008 y 2020, Chiapas y Guerrero fueron
los estados que presentaron los mayores porcentajes de poblacién en pobreza con 75.5y 66.4 por ciento,
respectivamente. En el mismo periodo, Baja California y Nuevo Ledn fueron las entidades con el menor
porcentaje de poblacion en esa situacion con 22.5 y 24.3 por ciento, en ese orden (véase Grafica 10).
Cabe destacar que, en este periodo, 12 estados incrementaron su porcentaje de poblacidén en pobreza:
Quintana Roo, Veracruz, Baja California Sur, Estado de México, Ciudad de México, Campeche, Nuevo

Ledn, Sonora, Yucatan, Morelos, Tamaulipas y Tabasco.

22



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

100
90
80
70
60
50
40
30
20

Baja California HEEEM 55 5

Nuevo Le6n EEEL 743

Chihuahua ™5 3

Coahuila F"5 ¢

Colima TN g7

Baja California Sur Ml 776

Aguascalientes ™S ¢

Sinaloa T -g 4
Sonora ML -g9g9g
Nayarit FEEE™3, 4

Querétaro " 3q 3

Grafica 10

Pobreza por Entidad Federativa
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En términos absolutos, la disparidad se mantiene y sobresalen los casos del Estado de México, con un

incremento de 1.7 millones de personas de 2008 a 2020; y de Veracruz, con 871 mil personas mas (véase

Gréfica 11, panelesay b).
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(b)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Respecto a la pobreza extrema, nuevamente Chiapas y Guerrero fueron los estados con una mayor
proporcién de personas en esa situacion con 29.0 y 25.5 por ciento, respectivamente. Baja California fue

la entidad que registré un menor porcentaje, con 1.5 por ciento (véase Grafica 12).

Grafica 12
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.
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En 10 entidades se dio un aumento en el porcentaje de la poblacién en pobreza extrema de 2008 a 2020:
Estado de México, Ciudad de México, Quintana Roo, Yucatan, Tlaxcala, Campeche, Morelos, Baja

California Sur, Nuevo Ledn y Colima.

En términos absolutos, Michoacan fue el estado que mas redujo el nimero de personas en pobreza
extrema entre 2008 y 2020, con una disminuciéon de 305 mil 151 personas; en tanto que, el Estado de

México registré el mayor aumento, con 355 mil 428 personas mas que en 2008 (véase Grafica 13).

Grafica 13
Poblacion en Situacion de Pobreza Extrema
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Al estudiar la pobreza por municipios, se observa que, en el lapso de 10 afios (2010-2020, cifras
comparables), 10 de los 15 municipios con mayor pobreza lograron salir de este grupo, aunque los
municipios con mas pobreza contindan ubicdndose en Oaxaca y Chiapas (solo se incorpora el municipio
de Cochoapa el Grande, en Guerrero), entidades que se colocan entre las cinco primeras con mayor

proporcién de pobreza y pobreza extrema a nivel nacional.

De acuerdo con el CONEVAL (2021b) “entre 2015 y 2020, las mayores disminuciones del porcentaje de
poblacién en situacidon de pobreza (mayor o igual a 5 puntos porcentuales) se observaron en 947
municipios, de los cuales 258 pertenecen a Oaxaca”. El Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO,
2021) destaca que el mayor porcentaje de la poblacién en pobreza se encuentra en los municipios menos

poblados.
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Tabla 1
Municipios con Mayor Porcentaje de Poblacion en Situacion de Pobreza, México

No 2010 2015 2020
’ Estado Municipio % Estado Municipio % Estado Municipio %
1 Chiapas | SanJuan Cancuc 99.4% Oaxaca santos Relyes 99.9% Oaxaca san Slm?n 99.6%
Yucuna Zahuatlan
2 Chiapas | Chalchihuitin | 99.2% | Oaxaca | -ont@ Maria 99.7% | Guerrero ~ Cochoapael 1 gg o
Zaniza Grande
3 Chiapas Chamula 99.1% Chiapas Aldama 99.6% Oaxaca COICT:T(::ESE k8 99.3%
4 Chiapas Chanal 99.1% Chiapas Chanal 99.6% Chiapas | SanJuan Cancuc | 99.3%
5 Chiapas | Santiago el Pinar | 99.1% Chiapas | SanJuan Cancuc = 99.6% Oaxaca SanTFefpnacrl‘sco 99.3%
6 Oaxaca 32?13;?2: 99.0% Chiapas SaDrLgZi;Ts 99.5% Chiapas Chanal 99.1%
San Lorenzo San Juan San Lucas
7 Oaxaca Texmeltican 98.9% Oaxaca GLolotepec 99.4% Oaxaca Camotlan 99.0%
8 Chiapas Aldama 98.9% Chiapas Nicolas Ruiz 99.4% Chiapas Aldama 98.9%
Santa Luci icoya | .
9 Oaxaca l\ji';haua‘t‘gi 98.8% | Oaxaca C°'C‘;‘|’§:‘e‘:e 3 ' 99.4%  Chiapas = Chalchihuitin = 98.9%
10 Chiapas Nicolas Ruiz 98.8% Oaxaca Szzr;]j;r;;): 99.4% Oaxaca ?’:;Iul\i/eliﬁ:r?: 98.8%
Santa Catali h I i
11 Oaxaca | ~oMacataling | gq a0 | Guerrero | COChO3P3E 99.3%  Oaxaca Santiago 98.8%
Quieri Grande Amoltepec
Santa Mari Domi Mi |
12 Oaxaca ar;éapalz”a 98.7% | Oaxaca Sagi‘;lo;’:;!‘cg" 99.3%  Oaxaca S:Ar;xu;g:: 98.7%
13 Oaxaca | SanJuan Petlapa | 98.7% Chiapas Chalchihuitan 99.3% Chiapas Chenalhé 98.6%
14 Oaxaca San Juan Teita 98.7% Oaxaca Santiago 99.2% Oaxaca Santiago 98.6%
Tlazoyaltepec Tlazoyaltepec
SanJ i &
15 Oaxaca an Juan 98.6% | Oaxaca  -on Miguel 99.2% | Chiapas = “anAndrés 98.5%
Lachigalla Tilquidpam Duraznal

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Por otra parte, 11 de los 15 municipios salieron del top de los municipios con menor pobreza, la mayoria
de ellos ubicados en Sonora, Ciudad de México y Nuevo Ledn. Destaca que, en 2015, tres municipios
tenian un porcentaje de poblacion en situacién de pobreza por debajo del 5.5 por ciento, en tanto que,

para 2020, solo uno logra un porcentaje de 5.5, San Pedro Garza Garcia, en Nuevo Ledn.

Tabla 2
Municipios con Menor Porcentaje de Poblacién en Situacion de Pobreza, México

1 CILfd.ad ee Benito Judrez 3.2% Sonora Huépac 2.7% Nu,evo san F”edro Garza 5.5%
México Ledn Garcia
) Nu’evo San I?edro Garza 5.1% Nuevo Ledn Melchor 3.7% Nu,evo Paras 73%
Ledn Garcia Ocampo Ledn
. . Ciudad d . .
3 Sonora San Javier 5.2% Coahuila Abasolo 3.9% Ivlltcjéxia::o € Benito Juarez 7.9%
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4 T:;:O ISanG'\:;::;aS e 8.9% Sonora Atil 4.1% T:;:/o Agualeguas 8.7%

5} E/II::?cc:)de Miguel Hidalgo 10.2% | Sonora JSs:azellpe e 4.3% | Sonora Huépac 9.7%

6 T:;:O Santiago 13.6% | Nuevo Ledn Zztzzeg:r)cia 4.4% T:;:O Marin 9.8%
Nuevo . . . .

7 Ledn Apodaca 15.0% | Sonora Oquitoa 4.7% | Chihuahua | Riva Palacio 9.9%

8 Querétaro | Corregidora 15.2% Cu{d.ad Le Benito Juarez 5.0% Nu,evo Higueras 10.0%

México Ledén
9 Sonora Villa Hidalgo 15.9% | Sonora Onavas 5.7% NUfevo LALSIEels 10.1%
Ledn Ocampo
10 Sonora Huépac 16.5% | Sonora San Javier 5.9% T:;:/o Abasolo 10.4%
i N

11 Sonora Oquitoa 16.9% E:i?cide Miguel Hidalgo | 7.1% L:::o Los Herreras 10.4%
Nuevo Ciénega de Nuevo .

12 Ledn Flores 17.3% | Sonora Granados 8.7% Ledn General Trevifo 10.8%

i . N Nicola

13 Clu’d.ad de Azcapotzalco 17.4% | Nuevo Ledn | Agualeguas 10.2% u,evo san Nicolds de 10.8%
México Ledén los Garza

14 Coahuila E:Eiﬁn de 17.4% | Nuevo Ledn | Los Herreras 10.7% | Coahuila | Abasolo 11.0%

15 Cu.!d.ad de Coyoacan 18.2% | Nuevo Ledn | Abasolo 11.2% NUfevo Cerralvo 11.0%
México Ledén

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

La pobreza en México es un fenédmeno de concentracién territorial; en los estados fronterizos y norte
del pais se agrupan la mayoria de los municipios con muy bajos y bajos porcentajes de poblacién en
situacion de pobreza; en cambio, en el centro del pais los niveles de pobreza son mas diversos. Cabe
destacar la situacion del sur del pais, en especifico, los estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca, en los

gue se concentran el 70.5% de los municipios con un nivel muy alto de pobreza.
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Mapa 1
Porcentaje de Poblacion en Situacion de Pobreza a Nivel Municipal, 2020

Nivel de pobreza 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL y el Marco Geoestadistico del INEGI.

De acuerdo con el IMCO (2021), los menores porcentajes de poblacidén en pobreza y pobreza extrema se
encuentran en aquellas ciudades mds competitivas. Las ciudades con peor desempefio en su indice de
Competitividad Urbana (ICU) 2021, tienen hasta 48 por ciento de su poblacion en situacién de pobreza.
Lo anterior, despierta la inquietud sobre el papel que juegan las condiciones econémicas para combatir

la pobreza, que van mas alla de la politica social y sus mecanismos e instrumentos.

Ademas de los elevados niveles de pobreza que laceran al pais, México tiene un alto nivel de desigualdad.
La desigualdad puede medirse con el coeficiente de Gini, el cual mide la concentracidén que existe en la
distribucidn de los ingresos en la poblacion. Este indicador toma valores entre 0 y 1, un valor que tiende
a 1 refleja mayor desigualdad en la distribucion del ingreso. Por el contrario, si el valor tiende a 0, existen

mayores condiciones de equidad en la distribuciéon del ingreso (CONEVAL, 2023a).

Para Aguilar Ortega (2019), hasta mediados de la década de los ochenta, se tuvieron en México
importantes avances para la mayor igualdad en la distribucidn del ingreso. En 1984, se registraba un
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indice de Gini de 0.477; sin embargo, el autor considera que con la implementacion del modelo
neoliberal en esos afios se produjo un crecimiento acelerado de la desigualdad social y territorial, lo que

provoco que para finales de los aflos noventa el coeficiente de Gini alcanzara un nivel de 0.526.

De acuerdo con Cortés et al. (2003), a pesar de las diferentes coyunturas econdmicas que se vivieron en
México durante la década de los noventa, el nivel del coeficiente de Gini nacional se mantuvo estable;

fue en promedio de 0.532 entre 1991 y 1997, y de 0.523 en el periodo 1996-2000.

En el periodo 2008-2020, el coeficiente de Gini mostrd altibajos, en especifico, es en 2020 cuando
registra su menor nivel, en 0.450 (en 2010 se colocd en 0.509) —véase Grafica 14—. Lo anterior puede
atribuirse a dos factores que operaron en sentido opuesto: por un lado, la crisis tuvo un impacto mayor
sobre la poblacidn ocupada antes de la pandemia, que vio reducido su ingreso; y, por el otro, la politica

social de México privilegid mas a la poblacion en condicién de pobreza.

Grafica 14
Coeficiente de Gini en México

0.505 0.509 0.498 0.503 0.498

I I I I I 0'457 0.450

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

En lo que respecta al coeficiente de Gini por entidad federativa, en 2020, Chiapas se colocé como la
entidad con el mayor nivel de desigualdad con un coeficiente de 0.469, seguido por Campeche y Yucatdn
con 0.468 y 0.465, respectivamente. En contraste, las entidades con menores indices de desigualdad

fueron Guanajuato, Jalisco y Coahuila, con coeficientes de 0.386, 0.388 y 0.393, en ese orden.
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Grafica 15
Coeficiente de Gini por Entidad Federativa, 2020
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

Al comparar el coeficiente de Gini de 2020 con el de 2008, se observa que solamente en el Estado de

México aumento (véase Grafica 16), en el resto de los estados no presenté incrementos.

Grafica 16
Coeficiente de Gini, Estado de México
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

A diferencia de la distribucién territorial del porcentaje de pobreza municipal, el indice de Gini es un
fenédmeno con menor tendencia a la concentracién espacial. A lo largo de la mayoria de los municipios

de México se observa distribuciones no uniformes de la desigualdad de ingresos, solo se distinguen dos
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clusteres de municipios con valores altos y muy altos del coeficiente de Gini: el primero en el sur de

Chihuahua, en Sonora y el norte de Sinaloa; el segundo en Campeche, Quintana Roo y Tabasco.

indice de Gini 2020

I 025-0.31
031 -0.33

0.33-0.34
[ 0.34-0.36
I 0.36-0.63

Mapa 2
indice de Gini a Nivel Municipal, 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL y el Marco Geoestadistico del INEGI.

Para complementar el andlisis de la pobreza y la desigualdad, se presenta una caracterizacién del ingreso

y del gasto de los hogares a nivel nacional, con datos recuperados de la ENIGH. De antemano, es

importante advertir que, cuando se estudian los hogares, su composicion tiene impacto sobre los

resultados globales, por lo que deben ser tomados con reservas. Por ejemplo, en un hogar pueden existir

miembros que no perciban ingresos; o que los ingresos provengan de fuentes diferentes, monetaria o

no monetaria, del trabajo o transferencias, entre otras; o bien, la suerte del hogar puede ser diferente

en funcién de quién sea el jefe de familia. Del lado del gasto, se debe tener en cuenta que la politica

publica a través de subsidios o impuestos, puede influir en la composicidon del mismo.
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En 2020, en México, habian 35.7 millones de hogares, de los cuales 28.0 millones se encontraban en
localidades con mas de 2,500 habitantes, con un promedio de 3.5 habitantes por hogar. En tanto que,
7.7 millones de hogares pertenecian a localidades con menos de 2,500 habitantes, con un promedio de

3.8 habitantes por hogar.

En el mapa 3, en las siguientes entidades federativas se detectan concentraciones de municipios en los
gue se tienen hogares con promedio alto de habitantes: Aguascalientes, Chiapas, Estado de México,
Puebla, Guanajuato y Guerrero. En caso contrario, en los estados fronterizos del norte se observa la

mayoria de los municipios con bajo promedio de habitantes por hogar.

Mapa 3
Promedio de Habitantes por Hogar a Nivel Municipal, 2020
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL y el Marco Geoestadistico del INEGI.

En promedio, de los 3.5 habitantes por hogar, 0.8 eran menores de 15 afos, 2.4 tenian entre 15y 64

afios y 0.3 eran de 65 y mas anos. Solo 1.6 de los miembros del hogar estaban ocupados.
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En los hogares, el promedio del ingreso total trimestral era de 53 mil 798 pesos y estaba conformado
por el ingreso corriente total (50 mil 309 pesos)!? y las percepciones financieras y de capital (3 mil 489

pesos).

En 2020, el 63.8 por ciento de los ingresos del hogar provino del trabajo. En comparacion con 2018, este
rubro presentd una disminucidn de 3.5 puntos porcentuales, mientras que los ingresos provenientes de
las transferencias aumentaron en 2.2 puntos porcentuales, lo cual se vio influido por la crisis econédmica
por la COVID-19 que redujo el empleo y aumentd el apoyo del Estado a la poblacién, entre otros (véase

Gréfica 17, panelesay b).

Grafica 17
(a)
Composicion del Ingreso de los Hogares
2020

Transferencia
s

17.6%
Estimacion del

alquiler de la

vivienda
13.1%
Ingreso del
trabajo
63.8% Renta de la
propiedad
5.4%

Otros ingresos corrientes
0.1%

12 3s fuentes del ingreso corriente total son el ingreso del trabajo, las transferencias, la estimacidn del alquiler de la vivienda,
la renta de la propiedad y otros ingresos.
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(b)
2018

Transferencias
15.4%

Estimacion del
alquiler de la
vivienda

Ingreso del 11.4%
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Renta dela
67.3%
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5.9%
Otros ingresos
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de ENIGH-INEGI.

Por deciles se aprecian grandes diferencias en los ingresos de los hogares.3 El primer decil, percibid un
ingreso promedio trimestral de 9 mil 938 pesos por hogar, en 2020; mientras que, el décimo reportd un
ingreso de 163 mil 282 pesos, esto es, 16 veces mayor. Entre 2018 y 2020, el decil X fue el que mas redujo
su ingreso promedio trimestral (-8.6 por ciento), lo cual incidié para que el promedio nacional también

presentara una reduccion (-5.4 por ciento) —véase Grafica 18.

13 Aguilar Ortega (2019) da evidencia de las grandes disparidades que existen en México en cuanto a la distribucién del ingreso
para periodos previos. En 2014, el decil VIII de ingresos percibia 8.4 veces mas de dinero que el primer decil, mientras que
para el decil IX la relacién era 12 veces mayor y para el decil X la asociacion era de un ingreso 30.1 veces mayor que el decil I.
Cabe destacar que, de acuerdo con el autor, en el decil X de ingresos solo se concentra el 10 por ciento de la poblacidn, es
decir, alrededor del 64.4 por ciento de la riqueza del pais lo acapara este pequefio porcentaje de la poblacién. Las politicas
de privatizaciones, desregulaciones y la apertura comercial de las ultimas décadas han sido de beneficio para los grandes
empresarios mexicanos. En el periodo 1996-2000, las cuatro fortunas mas grandes del pais representaban el 2 por ciento del
PIB, para el lapso de afios entre 2012 y 2015, la cifra se incrementd hasta el 9 por ciento.
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Grafica 18

Distribucion del Ingreso de los Hogares por Deciles
(ingreso trimestral promedio por hogar)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de ENIGH-INEGI.

Si se analiza a las fuentes de ingresos por decil de hogares, se evidencian importantes diferencias. Para
el primer decil, los ingresos por trabajo representaron solo el 43.9 por ciento de sus ingresos totales y
las transferencias representaron el 31.7 por ciento. En contraste, para el décimo decil, los ingresos del
trabajo conformaron el 60.6 por ciento de sus ingresos, en tanto que las transferencias solo el 16.3 por

ciento (véase Gréfica 19, paneles ay b).

Entre 2018 y 2020, los ingresos por transferencias para todos los deciles se mantuvieron en niveles
similares, con la mayor reduccién en el noveno, que pasaron del 3.6 al 2.9 por ciento del ingreso
promedio trimestral del hogar. A pesar de que la mayoria de los paises del mundo aumentaron su gasto
social como respuesta a la caida del ingreso por la pandemia de la Covid-19, de acuerdo con Blofield et
al. (2021), la respuesta fiscal del gobierno mexicano fue muy limitada, no hubo aumentos a los
programas de transferencias existentes ni tampoco la creacién de nuevos, Unicamente el gobierno
federal adelanté pagos de los programas de asistencia social durante ciertas etapas de la crisis sanitaria.
Cabe destacar que entre 2016 y 2018, los ingresos por transferencias para todos los deciles habian
disminuido, excepto para el décimo decil que pasé del 12.8 al 13.7 por ciento del ingreso promedio

trimestral del hogar.
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Grafica 19
(a)
Composicion de los Ingresos por Deciles
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de ENIGH-INEGI.

Al analizar la distribucion del ingreso mensual per capita, esto es, el ingreso promedio por integrante del
hogar, la desigualdad de ingreso por decil se amplia, pues el ingreso de un miembro del hogar del ultimo
decil es 19 veces mas alto que el ingreso de un integrante del hogar del primer decil (véase Grafica 20).
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Grafica 20

Ingreso Corriente Promedio Trimestral Per Capita por Deciles
(miles de pesos)
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de ENIGH-INEGI.

De forma andloga a lo que ocurre con la pobreza, se aprecia una disparidad del ingreso monetario por
entidad federativa. En 2020, en Nuevo Ledn el ingreso monetario trimestral promedio por hogar fue de
72 mil 931 pesos, mientras que en Chiapas fue de 29 mil 168 pesos. En promedio, los hogares del norte

del pais percibieron 2.5 veces mds ingresos monetarios que los hogares en el sur.

La evolucidn del ingreso monetario por entidad federativa ha sido heterogénea. De 2018 a 2020, las
entidades que mas incrementaron su poblacién vulnerable por ingreso fueron el Estado de México, la
Ciudad de México y Jalisco (los tres mayormente con poblacién urbana, que fue la mas afectada por la
pandemia por COVID-19), con aumentos de 398 mil 808, 242 mil 872 y 135 mil 960 personas,
respectivamente. En tanto que, Veracruz, Baja California y Oaxaca fueron las que mas redujeron su

poblacién vulnerable por ingreso, en 71 mil 358, 29 mil 994 y 15 mil 155 personas, en ese orden.'*

14 Cabe sefialar que, ademds de los contrastes geograficos, se tienen importantes diferencias por género. Uno de los primeros
trabajos en analizar las brechas salariales por género en México fue el estudio de Alarcén y McKinley (1994), en el que se
afirma que en 1984 las mujeres ganaban 23.3 por ciento menos que los hombres, para 1989 la cifra se incrementd a 28.4 por
ciento, y para 1992 disminuyd a 25.3 por ciento.

Por su parte, Arceo Gémez y Campos Vdasquez (2014) analizan la brecha de género en 1990, 2000 y 2010, los resultados
indican una brecha salarial entre mujeres y hombres de 20, 27 y 26 por ciento, respectivamente para los afos sefalados.
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En 2020, a nivel nacional, el ingreso promedio de los hombres fue de 22 mil 618 pesos trimestrales,
mientras que el de las mujeres fue de 14 mil 860 pesos, esto es, 34.3 por ciento menor. Cabe senalar
qgue estas brechas de género han motivado, entre otros factores sociales y econdmicos, a que los

programas de apoyo monetario sean otorgados a las mujeres del hogar.

Ahora bien, al analizar el gasto, se tiene que, en 2020, el gasto promedio trimestral de los hogares fue
de 29 mil 910 pesos. Los hogares destinaron 38.0 por ciento de su gasto a la adquisiciéon de alimentos,
bebidas y tabaco, siendo el componente mas alto dentro de los nueve grandes rubros; seguido del gasto

en transporte, que representd 18.6 por ciento del total.

Cabe destacar el gasto en salud, que conformo el 4.2 por ciento, en 2020; dos afios antes, el gasto en
cuidados de la salud tuvo la menor participacién dentro del gasto total del hogar, con 838 pesos y
representar el 2.6 por ciento; lo anterior, evidencia el impacto que tuvo la pandemia por COVID-19 en

las finanzas de los hogares (véase Grafica 21, paneles ay b).

Ademas, los autores encuentran que para las localidades urbanas (mayor a 2 mil 500 habitantes) la brecha de género en el
ingreso es menor, de 14.2, 11.6 y 7.8 por ciento para 1990, 2000 y 2010, respectivamente, lo cual sugiere una brecha mas
amplia en las zonas rurales.
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Grafica 21
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Composicion del Gasto de los Hogares
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Por decil, la diferencia en el gasto monetario de los hogares es muy amplia. El gasto que realizaron los
hogares del décimo decil es incluso superior al gasto total de los primeros cuatro deciles, 73,611 frente

a 65,100 pesos (véase Grafica 22).

Grafica 22

Distribucion del Gasto de los Hogares por Deciles

(gasto trimestral promedio por hogar) Q
[e0]
o
D -
i
©
o
~N
g o
o -~
0 B[ D b ﬁ.
3 S5 o8 3
=) NS S 2 R 3 3 s )
s 83 &8 =8 43 g -°F8
o o < o 0 - o ~ 9 N
N A n -5 NN
o e
3 l I I I
| 1l 1l \Y) \Y \ \i Vil IX X
m 2018 m2020

Fuente: Elaboracidn propia con datos de ENIGH-INEGI.

El destino del gasto por decil de los hogares presenta también importantes contrastes. Para el primer
decil, el gasto en alimentos representa el 50.2 por ciento del gasto promedio trimestral por hogar; en

tanto que, para el decil X conforma el 28.5 por ciento.

En el caso del gasto en educacion: mientras que en el primer decil representa el 3.6 por ciento, en el

ultimo decil llega a representar hasta el 12.2 por ciento (véase Grafica 23, paneles ay b).

Cabe cuestionar si los hogares con mayores ingresos, al destinar mas recursos a su formacion,
capacitacidon o educacidn, cuentan con mayores ventajas para incorporarse al mercado laboral, ser mas
productivos y percibir mayores ingresos. De ser el caso, ello contribuiria a ensanchar la brecha frente a
las familias de los primeros deciles, porque estas ultimas tienen pocas posibilidades de destinar recursos
propios a formar capital humano e incorporarse al mercado laboral en mejores condiciones, a menos

gue existan mecanismos que puedan subsidiar ese gasto.
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Grafica 23
(a)
Composicion del Gasto por Deciles
2020
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En linea con lo que se observé en los ingresos de los hogares, el gasto promedio de los hogares entre las
entidades federativas es heterogéneo. De hecho, con la excepcién de Jalisco, los estados con los ingresos

mas altos son también los que tienen los mayores gastos.

La diferencia entre el gasto de los hogares en la Ciudad de México y el de los hogares en Chiapas es
bastante amplia: por cada 100 pesos que gasta un hogar chiapaneco, los capitalinos gastan en promedio

194 pesos; 94 por ciento mas que en el estado surefio.

Grafica 24

Distribucion del Gasto de los Hogares por Entidad Federativa
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Cuando se distingue entre localidades rurales y urbanas, las diferencias se acentdan. Los hogares
ubicados en localidades con menos de 2,500 habitantes destinan 5.8 por ciento mas de sus ingresos al
gasto en alimentos, bebidas y tabaco, que los hogares urbanos. Si se analiza el consumo de alimentos y

bebidas fuera del hogar, la relacién se invierte.

En suma, en México, existen preocupantes niveles de pobreza y desigualdad y, aunque se han dado
avances, no hay evidencia de que el pais esté en una senda hacia mejores condiciones de vida para la
poblacién. Cierto es que 2020 fue un afo atipico, golpeado por crisis de salud y econdmicas, pero el

Estado, sus instituciones y politicas publicas no fueron suficientes para sortear el embate. También es

42



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

cierto que el aumento de la pobreza y la desigualdad se dio a nivel global, pero hubo casos de excepcion

donde los efectos no fueron tan profundos, o como en los Estados Unidos que la pobreza se redujo.

1.2 Economia y las Crisis Contemporaneas

Para poner en perspectiva la evolucidn de la pobreza y la desigualdad en México, es importante exponer

el desempefio de la actividad econdmica del pais en el mismo periodo.

“La evolucidn del ingreso puede verse desde tres diferentes perspectivas: crecimiento,
pobreza y desigualdad. El crecimiento se refiere al promedio y a sus cambios, la pobreza
se refiere a los de abajo y la desigualdad se refiere a cudn ampliamente se distribuyen
los ingresos entre las familias o las personas” (Deaton, 2015, p. 213).

Entre 2008 y 2021, la produccién interna crecié a una tasa media anual de 1.3 por ciento. El periodo esta
marcado por dos grandes crisis, la primera originada en los Estados Unidos, con repercusiones globales,
gue llevd a una caida del PIB de México de -5.3 por ciento real, en 2009. La segunda es la crisis mas
profunda que haya registrado el pais en su historia moderna, causada por la pandemia por COVID-19,

gue condujo a una caida en la produccién de -8.2 por ciento real, en 2020 (véase Gréfica 25).

La ultima crisis, también de alcance global, estuvo caracterizada por el freno de la actividad econdmica,
tanto del lado de la demanda (la implementacion de las medidas sanitarias redujo el requerimiento de
una amplia gama de bienes y servicios), como de la oferta (las actividades econdmicas catalogadas como
no esenciales fueron suspendidas, ademds la naturaleza de la contingencia sanitaria propicid
interrupciones intermitentes en las cadenas de suministro globales). El proceso de recuperacion ha sido
lento y desigual entre sectores y naciones, y estd amenazado por factores econdmicos y politicos. En
particular, por procesos inflacionarios, la astringencia financiera, la guerra entre Rusia y Ucrania v,

recientemente, por problemas en el sector bancario de economias avanzadas.

Las cifras de pobreza que se registraron después de estas dos crisis econdmicas del siglo XXI, evidencian
el impacto que la actividad econdmica tiene sobre el empleo y los ingresos de las personas. La poblacién

en pobreza paso de 44.4 a 46.1 por ciento de 2008 a 2010y de 41.9 a 43.9 por ciento de 2018 a 2020.
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Cabe destacar que, mientras la produccién crecid solo en 1.3 por ciento promedio anual en el periodo

2008-2021, la masa salarial, que refleja el poder de compra y la capacidad de demanda, aumentd a una

tasa media anual de 1.5 por ciento, gracias al crecimiento de la poblacién ocupada remunerada que

compenso la caida en los ingresos reales. De 2008 a 2021, el nimero de trabajadores remunerados crecio

en 1.8 por ciento y los ingresos reales disminuyeron en 0.3 por ciento (véase Grafica 26).

Grafica 25
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Grafica 26
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La estructura del mercado de trabajo y la politica de gobierno en torno al mismo son un punto de

referencia para analizar la evolucidn y distribucién de los ingresos de las personas.

Los gobiernos nacionales y locales deciden cudnto del ingreso se grava con impuestos,
establecen las reglas de la seguridad social (pensiones estatales) y de gran parte de
cuidado de la salud, ademas disponen y aplican una multitud de reglas y regulaciones
gue afectan las operaciones de las empresas y de los mercados de trabajo. La politica
resuelve los conflictos sobre lo que obtiene cada quien, y el gobierno es un campo de
batalla de los habitantes, asi como de los grupos de interés y los cabilderos que luchan
por incrementar las participaciones de sus clientes (Deaton, 2015, p. 217).

En ese sentido, un elemento del mercado de trabajo a destacar para el caso de México, es la insuficiente
generacién de empleo formal, esto es, del empleo que cuenta con seguridad social y con la posibilidad
de ahorro para el retiro, y que tributa al Estado. El incremento de la poblacién ocupada se ha dado

principalmente en el mercado informal.

Las entidades con el promedio mas alto de informalidad laboral durante el periodo 2008 a 2021 fueron
Chiapas, Hidalgo, Guerrero, Oaxaca y Puebla (véase mapa 4), por el contrario, las entidades fronterizas
del norte muestran la informalidad mas baja. Al analizar por sexo, en estados como Baja California Sur,
Coahuila, Nuevo Ledn y Yucatan, es notable la mayor informalidad para las mujeres, mientras que, en el
caso de Chiapas, San Luis Potosi y Zacatecas, se observa mayor informalidad para los hombres. Para el

resto de las entidades es muy equilibrada la condicién de informalidad laboral por sexo.
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Mapa 4
Tasa de Informalidad Promedio a Nivel Entidad Federativa, 2008-2021
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL y el Marco Geoestadistico del INEGI.

De acuerdo con datos de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) del INEGI, en el periodo
2008-2021, la Poblaciéon Econédmicamente Activa (PEA), que comprende a las personas mayores de 14

afios que forman parte del mercado laboral, crecié en 12 millones 308 mil 597 personas.

Es importante mencionar que, la PEA se divide entre la poblacién ocupada (personas de 15 afios y mas
de edad que durante el periodo de referencia de la encuesta participaron en alguna actividad econdmica
ya sea en la formalidad o informalidad laboral), y la desocupada (personas de 15 afios y mds de edad que
durante las ultimas cuatro semanas del periodo de referencia de la encuesta buscaron activamente
participar en alguna actividad econdmica). Entre 2008 y 2021, la poblacién ocupada se incrementd en
11 millones 959 mil 246 personas y los empleos formales crecieron en 6 millones 109 mil 864, por lo que

se genero un déficit de 6 millones 198 mil 733 empleos formales.

46



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

Como resultado de la insuficiencia de puestos de trabajo, la calidad de los empleos generados también

se deterioro:

1) Al cuarto trimestre de 2021, el trabajo informal ocupd al 55.8 por ciento de los trabajadores. Lo
anterior implica que, mas de 31.6 millones de personas trabajan sin prestaciones sociales y sin

expectativas de obtener una pension al final de su vida laboral (véase Grafica 27).

2) Al mismo tiempo que subid la informalidad, aumenté el subempleo. Al cuarto trimestre de 2021,
6 millones 6 mil 931 personas declararon tener la necesidad y disponibilidad de ofrecer mas
tiempo de trabajo de lo que su ocupacion actual le permite; por lo que, 10.6 por ciento de los
trabajadores buscaron un segundo empleo para poder sostener a sus familias (3.9 puntos

porcentuales mas que la proporcién al inicio del periodo de referencia).

3) Elingreso promedio de los trabajadores, a pesos constantes de 2018, alcanzé 9 mil 525 pesos al
mes, en el cuarto trimestre de 2021, mientras que en el primer trimestre de 2008 era de 10 mil
646 pesos; es decir, en trece afios, el ingreso mensual promedio de los trabajadores se redujo

10.5 por ciento.

4) A principio de 2008, el 41.0 por ciento de los mexicanos ganaba hasta dos salarios minimos
(incluye a los que no reciben ingresos) vy, a finales de 2021, la proporcién subid a 65.1 por ciento.
De la misma forma, 11.6 por ciento de los mexicanos ganaban mas de cinco salarios minimos vy,
al cuarto trimestre de 2021, solo el 2.3 por ciento de los trabajadores mantuvo ese nivel de

ingresos.
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Grafica 27
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de ENIGH-INEGI.

En suma, los altos niveles de pobreza y desigualdad que persistieron en México entre 2008 y 2020,
estuvieron acompafiados de un bajo dinamismo de la actividad econdmica y un mercado laboral
caracterizado por la generacién de puestos de trabajo en la informalidad, que suelen ser menos

productivos, mal pagados y sin seguridad social.

El principal problema econdmico del pais es, al mismo tiempo, su principal problema
social: la baja tasa de crecimiento del PIB y de generacién de empleos productivos con
cobertura de seguridad social (Levy, 2008, p. 3).
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CAPITULO Il

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS

¢Como puede una mayor conciencia publica traducirse en politicas y
acciones que en realidad reduzcan [la pobreza y] la desigualdad?.

Atkinson, 2016

Las TMC cobraron importancia en la década de los noventa y, poco a poco, se fueron extendiendo a lo
largo de los diferentes paises, principalmente en vias de desarrollo, como una alternativa de politica
publica para abatir la pobreza y la desigualdad, mediante el incremento del ingreso familiar y la inversién

en capital humano.

Los programas sociales que condicionan las transferencias monetarias a la inversién en capital humano

atendieron a un nuevo enfoque de la proteccién social.

Los programas de TMC transfieren dinero a grupos de poblacion identificados como pobres a cambio de
gue las personas receptoras realicen alguna accidn, generalmente relacionada con la formacion de

capital humano bajo la forma de educacién, salud y nutricién.

De acuerdo con Pablo Villatoro, consultor de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL, las
consecuencias sociales de las crisis econdmicas y de los programas de ajuste estructural condujeron a
una evolucién del sistema de proteccidn social desde una perspectiva centrada en la reduccién de la
pobreza en el corto plazo, hacia uno de manejo de riesgos, que tiene como objetivo acrecentar el capital

humano y superar la pobreza en el largo plazo (2005).

En el mismo sentido, Cohen y Franco (2006) sefialan que después de la crisis de la deuda de finales de la
década de los ochenta surge un nuevo enfoque de politica que le da un papel central a los programas
especificos contra la pobreza. “El impacto social de la crisis se tradujo en mayor desempleo y pobreza.
Estos temas se ubicaron en posiciones relevantes en la agenda gubernamental, y se implementaron

programas para enfrentarlos” (p. 26).
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En 1997, las TMC solamente eran empleadas en tres paises: México, Brasil y Bangladesh, hoy en dia
existen programas de transferencias monetarias condicionadas en los cinco continentes, tanto en paises
pobres como ricos (Banco Mundial). El enfoque de reduccidn de la pobreza promovido por los programas

de TMC fue adoptado rapidamente por varios gobiernos nacionales y subnacionales.

Desde hace alrededor de veinte afios, el enfoque de los programas de combate a la
pobreza cambio... En lugar de transferir ingresos a las familias en situacién de pobreza a
través de subsidios a los precios, vales o distribucién directa de alimentos... se decidié
transferir ingresos directamente en forma monetaria. Sin embargo, para asegurar que
tales transferencias no fueran necesarias de forma permanente, se condicionaron
directamente a inversiones de los hogares en su capital humano, en particular en la
salud, nutricion y educacion de los nifos (lbarran, P., Medellin, N., Regalia, F. &
Stampini, M., 2017, p. VIII).

El elemento caracteristico de las TMC respecto de cualquier otro esquema de trasferencias monetarias,
en particular con relacidn al de TMI,* es justamente la existencia de una condicionalidad, es decir, el
establecimiento de una relacién bilateral entre las familias apoyadas y el Estado, ante el cual las familias
se comprometen a cumplir una condicion determinada (generalmente el uso especifico de algun servicio

publico) a cambio de recibir la transferencia monetaria.

Fiszbein, Schady, Ferreira, Grosh, Keleher, Olinto & Skoufias (2009) definen a las TMC como:

...programas que transfieren dinero, generalmente a familias pobres, con la condicién
de que éstas efectuen inversiones especificadas de antemano en el capital humano de
los hijos (p. 1).

Para Ibarran et al. (2017) los programas de TMC buscan “aliviar la pobreza corriente, apoyando el
consumo de los hogares mas pobres mediante transferencias otorgadas principalmente a las madres de
familia, y contribuir a romper la transmisién intergeneracional de la pobreza con esquemas de

condicionalidades dirigidos a fomentar la acumulacién de capital humano entre los nifios” (p. 1).

15 Las TMI son programas que transfieren dinero sin solicitar una condicién a cambio al beneficiario.
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Cecchini y Martinez (2011) consideran que las TMC inciden en la reduccién de la pobreza a través de
tres instrumentos: i) las transferencias monetarias, para aumentar los ingresos, ii) el condicionamiento
de las transferencias al uso de ciertos servicios sociales, para la acumulacién de capital humano vy iii) la

focalizacién en los hogares pobres y extremadamente pobres” (p. 95).

Los programas de TMC se han convertido en una herramienta recurrente en la politica social, en
particular, a través de la politica de gasto social se han dispuesto importantes recursos que buscan llegar
efectivamente a las poblaciones mas necesitadas, para combatir la pobreza y reducir la desigualdad via

formacién de capital humano.

El andamiaje tedrico detras de las TMC considera un mercado que no se ajusta perfectamente®® y que
en su dindmica genera pobreza, desigualdad y exclusion como externalidades negativas.!” Por ende, la
proteccién social a través del gasto social en programas de TMC se establece como un ajuste necesario

para resolver total o parcialmente el equilibrio.

1.1 Programas de TMC para Reducir la Pobreza y la Desigualdad

Las TMC, resultado de la reorientacidn de las estrategias de combate a la pobreza y desigualdad, operan
mediante dos canales. El primero de ellos, opera en el corto plazo mediante un incremento del ingreso
familiar generado por las transferencias monetarias. El mayor ingreso reduce la desigualdad, porque las
familias menos favorecidas reciben mas recursos, y mejora el bienestar de las familias, porque tienen

acceso a mas consumo. El canal de reduccidn de la pobreza y la desigualdad via mayor ingreso familiar

16 La teoria neoclasica asume que los mercados se ajustan perfectamente. A partir del principio de optimizacion, donde cada
agente econdmico elige dptimamente su nivel de consumo o produccién, se determina cdmo los precios se ajustan para que
las decisiones de demanda y oferta de los agentes sean compatibles, lo que da lugar a un equilibrio de mercado (Varian,
1999).

17 Las externalidades son una fuente de ineficiencia de los mercados, toda vez que las decisiones de los agentes pueden incidir
en los demas. Se tiene una externalidad cuando existe un beneficio o costo asociado al consumo o a la produccién que recaen
sobre las personas que no intervienen directamente en ella. Hay una externalidad en el consumo si a un consumidor le afecta
directamente, la produccidon o el consumo de otros; en tanto, se tiene una externalidad en la produccion cuando las decisiones
de una empresa o de un consumidor influyen en las posibilidades de produccién de otra (Varian, 1999).
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generado por las TMC, es un mecanismo mas directo y que opera de forma casi inmediata (corto plazo),

pero no constituye una solucién a largo plazo al problema de la pobreza y la desigualdad.

El segundo canal, se da mediante la ruptura de la pobreza intergeneracional gracias a la acumulacién de
capital humano que permite incrementar la productividad laboral de las futuras generaciones de las

familias beneficiadas.

Dallorso (2013) sefiala que “la estructura basica comun de las TMC es la articulacién de objetivos de
corto plazo, como el alivio de la pobreza a través de las transferencias monetarias; con objetivos de largo
plazo, como el quiebre del ciclo intergeneracional de la pobreza a través de las condicionalidades

impuestas en materia de salud y educacién” (p. 115).

Los principios bdsicos de los programas de TMC abrevan en la teoria del capital humano. Bajo, la teoria
del capital humano el individuo incurre en gastos de educacién, asi como en un costo de oportunidad
por mantenerse en la poblacién econdmicamente inactiva y no recibir un ingreso actual, no obstante,

en el futuro su formacion le permitird acceder a salarios mas elevados al volverse méas productivo.'®

Las TMC aparecen como una opcidn que permite que el incremento en el acervo de capital del individuo

tenga un costo menor al que existiria en ausencia de ellas.

Las TMC son instrumentos capaces de generar distorsiones en el comportamiento de los agentes. En una
economia en la que existen mercados incompletos, asimetria en la informacidn, externalidades y agentes
econdmicos que no son racionales, dichas distorsiones estan encaminadas a incrementar el consumo de

un bien o servicio determinado, particularmente la educacion.

18 Cabe sefialar que en la década de los setenta surgieron explicaciones alternativas a la teoria del capital humano. En
particular, aparece la hipdtesis de la sefializacién, en la cual la educacién no incide en la productividad del individuo, sino que
solamente pone de manifiesto capacidades existentes. Estas dos perspectivas dan lugar a diferentes resultados en materia
de inversion en educacion, por un lado, la teoria del capital humano justifica inversiones en educacion, mientras que la otra
pone de manifiesto que no tiene sentido desviar fondos publicos escasos a esta actividad (Cardona et al., 2007).
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Las TMC pueden apoyar a que el costo de oportunidad de la inversidon en educacién sea menor que en
ausencia de ellas, conduciendo a que la poblacién con menores ingresos destine mas tiempo en

educacion.

En principio, se consideraba que la responsabilidad de la formacidn recaida sobre el
individuo, y que las empresas y el Gobierno tenian un rol mas pasivo en la promocion de
la educacién, aunque fuesen beneficiarios directos. El capital humano reconfigura el rol
de los gobiernos en el tema del financiamiento de la educacidn. Ello ha enriquecido la
teoria, afiadiéndose aspectos como el gasto publico, el tema de la calidad educativa y los
factores externos al funcionamiento de las organizaciones educativas, que ejercen una
importante influencia en el aprovechamiento de la educacién y la calidad de vida de las
personas (Acevedo, 2018, p. 64).

El mayor consumo de educacidén se traduce en mejoras de las capacidades del individuo, lo que abona a
su acervo de capital humano y lo vuelve mas productivo. Un aumento en la productividad marginal del
trabajo derivara en incrementos en la remuneracion recibida, lo que en ultima instancia reducird la

pobrezay la brecha de desigualdad.

La inversién en capital humano, estimulada con una TMC, disminuird la pobreza, reducira la desigualdad
y logrard la ruptura intergeneracional: la siguiente generacién de la familia apoyada no tendrd que
repetir las condiciones de pobreza que experimentd la generacidn pasada, la ruptura intergeneracional

de la pobreza es una alternativa para el combate a la pobreza en el largo plazo.

1.2 é¢Transferencia Monetaria Condicionada o No Condicionada?

El primer cuestionamiento al que se enfrentan las TMC como instrumento de politica publica es: éPor
qué trasferir dinero a los hogares condicionalmente?, esto es, por qué condicionar el comportamiento
de las familias receptoras si los individuos pueden valorar los usos alternativos de sus posibilidades y
decidir aquella opcidén que le genere un mayor bienestar. Detrds de esta interrogante se encuentran
enfoques tedricos que consideran que los individuos maximizan su bienestar mediante sus propias

decisiones, pues se parte del supuesto de la racionalidad y la libertad de los individuos.

Un individuo tiene un comportamiento racional cuando la relacién de sus preferencias es completa y

transitiva (Mas-Colell, A., Whinston, M.D. & Green, J.R., 1995). Las preferencias son completas porque
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se asume que el individuo siempre podra especificar una relacién de preferencia entre dos opciones, ya
sea que la opcion A es preferible a B, que la B es preferible ala A, o bien que Ay B son igual de atractivas.
El axioma de completitud implica que los individuos solo toman decisiones meditadas; es decir, estos
comprenden totalmente las dos alternativas y siempre son capaces de decidir cudl de las dos es la

deseable.

Por otra parte, las preferencias son transitivas si un individuo afirma que A es preferible a By que B es
preferible a C, entonces también A es preferible a C, este axioma establece que las elecciones internas

de un individuo son consistentes.

El marco tedrico de referencia es la escuela neocldsica que se remonta a los principales aportes de Alfred
Marshall, quien retoma la figura del agente racional maximizador de su propia utilidad individual de
Adam Smith (1776). El comportamiento agregado, a través del intercambio determinado por la “mano

invisible” del mercado, conduciria a una asignaciéon de los recursos socialmente éptima.

La gran multiplicacion de produccion en todas las artes, originadas en la divisién del
trabajo, da lugar, en una sociedad bien gobernada, a esa opulencia universal que se
derrama hasta las clases inferiores del pueblo (Smith, 1958, p. 14).

Smith sefiala que la divisién del trabajo es la consecuencia de la propension de la naturaleza humana a
permutar, cambiar y negociar una cosa por otra. En ese sentido, no es la benevolencia del agente sino la
consideracién de su propio interés la causa originaria de la divisién del trabajo: “No invocamos sus

sentimientos humanitarios sino su egoismo” (Smith, 1958, p.17).

Los agentes racionales tomando en consideracién sus preferencias y restricciones, realizan una eleccién
en el margen con la que maximizan su utilidad. La elecciéon de los agentes se da en mercados con un
sistema de precios perfectamente competitivo, sin costos de transaccién y de transporte, en los que
cada bien obedece a la ley de un solo precio y con competencia perfecta, exentos de asimetrias de
informacidn, bienes publicos o fallas de mercado como externalidades (supuestos del modelo neoclasico
de equilibrio), por lo que el resultado de esta eleccién debe derivar en una asignacién éptima de los

recursos.
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En la tipica modelizacion neoclasica de la economia, hay mercados para todo en el
presente y para el futuro; todos saben todo y las mismas cosas; no hay bienes publicos
ni externalidades, ni costos de transaccion o retornos crecientes. Como bajo estos
presupuestos el mercado genera la mejor asignacidn de recursos, en este marco no
gueda lugar alguno para el Estado... dado que el Estado no tiene nada que aportar,
cualquier cosa que haga sera perniciosa (Przeworski, 2015, p. 402).

Bajo el principio de la racionalidad de los agentes, en primera instancia pareceria que las TMC atentan
contra la posibilidad de una eleccidn libre por parte de los agentes. Si se elige racionalmente la existencia
de un bien que produce mayor bienestar, no se necesita una intervenciéon externa que estimule su
consumo debido a que el agente serd capaz de optar por su consumo por si mismo. Por lo tanto, existen

argumentos que deben considerarse para discutir la condicionalidad.

Gary Becker (1992) ha intentado alejar a los economistas de los estrechos supuestos acerca del egoismo,
argumentando que el comportamiento de los individuos es impulsado por una gran cantidad de valores

y preferencias.

En general, se pueden destacar dos argumentos que condicionan la conducta de los individuos: i) la

informacidn no es perfecta y completa vy ii) la economia politica de financiamiento de la redistribucion.

El primer argumento se basa en la consideracién de que los agentes no siempre se comportan como se
esperaria en un agente racional que posee informacidn perfecta y completa. Mullainathan y Thaler

(2000), en el campo de la economia conductual, atribuyen esta posibilidad a tres razones:

) Existencia de informacién privada incompleta y “racionalidad limitada”. Retomando a
Herbert A. Simon (1955), se acepta que los agentes poseen restricciones de capacidad mental
y tiempo, por lo que no seran siempre capaces de resolver éptimamente problemas

complejos.

) Problemas de “voluntad limitada” que impide que el comportamiento de los agentes sea
acorde a sus propias actitudes hacia el futuro. De tal forma que, los individuos, a veces, toman

decisiones que no estan en su interés de largo plazo (O’'Donoghue & Rabin, 1999).
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) “Egoismo limitado”, resulta de suprimir el interés propio del agente econdmico para ayudar

a otros, ya que entre los individuos puede darse el altruismo y la cooperacion.

Por lo tanto, si los agentes no son racionales, se pueden utilizar instrumentos de politica publica para

incidir en sus elecciones.

El segundo argumento esta relacionado con la economia politica de financiar la redistribucion. En
principio, se debe mencionar que las decisiones de politica publica no son resultado de una intervencién
directa de los individuos, sino que estos mediante votacion eligen a sus representantes, y a su vez

emplean mecanismos de cabildeo para llegar a un plan de accién en materia de politica publica.*®

Si se asume que los votantes solo se preocupan por su propio bienestar se llega a la conclusion de que,
en términos de una politica redistributiva, aquellos agentes que no son sujetos de trasferencias
monetarias son indiferentes entre una TMC y una transferencia incondicionada; mientras que, por otro
lado, todos los votantes por igual deben hacer frente a la carga fiscal que implica la trasferencia, sean o
no beneficiarios. Por lo que, se puede esperar que las transferencias focalizadas posean un apoyo
limitado, debido a que de ellas se beneficia una pequefia parte de la poblacién, en tanto que todos los

contribuyentes comparten el costo por igual.

No obstante, parece mas apegado a la realidad que los agentes no se preocupan Unicamente por su
bienestar individual, sino que hasta cierto punto les preocupa la forma en la que se ejerce el
presupuesto. O, en otros términos, los individuos estdan mas dispuestos a apoyar a familias en
condiciones de pobreza que se ayudan a si mismas, en vez de hogares igualmente pobres pero

conformados por miembros perezosos e indiferentes frente a la iniciativa de autosuperacién.

Aunque una evaluacidn técnica puede indicar que una TMI es mds apropiada que una
TMC, el proceso politico puede ocasionar que sean casi imposibles las transferencias
monetarias significativas a menos que se liguen a compromisos y “comportamiento
positivo” de los beneficiarios... satisfacer las condiciones de una TMC hace que ésta sea

1% De acuerdo con Douglas North (2014) las reglas politicas definen ampliamente la estructura jerdrquica de la politica, su
estructura de decision basica y las caracteristicas explicitas del control de la agenda. En este sentido, las decisiones tomadas
por los representantes politicos estan en funcién de la estructura de derechos existente (y el caracter de su aplicacidon), ya
gue estos definen las oportunidades existentes de maximizacién del beneficio que se obtenga de la negociacidn politica.
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menos una “donacién” y mas una recompensa por
un esfuerzo (Fiszbein et al., 2009, p. 180).

Las TMC son una nueva manera de contrato social, lo cual se ha dejado de manifiesto en repetidos
programas bajo el concepto de corresponsabilidades. En trabajos desarrollados por Cohen & Franco
(2006) y De la Briere & Rawlings (2006) se ha argumentado que las TMC son un elemento no paternalista
de asistencia social, pues el Estado se puede ver como un socio y no una nodriza de los beneficiados. En
adicion, las TMC consideradas como un contrato bilateral empodera al sector de la poblacidn que recibe

los apoyos, al darles un trato de adultos, y deja atras las tradiciones clientelares.

Dallorso (2013) precisamente plantea que el elemento innovador de las TMC es la condicionalidad
exigida, pues éstas van a defender el principio de corresponsabilidad entre asistidos y Estado. A través
de una TMC se priorizan programas que potencian recursos o habilidades sobre programas

asistencialistas.

1.3 Justificacion Teodrica de la Intervencion del Estado a través de Transferencias

Monetarias Condicionadas

Becker (1993) considera a la inversidn en educacion como un elemento fundamental para formar capital
humano. No obstante, estudiar representa costos directos, tales como cuotas, matricula, suministros y
gastos de transporte, etcétera; asi como, costos indirectos, principalmente en lo que se refiere a la
diferencia entre lo que un individuo pudo haber ganado trabajando con regularidad y lo que gana

mientras estudia.

De tal modo que, la decision de estudiar responde a una evaluacion entre el costo y los beneficios

esperados de la misma.

Francisco Ferreira (2008) desarrollé un modelo dindmico simple de eleccién educativa, en adelante
Modelo IE (Fiszbein et al., 2009). El modelo asume que los hogares no cuentan con acceso a mercados
de crédito, por lo que no pueden realizar transferencias de ingreso de un periodo a otro. Asimismo,
supone que el consumidor tiene preferencias racionales bien definidas sobre distintos niveles de

cantidad de inversidn en escolaridad y tasa salarial.
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El costo de oportunidad de un determinado nivel de inversion en escolaridad es la tasa salarial que se
deja de percibir al realizar dicha inversién,?® por lo que la relacidn entre inversién y tasa salarial es
negativa: a mayor inversidn en escolaridad la tasa salarial que reciben los hogares por parte del trabajo

de sus hijos es menor, pues estos estan ocupados en sus estudios (véase Grafica 28).
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En el Modelo [E, el bienestar del individuo depende del consumo en dos periodos, la nifiez y la edad
adulta.?! En el primer periodo, los hogares deciden el nivel de inversién en educacién de los hijos, la
funcién de inversién en escolaridad produce la demanda familiar de escolaridad (los hijos podrian
contribuir a los resultados familiares durante la nifiez trabajando en el primer periodo). En el segundo

periodo, la inversién de los hogares en educacion se ve revelada en aumentos de productividad que

20 Representa las alternativas a las que se renuncia cuando se toma la decisidon de usar los recursos en determinada opcién,
término acufiado a Friedrich von Wieser, en su Teoria de la Economia Social de 1914. Bajo la doctrina del costo de oportunidad
es posible medir el costo real de una accion cualquiera con base en el valor de la mejor alternativa a la que debemos renunciar
por emprender esa accién (Nicholson, 2005).

21 “Las grandes diferencias entre los nifios pequefios aumentan con la edad y la escolaridad porque los nifios aprenden mas
facilmente cuando estan mejor preparados. Por lo tanto, incluso las pequefias diferencias entre los nifios en la preparacion
proporcionada por sus familias se multiplican con el tiempo a menudo en grandes diferencias cuando son adolescentes. Es
por eso que el mercado laboral no puede hacer mucho por los desertores escolares que apenas pueden leer y nunca
desarrollaron buenos habitos de trabajo, y por qué es tan dificil idear politicas para ayudar a estos grupos” (Becker, 1993, p.
21).
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conllevan incrementos en la percepcion salarial y un mayor ingreso familiar, de tal forma que cualquier
tiempo empleado en trabajo en la nifiez es a expensas del tiempo empleado en el estudio y, por lo tanto,

a costa del ingreso y del consumo durante la edad adulta.

Asimismo, existen dos factores exdgenos que afectan al Modelo IE. Primero, la tasa de descuento de los
hogares?? entre ambos periodos: las curvas de indiferencia?® que se observan en la Grafica 28 pueden
desplazarse frente a variaciones en la tasa de descuento. Por ejemplo, una tasa que refleje un menor

peso por la utilidad del segundo periodo lleva a niveles de inversidn inferiores para cualquier tasa salarial.

El segundo factor exégeno al modelo son los rendimientos esperados de la inversién en la educacion
qgue, al igual que la tasa de descuento de los hogares, generan desplazamientos ascendentes de las

curvas de indiferencia conforme los rendimientos esperados sean mayores.

Los hogares eligen el punto A como cesta preferida dadas las restricciones a las que se enfrentan. No
obstante, si los beneficiarios potenciales tienen informacion deficiente sobre los rendimientos futuros
de la educacidn, o bien, si las personas mantienen creencias erréneas?? sobre cémo se acumula capital
humano, ello implicaria que los hogares experimentan una disminucidn en las expectativas de los
rendimientos esperados ligados a la educacion, conduciendo a un desplazamiento hacia abajo de la curva

de indiferencia y desplazando el punto de inversidn A al punto de inversion B.

Qué sucede si el Estado puede incrementar la inversion en escolaridad mediante transferencias. Si el

método de intervencidon fueran las TMI, se experimentaria un efecto ingreso?®> donde los agentes

22 Tasa de descuento, es “aquella a la cual los bienes actuales se pueden transformar en bienes futuros. Por ejemplo, una tasa
de descuento de 10 por ciento por periodo implica que el abandonar una unidad de producto en este periodo producira 1.10
unidades de producto en el siguiente periodo” (Nicholson, 2005, p. 653).

2 “Una curva de indiferencia (o superficie de indiferencia, si se habla de n dimensiones) muestra un conjunto de paquetes de
consumo que no hacen diferencia para el individuo. Es decir, todos estos paquetes le ofrecen el mismo nivel de utilidad”
(Nicholson, 2005, p. 73).

2 Las creencias erréneas son el resultado de la dificultad de procesar la informacién disponible, es decir que, aun con
informacion, el error persistiria. Por ejemplo, si los padres de familia tienen un nivel bajo de educacion, podrian creer que la
educacidn formal requiere de altos niveles de talento natural que su familia no tiene y, por tanto, no reconocen los retornos
de inversidn de la educacion en los ingresos futuros (Fiszbein et al., 2009).

25 “Dos efectos distintos... entran en juego cuando un individuo afronta la variacion del precio de un bien. El efecto ingreso
surge debido a que la variacidn del precio de un bien afectara el poder adquisitivo de un individuo. No obstante, incluso si los
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recibiendo la misma tasa salarial invertirian mayores cantidades en escolaridad, con lo que se alcanzaria

una curva de indiferencia mas alta y se pasaria del punto B al punto C.2®

Si las transferencias fueran del tipo TMC y condicionaran la asistencia a la escuela a cambio de la
transferencia “t” los agentes observarian no solamente un efecto ingreso, sino que ademas se registraria
un efecto sustitucion, pues la condicionalidad de la trasferencia reduce el costo de oportunidad de las
inversiones en educacion en la cuantia “t” en relacién con el trabajo. El efecto sustitucion coloca la

eleccidn de los agentes en el punto D.

Fiszbein et al. (2009) afirman que este modelo permite mostrar las economias bdasicas de las fuentes de
fracaso en la toma decisiones de privadas: i) los individuos mantienen creencias erréneas en forma
persistente; ii) hay agentes unitarios en cuyas familias puede haber conflictos de interés, relacién

principal-agente; iii) existen externalidades positivas de la inversidn en capital humano (eficiencia social).

11.3.1 Creencias Erroneas

Dado que el capital humano es un activo que no se puede vender y es una garantia muy débil para los
préstamos, los rendimientos de invertir en él son imprecisos (Becker, 1993, p. 91).% Esto dificulta que
las personas estén convencidas acerca de los rendimientos de invertir en capital humano y, combinado
con otros factores subjetivos, provoque que tengan creencias incorrectas que les impidan procesar la

informacidn disponible.

individuos conservan su poder adquisitivo, el efecto sustitucidon provocara que estos reasignen sus expectativas. El efecto
sustitucién se refleja con movimientos a lo largo de una curva de indiferencia, mientras que el efecto ingreso implica pasar a
otra curva de indiferencia” (Nicholson, 2005, p. 651).

26 “ 3 hipotesis de maximizacién de la utilidad sugiere que, en el caso de los bienes normales, una disminucién del precio de
un bien lleva a un incremento de la cantidad adquirida del mismo porque: 1) el efecto sustitucion provoca que el individuo
compre mas a medida que avanza a lo largo de una curva de indiferencia, y 2) el efecto ingreso provoca que compre mas
debido a que la disminucién del precio aumenta su poder adquisitivo, permitiéndole asi pasar a una curva de indiferencia
mas alta” (Nicholson, 2005, p. 128).

27 Asimismo, existe un gran nivel de incertidumbre acerca de eventos determinantes que no son previsibles, tal como la
duracion de la vida y en especial los jovenes, que son quienes hacen mayores inversiones en capital humano, tienen dudas
sobre su capacidad.
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De tal modo que, proporcionar informacién no sera suficiente para que las personas respondan, debido
a dos causas: la primera, las creencias incorrectas pueden reforzarse a si mismas; la segunda, las
personas pueden pensar que no necesitan la informacidn, al menos inicialmente. En este sentido, las
transferencias condicionadas serian adecuadas para tratar el problema, ya que a asistir a sesiones o

actividades de informacién relevantes puede ser una mejor opcion.

La principal consecuencia de las creencias erréneas es la subestimacién de los rendimientos en la
inversidon en capital. Si lo trasladamos al Modelo IE se esperaria que, con menores retornos esperados,
la demanda de educacion, representada en la Grafica 28, se desplazard hacia abajo y la inversion escolar

bajara de un nivel alto en el punto A, a un nivel ineficiente como en B.

Los efectos de una intervencion del Estado por medio de TMC, al retribuir la asistencia escolar, pueden
ayudar a reducir el costo de oportunidad, lo cual provocaria un movimiento en la eleccién del hogar al
punto D. En cambio, si la intervenciéon fuese a través de TMI, el efecto en el aumento de inversion de
educacion seria menor, ya que éstas no agregan un efecto sustitucidon al efecto ingreso, y la eleccion del

hogar se moveria al punto C.

Reforzando el argumento anterior, Douglass North (2014) sostiene que, dado que los individuos actian
sobre informacion incompleta y subjetiva, la retroalimentacién de informacion es generalmente
insuficiente para corregir este problema. Por lo que, si los individuos no toman decisiones racionales, las
elecciones que estos hagan estaran ligadas a las instituciones que incentivan o desincentivan un conjunto

de opciones.?®

28 En los estudios realizados por Douglas North, se retoman algunos aspectos de la teoria neocldsica como el postulado de la
escasez, la eleccidn bajo restricciones, la teoria de formacién de precios y la influencia de los precios relativos. Sin embargo,
para North, los principales errores de la teoria neoclasica eran: ignorar a las instituciones, desconocer los costos de
transaccidn, el rol que juega la ideologia en la economia, asi como los procesos politicos.

Pese a que, en sus primeros trabajos, North tenia un enfoque neoclédsico de las instituciones, en el cual, estas representan
soluciones eficaces a los problemas econdmicos, afios después afirmaria que el poder es el que realmente actua en la
economia. “Las instituciones no son necesariamente creadas con miras a ser socialmente eficaces, mas bien son creadas con
la finalidad de servir a los intereses de quienes detentan el poder de negociacion al momento de crear nuevas reglas”
(North,1993, como se citd en Chavance, 2018).
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11.3.2 Relacion Principal-Agente

Ahora bien, incluso si los padres del hogar tienen una expectativa correcta de los rendimientos futuros
de la educacion, pueden darse conflictos de interés al interior del hogar. Al asumir que el hijo es el
principal en la determinacién de su educacién y los padres actian como sus agentes, existe la posibilidad

de que se presente el problema agente-principal.?®

Cuando algunos mercados estan ausentes e individuos particulares tienen acceso a informacién
diferente (Iéanse mercados incompletos e informacién asimétrica), los agentes tienen informacion que
los principales no perciben de forma directa y pueden llevar a cabo acciones que permanecen, al menos
en parte, ocultas para el principal. El problema que surge es cémo inducir al agente a actuar en interés

del principal, mientras se le permita actuar en aras de su propio interés.

En presencia del problema agente-principal, los padres toman la decisién por sus hijos, pero
descontando el futuro a una tasa mayor que la de estos. Lo anterior implica un cambio en la tasa de

descuento que afecta las elecciones entre consumo presente y futuro.

Para North las instituciones son los conjuntos de reglas, procedimientos y de normas de comportamiento concebidas para
limitar el comportamiento de los individuos con el objetivo de maximizar la riqueza o la utilidad de las empresas.

Como lo sefiala (Ortega Urbina, 2021), una parte esencial del funcionamiento de las instituciones en el pensamiento de North
consistia en conocer las normas y las consecuencias que conllevaria romperlas. Dicho de otro modo, depende, tanto de la
eficacia en el monitoreoy el tipo de obligatoriedad subyacente en el cumplimiento de dichas de normas y cddigos de
conducta establecidos, como en la efectividad y severidad en la aplicacion de castigos cuando el grado de permisibilidad
acepta romperlos.

29 E| Modelo del Principal y el Agente estd enmarcado en la corriente de pensamiento del neo institucionalismo econémico.
Este modelo comenzé a desarrollarse como un problema de la sociedad y no de la empresa en The Economic Theory of Agency:
The Principal's Problem, de Ross, en 1973. No obstante, “los conceptos clave fueron desarrollados por académicos en
economia, ciencias politicas y en otros lugares en una variedad de flujos en la empresa, en las organizaciones y en los
incentivos y la informacion, y luego se incorporaron al enfoque de agencia. Ademds, el lenguaje de agente principal se empled
en una serie de trabajos en las ciencias sociales mucho antes de que se propusiera una teoria explicita de la agencia... Por
ejemplo, en la literatura de contabilidad y control, Cooper (1949, 1951) discutié los agentes dentro de la empresa; en
economia, Downs (1957) se refirid a los agentes en su teoria econdmica de la democracia y Arrow (1963) se refirio a los
agentes y a la delegacion a los agentes en su discusion de los problemas caracteristicos de la atencién médica y la respuesta
de las instituciones a esos problemas; en ciencias politicas, Pitkin (1967) y Tussman (1960) utilizaron el lenguaje agente-
principal en trabajos sobre filosofia politica; y, en sociologia, Swanson (1971) describié la sociedad colectiva usando tales
términos” (Mitnick, 2013, p. 7).
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Dado este conflicto de intereses y el hecho de que las decisiones que los padres realicen no pueden
observarse facilmente, la intervencién mas adecuada seria a través de TMC (Cigno et al., 2003). De tal
modo, el efecto ultimo sobre la decisiéon de inversidn en educacién es analogo al analizado en el
subapartado anterior, la introduccién de una TMC permitird mayores inversiones y bienestar para los

hijos: recibiendo la misma tasa salarial invertirdn mayores cantidades en escolaridad.

11.3.3 Existencia de Externalidades Positivas

Las TMC surgen también como respuesta a una falla de mercado,?® generalmente ligada a una
externalidad positiva en el consumo de algin bien o servicio (que genera incrementos en el capital

humano), 3! que termina por ocasionar niveles de consumo subdptimos para la sociedad.

Los agentes no logran internalizar por completo los beneficios de generar inversiones en capital humano,
por lo que las decisiones derivadas de las preferencias individuales no coinciden con las preferencias
sociales, a dicha familia de argumentos se le denominan “argumentos de eficiencia social” (Fiszbein et

al., 2009).

La educacién es uno de los servicios cuyo consumo se ve favorecido por casi la totalidad de los programas
de TMC. Que la mayoria de los programas de TMC condicionen la educacién no es coincidencia, ademas
de abonar al capital humano, debido a que posibilita el desarrollo de cualidades y aptitudes que hacen
a los individuos mas productivos, esta el hecho de que existe evidencia empirica que indica que su

consumo posee externalidades positivas.

Cutler & Muney (2006) determinaron diferentes razones por las cuales la educacién puede estar

relacionada con la salud, ademas de las propias explicaciones econdmicas (la educacidn esta relacionada

30 E| primer teorema fundamental de la economia del bienestar establece que la economia solo es eficiente en el sentido de
Pareto en determinadas circunstancias o condiciones, existen seis importantes condiciones en las que los mercados no son
eficientes, denominadas fallas de mercado, mismas que constituyen un argumento a favor de la intervencién del Estado
(Stiglitz J., 2000). En general, una falla de mercado es un concepto que hace referencia a una situacion en la que la asignacion
de los recursos por parte del mercado no es eficiente.

31 Una externalidad es un “concepto que implica situaciones en las que los beneficios del consumo son compartidos y no
pueden ser limitados a consumidores concretos, o en las que la actividad econédmica da como resultado unos costes sociales
gue no son pagados por el fabricante o consumidor que los causa” (Musgrave & Musgrave, 1992, p. 52).
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con el ingreso o la eleccién ocupacional). En particular, los autores encontraron que el aumento en los
niveles de educacidon conduce a diferentes patrones de pensamiento y toma de decisiones. El valor
monetario del retorno a la educacion, en términos de salud, es quizds la mitad del retorno a la educacién
sobre los ingresos, por lo que las politicas que afectan el logro educativo podrian tener un gran efecto
sobre la salud de la poblacion. De esta manera, un elemento que justifica los subsidios a la educacién es
la idea de que los individuos pueden no estar al tanto de los beneficios que la educcién tiene sobre la

salud.??

Con la finalidad de mostrar el efecto de una TMC en las decisiones de los agentes cuando existen
externalidades positivas, se presenta un modelo simplificado de un caso donde existe una subinversién

en capital humano debido al consumo de una cantidad subdptima del bien educacién.

En principio, se considera el mercado de un bien llamado educacién (véase Grafica 29), en el que los
agentes cotejan los costos de oportunidad, dadas las restricciones que enfrentan y sus preferencias, para

elegir la cantidad de educacion que desean consumir.

En la Gréfica 29, se puede apreciar que el equilibrio del mercado de educacién, denotado por (P *, E *),
seria optimo en el modelo si en el mercado no existiera una externalidad positiva al consumirse la
educacion. Esta externalidad se puede entender como el hecho de que, la educacidn genera beneficios
sociales adicionales por cada unidad consumida que van mas alla de los beneficios privados que reporta

su consumo a los consumidores.33

32 Cutler & Muney sefialan también como justificaciones a un subsidio a la educacién via una TMC la existencia de restricciones
de crédito, que algunos grupos no conocen o estan excluidos de la educacién superior, o bien, que existen externalidades
que afectan a la educacion y la salud.

33 El beneficio privado es el beneficio que el consumidor de un bien o servicio recibe, el beneficio privado marginal es el
cambio en el beneficio privado de consumir una unidad mas de un bien o servicio. El beneficio externo es el beneficio que
alguien mas recibe distinto del consumidor. El beneficio externo marginal es el cambio en el beneficio de consumir una unidad
mas de un bien o servicio que alguna otra persona distinta del consumidor disfruta. De esa forma, el beneficio social es el
beneficio del que disfruta la sociedad en su conjunto, el beneficio social marginal se obtiene de la suma del beneficio privado
marginal y el beneficio externo marginal (Pindik & Rubinfeld, 2009).

64



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

Grafica 29

[ T o T B

P**

p*

E* E** Educacién

Fuente: Elaboracion propia.

La externalidad se puede trazar como la existencia de una curva BS que, a diferencia de la curva de
demanda del mercado, si logra capturar el beneficio social total que aporta cada nivel de educacién (en
un mercado sin externalidad la demanda del mercado internalizaria los beneficios sociales de cada
unidad de consumo del bien). Bajo este supuesto adicional, el equilibrio que genera el mercado es

ineficiente debido a que lleva a un consumo subdptimo de educacién.

La ineficiencia que genera la externalidad se debe a que en el nivel de educacién E* (elegido por los
agentes) existe una discrepancia entre los beneficios sociales y los costos sociales de la educacién

(reflejados en la oferta).3* Los beneficios sociales son elevados en relacidn con los costos, por lo que el

34 E| costo privado de produccién es el costo que recae en el productor de un bien, y el costo privado marginal es el cambio
en el costo privado de producir una unidad mas de un bien o servicio. El costo externo de produccidn es el costo que no recae
en el productor, pero si en otros agentes distintos de éste. El costo externo marginal es el cambio en el costo de producir una
unidad mds de un bien o servicio que recae en otros distintos del productor. Cuando se agregan los costos externos a los
costos internos, o sea costos privados, se obtienen los costos sociales El costo social marginal es la suma del costo privado
marginal mas el costo externo marginal (Pindik & Rubinfeld, 2009).
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consumo de mayores niveles de educacién puede mejorar la situacién de los agentes en su conjunto, lo

cual sucede en el punto (P **, E *x*).

No obstante, los agentes no internalizan de forma individual los efectos positivos de la externalidad, por
lo que la diferencia entre las preferencias individuales y las preferencias sociales llevan a los agentes a

una situacidon de menor bienestar.3’

Derivado de lo anterior, la implementacion de un programa de TMC se encuentra justificada como un
medio para eliminar la discrepancia en las preferencias (generando mayor bienestar) y, en el caso de

estudio, para aumentar el capital humano a través de un mayor consumo de educacién.

En consecuencia, dado que las decisiones individuales generan un menor bienestar social y las
preferencias de los individuos no presentan incentivos para corregir dicha situacién, la solucién del
problema recae en manos de un agente que busque maximizar el bienestar social, el cual generalmente

es el Estado.

Con la finalidad de mostrar el efecto que tiene la introduccién de las TMC en las decisiones de los
agentes, primero se supone que los agentes eligen entre dos tipos de bienes, el bien Y (que puede
representar cualquier bien o el conjunto de gastos en los demas bienes) y el bien X, que en este caso es
educacion. Segundo, se asume que existen tres tipos de hogares representativos con distintos tipos de
preferencias (véase Grafica 30). Bajo la restriccidon presupuestal original AB Unicamente los agentes del
tipo Il consumen una cantidad mayor de educacion que Xo (Das, Jishnu, Quy-Toan Do & Berk Ozler,

2005).36

35 De acuerdo con Cabrales & Ponti (2011), el concepto de preferencias sociales fue usado por primera vez por John Harsanyi
(1955), quien sostuvo que las funciones de bienestar social deben ser vistas como “preferencias sociales”, esto es, como
juicios de valor individualistas respecto de la situacion material de todos los miembros de una sociedad.

36 Los consumidores (agentes) tienen una renta limitada, que pueden gastar en una variedad de bienes y servicios o ahorrar
para el futuro. Los consumidores, dadas sus preferencias y sus rentas limitadas, deciden comprar las combinaciones de bienes
gue maximizan su satisfaccidén. Estas combinaciones dependen de los precios de los distintos bienes (Pindik & Rubinfeld,
2009).
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Grafica 30

Hogares tipo |

Hogares tipo 11

Hogares tipo 111

Restriccion Presupuestaria Original

Xo Xm X (Educacion)

Fuente: Das et al., 2005.

Para incrementar el consumo de educacién, el Estado decide poner en practica un programa de TMC con
el cual a todos los hogares que consuman al menos el nivel Xo de educacidon se les otorga una

transferencia monetaria (por lo que la restriccién presupuestaria se desplaza a DC).

La introduccién del programa de TMC da lugar a tres situaciones: i) los hogares del tipo | nunca participan
en el programa (problema que enfrentan las TMC conocido como baja participacidn); ii) los hogares del
tipo Il entran en el programa y pasan de consumir una cantidad de educacidn menor a Xo a consumir Xo;
iii) los hogares del tipo Ill consumen una cantidad mayor de Xo antes y después del programa. Con la
implementacién de un programa de TMC, que relaja la restriccion presupuestaria y desplaza las
decisiones de consumo hacia afuera, se origina una mayor demanda de educacién y aumenta el

bienestar social.

En suma, cuando un bien presenta una externalidad positiva en su consumo implica que el consumidor
no es capaz de internalizar por completo los beneficios derivados del consumo del bien, si esto sucede
la decision de consumo del agente no es dptima porque no toma en consideracién el beneficio que
reporta a la sociedad (y que termina siendo también retribuido a si mismo), por lo que se observarian

niveles bajos de consumo del bien que posee la externalidad.
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En este contexto, se puede afirmar que las preferencias individuales no se encuentran alineadas con las
preferencias sociales, de tal forma que una TMC dirigida correctamente, que genere una distorsidon en

el consumo de los agentes, puede ser una alternativa viable para lograr la eficiencia social.

En conclusidn, la participacidn del Estado se encuentra justificada cuando existe: racionalidad limitada
por parte de los agentes que les impide tomar la decision que mas les conviene; economia politica del
financiamiento de la distribucidn; mercados incompletos; creencias erréneas; asimetria en la

informacién; o externalidades de mercado.

Por ende, las TMC permiten incidir en la pobreza, en el corto plazo, con el efecto mayor ingreso que
genera a los beneficiarios al recibir la transferencia monetaria. Ademas, el proceso de focalizacién de los

beneficiarios de las TMC permitird cerrar las brechas de desigualdad al llegar a los mas necesitados.

En el largo plazo, las TMC al incentivar la inversidon en educacién aseguraran el crecimiento del capital
humano, los beneficiarios podrdan aumentar su productividad laboral y acceder a mayores sueldos en el
futuro; lo que, en ultima instancia, romperia con la pobreza intergeneracional y permitiria reducir las

brechas de desigualdad.

Estos efectos de corto y largo plazo de las TMC en la pobreza y la desigualdad les representan ventajas

frente a las TMLI.

Una vez analizadas las TMC frente a las TMI, a continuacidn, se presenta el caso del programa PROSPERA
implementado en México, programa insignia de las TMC disefiado para fortalecer el capital humano y

reducir la pobreza y la desigualdad.
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1.4 PROSPERA Programa Social de TMC

Uno de los principales instrumentos para aliviar la pobreza, tanto a corto, como a largo plazo, y reducir
la desigualdad han sido los programas de TMC.3” México fue pionero en la implementacién de este tipo

de programas sociales con la puesta en marcha de PROGRESA, que mas tarde evolucionaria a PROSPERA.

El objeto de PROSPERA es articular y coordinar la oferta institucional de programasy
acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas con el fomento productivo,
generacion de ingresos, bienestar econdmico, inclusién financiera y laboral, educacion,
alimentacion y salud, dirigida a la poblacidn que se encuentre en situacién de pobreza
extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad (Decreto por el que se crea la
Coordinacién Nacional de PROSPERA Programa de Inclusion Social, 2014).

11.4.1 Antecedentes

En agosto de 1997, se puso en marcha el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA)

como eje central de la politica focalizada del gobierno federal para combatir la pobreza (véase Figura 1).

Con este programa se inicid el proceso de transferencias de ingreso condicionadas, para
hogares en condiciones de pobreza, en zonas de alta y muy alta marginacién, asi como el
cambio de intervenciones e incentivos por el lado de la demanda, en lugar de las
antiguas intervenciones por el lado de la oferta (Roman & Valencia, 2011, p. 114).

PROGRESA empezd operaciones con una cobertura de 300 mil familias en el ambito rural y funciond bajo
un esquema de inversion en capital humano, en el que la alimentacidén y la escolarizacidn basica de los
menores y una vigilancia de la salud otorgarian a los individuos recursos para ingresar al mercado laboral

(Roman & Valencia, 2011).

37 En el anexo | se presenta el caso del programa Bolsa Familia para tener una referencia de un programa de TMC que opera
actualmente.
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Figura 1

Evolucion de PROSPERA Programa de Inclusion Social

Progresa Oportunidades PROSPERA

1997-2002 2002-2014 2014-2019

Fuente: Elaboracidon propia con datos de SEDESOL.

En marzo de 2002, PROGRESA se transforma en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(Oportunidades), con la peculiaridad de extender los beneficios a los hogares pobres de zonas urbanas

y cubrir a las 32 entidades del pais.

Para mediados de 2002, Oportunidades ya atendia a 4.2 millones de hogares. Ademas, los beneficios
para las familias aumentaron: las becas educativas, que al principio eran Unicamente para educacién

basica, se ampliaron a educacién media superior.

El objetivo general de Oportunidades fue contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza
y promover la asistencia regular a la escuela por parte de los nifios, nifas, adolescentes y jévenes; a las
citas médicas programadas; y a los talleres para el autocuidado de la salud, con el fin Ultimo de que las
nuevas generaciones contaran con un mayor nivel de capital humano parainsertarse al sector productivo

y salir de su condicion de pobreza.

El 5 de septiembre de 2014, a través de un decreto presidencial, Oportunidades se transformé
en PROSPERA Programa de Inclusion Social, un programa que se concibié no solo para generar inversion
en capital humano, sino también para desarrollar capacidades de los individuos para garantizarles acceso

a los derechos sociales (véase Figura 2).

Dada la baja participacion de la poblacién pobre en los principales programas productivos y de empleo,
lo que limitaba su capacidad para mejorar sus ingresos de manera sustentable, el programa fue creado

para brindar opciones que fomentaran la productividad de las familias para que fueran capaces de
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generar ingresos por su propia cuenta, disminuir su dependencia de las transferencias monetarias y

fomentar su independencia econdmica.

Figura 2

PROSPERA Programa de Inclusién Social

Nivel 1.

Inversion en
Capital
Humano

Fuente: Elaboracidn propia con datos de SEDESOL.
11.4.2 PROSPERA Programa de Inclusion Social

De acuerdo con las Reglas de Operacion de PROSPERA, el objetivo general del programa fue “contribuir
a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las capacidades de las
personas en situacidén de pobreza, a través de acciones que amplien sus capacidades en alimentacion,

salud y educacién, y mejoren su acceso a otras dimensiones del bienestar” (SEDESOL, 2015).

PROSPERA se caracterizo por su focalizacidn, con subprogramas diferenciados. El programa fue disefiado
para evitar la transmision intergeneracional de la pobreza, equilibrando objetivos de asistencia social y
formacién de capital humano. De acuerdo con Fiszbein et al. (2009), “... utilizar recursos publicos para
apoyar el desarrollo de capital humano de los niflos pobres determina que las TMC sean un programa

de reduccion de pobreza y no de asistencia social” (p. 10).
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Para lograr su acometido, el programa contemplé las siguientes acciones (SEDESOL, 2015):

Mejorar la alimentacion de todos los integrantes de las familias beneficiarias.

e Asegurar el acceso al Paquete Basico Garantizado de Salud y la ampliacién progresiva a las 27

intervenciones de Salud Publica del CAUSES, 38 con el propésito de impulsar el uso de los servicios

de salud preventivos y el autocuidado de la salud y nutricion, con énfasis en la poblacién mas

vulnerable.

e Otorgar apoyo educativo creciente en primaria, secundaria y educacidn media superior, con el

fin de fomentar la inscripcidn, la asistencia regular a la escuela y su terminacién.

e Fomentar la participacién de todas las personas integrantes de las familias beneficiarias en las

acciones asociadas a las intervenciones del Programa.

e Promover que la poblacién atendida acceda a servicios financieros en condiciones preferenciales,

asi como a la oferta institucional de programas sociales de fomento productivo, generacion de

ingreso e inclusién laboral que incremente las capacidades productivas de las familias

beneficiarias y sus integrantes.

e Establecer la instrumentacién de la Cruzada contra el Hambre como estrategia de inclusion y

bienestar social.

PROSPERA contd con una cobertura nacional para hogares en condicién de pobreza extrema, y se

conformod de cuatro componentes: alimentacién, educacion, salud y vinculacion. Si bien es un programa

de TMC, los esquemas de apoyo podian ser condicionados a no condicionados, pero la condicionalidad

no era optativa para los componentes educativos y de salud (véase Figura 3).

38 CAUSES: Catalogo Universal de Servicios de Salud.
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Figura 3
Ambitos de Accion de PROSPERA

E Componentes j

l Alimentacion l Salud
l Educacién l Vinculacién

r Esquemas de Apoyo J

Con Corresponsabilidad Sin Corresponsabilidad

Opera de forma simultanea los Las familias pueden recibir los
componentes: apoyos de los componentes:

Fuente: Elaboracidn propia con datos de SEDESOL.

En particular, en su componente educativo, PROSPERA otorgd beneficios mediante Becas Educativas,

Utiles Escolares, la modalidad Jovenes con PROSPERA y acceso a Educacién Superior (véase Figura 4).
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Figura 4
Componente Educativo de PROSPERA Programa de Inclusidén Social

Opez1Ie|035]

pezlie|oas] |

Fuente: Elaboracidn propia con datos de SEDESOL.

Los apoyos que otorgd PROSPERA se entregaron a la madre de la familia, lo cual obedecié a que diversos
estudios han demostrado la ventajas econdmicas y sociales que ello tiene. En particular, Fiszbein et al.
(2009) han argumentado que “cuando las madres tienen mayor control sobre los recursos, se asignan

mas recursos a alimentacién y a la salud y educacion de los hijos” (p. 62).

La atencién brindada por PROSPERA fue creciendo: en 2005, se beneficiaban a 5.0 millones de familias,

doce afios después el numero llegd a 7.9 millones de familias (véase Grafica 31). Mas aun, el numero de
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localidades beneficiadas se amplié al pasar de 86 mil 091 a 113 mil 784 de 2005 a 2017, esto es, en una

década el nimero de localidades que pudieron beneficiarse del programa crecié en 32.2 por ciento.?®

La alta participacion evidencia el bajo costo que implicaron las condicionalidades del programa (la
desutilidad que experimentan los hogares por cumplir la condicionalidad) respecto a los beneficios que

reporta la transferencia.*°

Grafica 31
Evolucidn de Beneficiarios de PROSPERA Programa de Inclusion Social,
2005-2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Coordinacién Nacional de PROSPERA Programa de Inclusidn Social.

La asignacién de los recursos publicos destinados a PROSPERA mantuvo una tendencia creciente hasta

2018; sin embargo, en términos reales practicamente se contrajo desde 2015 (véase Grafica 32).

39 Se presenta la evolucidn de los beneficiarios hasta 2017, porque no estan disponibles los datos para 2018 y 2019.

40 En este contexto se entenderd como desutilidad a la satisfaccién negativa que produciria al individuo llevar a cabo la
condicionalidad del programa, toda vez que no se le permite la libre oportunidad por mantenerse en la poblacion
econdmicamente inactiva y no recibir un ingreso actual, es decir, no maximizan su bienestar mediante sus propias decisiones.
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Grafica 32
Evolucion de la Asignacion Presupuestal de PROSPERA en el

Presupuesto de Egresos de la Federacion
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de la SHCP.

Durante la implementacion de PROSPERA, se llevaron a cabo diversas evaluaciones para medir su
desempefiio y la consecucion de sus objetivos, mismas que fueron realizadas por el CONEVAL en atencion

a las disposiciones contenidas en la Ley General de Desarrollo Social.

11.4.2.1 Evaluaciones a PROSPERA por parte del CONEVAL

CONEVAL evalua la politica de desarrollo social, en particular, el objetivo social de los programas para
corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente en funcién de

los hallazgos.

PROSPERA recibiod diversas evaluaciones, desde su denominacion como OPORTUNIDADES, en las cuales
se documenté las fortalezas y debilidades del programa, tomando como referencia indicadores de

resultados, gestidn y servicios para medir su cobertura, calidad e impacto.
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Fortalezas

2007. El programa acerca sus servicios a la poblacién a través del Modelo de Operacidn por Zonas.
La expansion de la estructura operativa reduce costos, tiempos de traslado y facilita el acceso de
la poblacién a los diferentes servicios. Asimismo, el Programa tiene un bajo nivel de gasto

operativo.

2008. El programa mantiene un bajo nivel de gasto operativo, a pesar del incremento en la
cobertura (se atienden a 5 millones de familias), incrementa las capacidades bdsicas de sus

beneficiarios (educacién, salud y nutricién) y genera mejoras en su nivel de vida.

2009. Con 13 afios de existencia, el programa cuenta con una amplia cobertura social y territorial,
cooperacion interinstitucional, solidez en su disefio y en sus indicadores de desempefio, logros
documentados y disposicién de los responsables al perfeccionamiento de los procesos y su
mejora continua. Todos estos elementos lo posicionan como el programa federal mds importante

en la superacion de la pobreza.

2010. El programa atiende a la pobreza de una manera integral (al incrementar la inversién en
capital humano), cuenta con un esquema claro de focalizacion hacia la poblacién con mayores
necesidades de apoyo y opera con pleno respeto de las decisiones al interior del hogar para la

entrega de los apoyos.

2011. Existe una correcta identificacion de la problematica, que se refleja en la identificacion de

la poblacién potencial y objetivo.

2012. El incremento en la escolaridad contribuye a mejorar la insercién laboral de los jovenes

beneficiarios del programa.
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2013. Padron de beneficiarios consolidado, impactos positivos en el logro escolar y el crecimiento
infantil, asi como ausencia de efectos negativos en el rendimiento cognitivo y la capacidad

escolar.

2014. El programa fortalece su vocacion de atencidn a poblacién marginada rural e indigena. Se
amplia el alcance del paquete de intervenciones de desarrollo social a familias en pobreza

extrema y llega a un nimero mayor de familias.

2015. Disefio sélido y experiencia del programa para otorgar los servicios de atencion preventiva
y curativa en comunidades rurales y urbanas marginadas. El programa tiene la capacidad para
establecer sinergias interinstitucionales que le permiten garantizar la sustentabilidad financiera,
ampliar la cobertura de atencién y fortalecer la infraestructura basica en comunidades
marginadas. Asimismo, PROSPERA tiene la capacidad para adaptarse a las prioridades de salud

derivadas de la transicién epidemioldgica.

2016. El programa tiene una vocacidon de atencion a las zonas mas alejadas y desprotegidas;
registra resultados favorables en sus beneficiarios en el corto plazo: menor morbilidad,
mejoramiento en el estado nutricional y mayores anos de escolaridad; refuerza los apoyos para
el componente educativo para facilitar el acceso a la educacién superior de los beneficiarios; e
impulsa la vinculacidon de beneficiarios con programas federales relacionados con la inclusién

financiera y laboral.

2017. El programa logra que sus becarios asistan a la escuela y se mantengan en ella. Su vertiente
de salud introduce acciones orientadas a la reduccion de la mortalidad materna y se fortalece la
atencién a la poblacidon predominantemente indigena que habita en zonas alejadas y de dificil
acceso. Asimismo, destaca la efectividad del Modelo de Atencidn de Servicios Médico-

Comunitarios.*!

41 No se presentan evaluaciones posteriores toda vez que se suspendieron ante la desapariciéon de PROSPERA en 2018.
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Debilidades

2007. No existe una figura especifica, capacitada y con informacion suficiente destinada a la
atencion ciudadana. El Programa no cuenta con un diagndéstico propio, actualizado y adecuado
sobre la problematica que sustente su razon de ser; no tiene planes estratégicos de mediano y
largo plazo; y no utiliza un método explicito, adecuado y consistente para cuantificar y determinar

la poblacién potencial y la poblacion objetivo.

2008. El programa no cuenta con estdndares de calidad, ni informacidn que permita su
valoracion. Asimismo, existen familias elegibles que no han sido incorporadas al programa y

habitan en localidades con acceso a servicios de educacion y salud.

2009. Deficiencia en la operacion de Jévenes con Oportunidades y falta de cuantificacion de la

poblacién potencial.

2010. Coexisten Oportunidades y el Programa de Apoyo Alimentario (PAL), por lo que existe una

duplicidad en los apoyos de los programas.

2011. Falta de publicidad de la totalidad de los manuales de operacion.

2012. Existen deficiencias para un acceso efectivo y de calidad a los servicios de salud, que
permita traducir la asistencia regular de los beneficiarios a las unidades médicas en un mejor

estado nutricional y de salud.

2013. El programa no cuenta, de forma publica, con un documento de estrategia de cobertura
gue establezca metas periddicas de atencion en el mediano y largo plazo. No hay consenso sobre
la existencia de duplicidad o complementariedad de los apoyos del programa con apoyos

otorgados por otros programas federales.
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e 2014. Las reglas de operacion del programa no cuentan con una definicién robusta de las
poblaciones potencial y objetivo y no existen indicadores para medir la cobertura en el acceso a

los servicios de salud.

e 2015. No se cuenta con informacion referente a la poblacion indigena en los sistemas de
informacién del programa, por lo que no es posible dar seguimiento y monitorear las acciones
médicas y comunitarias que se otorgan a este segmento poblacional; tampoco se tiene

diferenciada la atencién médica por sexo.

e 2016. Necesidad de fusionar el PAL a la estructura de PROSPERA para lograr una atencion efectiva
a la poblacion pobre con alta y muy alta marginacion. En la vertiente de salud, el padrén de
beneficiarios se encuentra desactualizado y existe insuficiencia presupuestal para creacién,

conservacion y modernizacién de la infraestructura médica y renovacion de equipo médico.

e 2017. No existen conceptos referentes al nuevo componente de inclusion productiva. En la
vertiente de salud, es necesario fortalecer la capacitacion del personal médico en salud materna
y perinatal e incorporar un indicador en el Componente de Contraloria Social y Ciudadania en
Salud que mida la percepcidn de los beneficiarios sobre la calidad de los servicios otorgados en
primer y segundo nivel de atencién, asi como evaluar la satisfaccidn de las personas que reciben
los servicios de las Unidades Médicas Mdéviles (UMM). Asimismo, el programa se enfrenta
nuevamente a un problema de insuficiencia presupuestal para creacién, conservacién vy

modernizacién de la infraestructura médica y renovacién de equipo médico.

En suma, PROSPERA fue un programa de TMC que fue creciendo con el paso del tiempo en cobertura y
en recursos, con evaluaciones positivas particularmente en su relacidon costo-beneficio y su desempefio,
toda vez que los beneficiarios del programa registraban avances en nutricion, crecimiento infantil,

morbilidad, salud, educacién y la insercion en el mercado laboral de los jévenes.

A continuacion, para identificar si PROSPERA pudo incidir en la distribucion del ingreso, se presenta un

ejercicio que mide la incidencia del gasto publico a través del Coeficiente de Concentracion.
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11.4.2.2 Progresividad del Gasto en PROSPERA

Uno de los objetivos centrales de la politica publica es la redistribucion del ingreso en aras de lograr
disminuir la desigualdad. Para reducir los niveles de desigualdad es necesaria la intervencién del Estado
a través de tasas impositivas o0 mediante el gasto publico. Para CEPAL (2022), es determinante la politica
publica que incida directamente en la distribucién del ingreso disponible de los hogares mediante los

impuestos y transferencias.

Con la finalidad de contar con una aproximacion del impacto de PROSPERA en la reduccion de la
desigualdad del ingreso, se presenta el Coeficiente de Concentracién de los programas monetizables que

se identifican en la ENIGH 2018 y 2020.

El Coeficiente de Concentracién se elabora como la diferencia porcentual del coeficiente de Gini antes y
después de la transferencia, de esta forma indices con valores negativos representan transferencias cuyo

efecto es progresivo y aquellos con signo positivo serdn transferencias regresivas.

De acuerdo con los resultados, PROSPERA es el programa que posee el segundo mayor efecto progresivo,
solo detras del Programa de Adultos Mayores (véase Grafica 33, panel b). En consecuencia, PROSPERA
fue un programa con caracter redistributivo del ingreso, por lo que podia incidir en los niveles de

desigualdad.

Sin embargo, es importante destacar que su efecto redistributivo es muy limitado, al no superar en dos

por ciento la reduccién del coeficiente de Gini en ninguno de los dos periodos analizados.
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Gréfica 33
(a)
Coeficientes de Concentracion
2018
Jubilaciones y Pensiones, -1.7536
PROSPERA, -1.4382
Adultos Mayores, -0.4944
PROCAMPO, -0.1438
Becas Gobierno, -0.0417
PAL, -0.0230
PET, -0.0042
(b)
2020

Adultos Mayores (PBPAM), -1.7282

Educacion Basica y Media Superior para el Bienestar (PROSPERA), -0.5941

PROCAMPO, -0.1336

Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente, -0.1250

Becas Gobierno, -0.0884

Jévenes Escribiendo el Futuro, -0.0431

Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, -0.0065

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENIGH-INEGI.

En suma, con base en los elementos expuestos en el desarrollo del presente capitulo, se tiene que el
programa PROSPRA se implementd bajo un nuevo esquema de la politica de proteccién social, las
transferencias monetarias se otorgaron condicionadas al cumplimiento de corresponsabilidades

enfocadas a fortalecer el capital humano, principalmente en materia de educacion, salud y alimentacion.

De acuerdo con el CONEVAL, el programa contd con una correcta identificacién de la problematica y un

buen esquema de focalizaciéon. Asimismo, el organismo identificd, entre otros beneficios, que el
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incremento en la escolaridad, gracias al programa, condujo a mejorar la insercién laboral de los jévenes

beneficiarios del programa.

No obstante, la tendencia creciente del numero de familias beneficiadas y los logros identificados en el
capital humano, los hechos estilizados del capitulo primero evidencian que persistieron niveles elevados
de pobreza y desigualdad. En consecuencia, entre las interrogantes que surgen se tiene: iqué fallas
existen en la politica publica, en particular, en la politica social que no logra combatir la pobreza y la
desigualdad?, éson las instituciones formales e informales que socavan la consecucidn de los grandes
objetivos?, o ées acaso que se no se cuenta con una estrategia integral de desarrollo que vele por un
mayor crecimiento econdmico y empleo, e impulse el progreso tecnoldgico, donde la politica social y sus

instrumentos conformen solo un eslabdn hacia el camino final?.

En el siguiente capitulo se expone la institucionalidad de la politica social que ha guiado y regulado la
actuacién del Estado dirigida a reducir la pobreza y la desigualdad. El objetivo es caracterizar las
instituciones formales bajo las cuales se ha implementado la politica social y sus instrumentos. El analisis
se acompana de una exposicion de la evolucidn de los recursos publicos que se han dispuesto para su

ejecucion.

Los elementos que se abordaran sientan las bases para presentar, en el ultimo capitulo, un didlogo entre
ciencia econdmica y realidad, entre teoria y politica econdmica. La investigacion busca dar respuesta a
las interrogantes en torno al por qué persisten la pobreza y la desigualdad como grandes lastres que

laceran a la sociedad mexicana y si hay espacio para una realidad mejorada y no aumentada.*?

42 Realidad aumentada es un término usado en la tecnologia para referirse a dispositivos que permiten afiadir capas de
informacién virtual sobre el mundo real. En esta investigacidn se permite la alegoria para referirse a una realidad a la cual el
discurso politico superpone elementos sobre la visiéon del entorno real.
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CAPITULO 1lI

INSTITUCIONALIDAD DE LA POLITICA SOCIAL

De acuerdo con North (1994), las instituciones establecen los limites concebidos por el hombre para
regular su propia interaccién, estructurando los incentivos en el intercambio politico, social y econdmico;

asimismo, definen y limitan al conjunto de elecciones de los individuos.*3

Las instituciones informales y las reglas formales forman la estructura de incentivos de una sociedad,
por lo que son determinantes bdsicos del desempefio econdmico. La diferencia entre las instituciones
formales e informales es de grado. Las limitaciones formales tienen el objetivo de complementar y
sustentar las normas informales, modificar las limitaciones informales y restablecerlas en instituciones

formales.

La funcién de las instituciones formales es facilitar el intercambio politico y econdmico. Las reglas
politicas definen la estructura y funcionamiento del gobierno; las reglas econdmicas definen el conjunto
de derechos sobre el uso y el ingreso derivado de la propiedad y, por ultimo, los contratos establecen

las condiciones especificas de un acuerdo particular de intercambio.

Las reglas politicas (y judiciales), las reglas econdmicas y los contratos estdn jerarquizadas y van desde
constituciones hasta contratos, desde reglas generales hasta particulares, estableciendo limites a la

interaccion en el intercambio.

43 En los trabajos de North, se aprecia la distincidon de las instituciones de cardcter formal e informal, asi como la distincién
gue hace de estas, de las organizaciones. Las instituciones formales, son aquellas normas creadas por las sociedades, como
las constituciones politicas, las leyes estatutarias, derechos y contratos o bien, evolucionan a lo largo del tiempo por ejemplo
el derecho consuetudinario, mientas que las instituciones informales, son acuerdos y cédigos de conducta no escritos, que
complementan a las normas formales, como por ejemplo las tradiciones, los usos y las costumbres.

Por su parte, aunque las organizaciones también proporcionan una estructura de interaccion humana. La distincidn entre las
instituciones y organizaciones consiste en lo que North definié como reglas y jugadores. “Si las instituciones son las reglas del
juego, las organizaciones y sus empresarios son los jugadores” (North, como se cité en Chavance, 2018).

Considerando esta afirmacidn la interaccion entre las limitaciones creadas por las instituciones y los esfuerzos de los
organismos por alcanzar sus objetivos constituyen la fuente principal de lo que North define como cambio institucional.
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En México, la politica social esta formalmente institucionalizada en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, misma que esta encaminada a hacer efectivos el ejercicio y el disfrute de los derechos

sociales consagrados en ella.

La Constitucién Politica establece en sus Articulos tercero y cuarto que toda persona tiene derecho a una
alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad; a la proteccién de la salud; a disfrutar de una vivienda

digna y decorosa; asi como, a recibir educacién.

Asimismo, el Articulo 25 dicta que, mediante la competitividad, el fomento al crecimiento econdmico y
al empleo y una mas justa distribucidn del ingreso y la riqueza, el desarrollo nacional debera permitir el

pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de las personas, grupos y clases sociales.

El marco normativo base que acompafia a la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos esta

conformado por la Ley General de Desarrollo Social y la Ley de Planeacién.

La Ley General de Desarrollo Social, promulgada en México hasta 2004, busca garantizar el pleno
ejercicio de los derechos sociales establecidos en la Constitucion, asegurando el acceso de toda la
poblacidn al desarrollo social. El Articulo sexto de la Ley precisa como derechos para el desarrollo social:
la educacidn, la salud, la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajoy la

seguridad social y los relativos a la no discriminacién.

La Ley General de Desarrollo Social establece las instituciones responsables del desarrollo social y define

los principios y lineamientos generales a los que debe sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo Social.

En la Ley de Planeacién se mandata la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo (PND), mismo que
contendra el sistema de planeacion democratico del desarrollo nacional dispuesto en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus Articulos 25 y 26 para la consecucién de los fines del

proyecto nacional.
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En el PND se precisan los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral y

sustentable del pais y se establecen los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y regional.

Para guiar la politica social, se elabora el Programa Nacional de Desarrollo Social alineado al PND, el cual
tiene como objetivo articular las politicas publicas de las dependencias que conforman la administracién

publica federal.

Por tanto, el PND y el Programa Nacional de Desarrollo Social contienen las directrices que guian a la
politica social que permiten asegurar el disfrute de los derechos consagrados en la constitucidon y poner

en marcha los principios rectores plasmados en la Ley General de Desarrollo Social.

El PND y el Programa Nacional de Desarrollo Social se elaboran sexenalmente (solo el PND se somete a
probacion de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en un ejercicio de participacién politica
plural). En consecuencia, el disefio de la politica social, asi como sus estrategias y programas, incluidos
los recursos necesarios para su implementacion, tienen distintos intereses y alcances de acuerdo con la

orientacién particular de cada presidente de la republica y su administracion publica.

En el PND 2001-2006 se delinearon las politicas social, econdmica, interior y exterior estableciendo el
marco que normaria la accion de gobierno para el logro de la vision de México en 2025. En particular, la
politica social buscé mejorar la calidad de vida de los mexicanos y asegurar el pleno ejercicio de su
libertad personal, en un entorno de convivencia humana y de respeto a la naturaleza que multiplicara
las oportunidades de progreso material, favoreciera el desenvolvimiento intelectual y propiciara el

enriguecimiento cultural de cada uno de los ciudadanos.

El Programa Nacional de Desarrollo Social del sexenio se basé en la estrategia denominada CONTIGO, la
cual buscé migrar del asistencialismo a una politica social de inclusién y equidad. De acuerdo con el
mensaje del Segundo Informe de Gobierno dirigido por el presidente de la republica, Vicente Fox
Quesada, CONTIGO “significa el transito de decisiones centralizadas a formas innovadoras de

colaboracién entre los tres érdenes de gobierno y con la sociedad civil".
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CONTIGO se conformd de cinco vertientes, en atencidn a las diferentes causas que generan pobreza:
oportunidades, capacidad, seguridad, patrimonio y equidad. “A través del enfoque multidimensional de
la politica social se busca corregir brechas injustas entre la poblacién y a la vez reconocer y responder a

las diferencias entre las personas, las familias, las comunidades y las regiones” (PNDS 2001-2006).

La educacién fue una estrategia central de la politica social implementada en el sexenio, se propuso
impulsar una revolucién educativa que permitiera elevar la competitividad del pais en el entorno
mundial, asi como la capacidad de todos los mexicanos para tener acceso a mejores niveles de calidad

de vida.

“No podemos aspirar a construir un pais en el que todos cuenten con la oportunidad de
tener un alto nivel de vida si nuestra poblacién no posee la educacidn que le permita,
dentro de un entorno de competitividad, planear su destino y actuar en consecuencia”
(Presidencia, 2001, p. 9).

En diciembre de 2006, ante el cambio de administracidn, se replanted la estrategia de desarrollo y los
objetivos de la politica social. EI PND 2007-2012 se formuld bajo la premisa basica de Desarrollo Humano
Sustentable para el desarrollo integral del pais, y se conformd de cinco ejes de politica publica: 1) Estado
de Derecho y Seguridad; 2) Economia Competitiva y Generadora de Empleos; 3) Igualdad de

Oportunidades; 4) Sustentabilidad Ambiental; y 5) Democracia Efectiva y Politica Exterior Responsable.

Especificamente, en el tercer eje “Igualdad de Oportunidades”, se trazé como objetivo que las politicas
publicas en materia social respondieran al problema de la pobreza como un proceso transgeneracional,

para eliminar el determinismo representado para muchos por sus condiciones al nacer.

4 En el plan sectorial de educacién del periodo se argumenté que la educacidn es pieza clave para disminuir la desigualdad,
asi como para alcanzar mejores niveles de bienestar social y de crecimiento econdmico, en un entorno mundial marcado por
un avance vertiginoso de la ciencia y las tecnologias de la informacién.
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Asimismo, se reconocié que los problemas sociales, politicos y econémicos del pais estan intimamente
relacionados, por lo que era necesario que los grandes grupos de politicas publicas se complementaran

para resolver los problemas de pobreza, marginacion y falta de oportunidades en todos los dmbitos.

El gobierno, encabezado por el presidente Felipe Calderén Hinojosa, implementd la estrategia
denominada Vivir Mejor, la cual “fomenta la inversion en capital humano, garantiza el acceso a derechos
sociales y, a través de la vinculacién de la politica social con la econédmica, promueve que los mexicanos
participen en actividades productivas y tengan un ingreso que les permita romper el circulo vicioso de la

pobreza” (Demian Sanchez, 12 de enero de 2012).

En el PND 2013-2018 se generd una nueva agenda de desarrollo y de politicas publicas para combatir la
pobreza, se buscd hacer de México una sociedad de derechos, en donde todos tuvieran acceso efectivo

a los derechos que otorga la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En el PND, se delinearon cinco metas nacionales: 1) México en Paz; 2) México Incluyente; 3) México con
Educaciéon de Calidad; 4) México Prdspero; y 5) México con Responsabilidad Global. Asimismo, se
trazaron tres estrategias transversales: 1) Democratizar la Productividad; 2) Gobierno Cercano vy
Moderno; y 3) Perspectiva de Género. Todo lo anterior para la consecucién de un objetivo general: llevar

a México a su maximo potencial.

Para alcanzar las metas y estrategias trazadas en el PND en materia social, el Programa Sectorial de
Desarrollo Social 2013-2018 se planted el objetivo de atender a la poblacién en situacién de pobreza a
fin de disminuir las carencias sociales e incentivar la mejora de su ingreso. De esa manera, se buscé que

el pais se conformara por una sociedad con equidad, cohesion social e igualdad sustantiva.

Con la llegada del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, en el PND 2019-2024 se establecié como
objetivo transformar la vida publica del pais para lograr un mayor bienestar. Los individuos fueron
concebidos como sujetos de derecho y el centro de la politica, a partir de un modelo de desarrollo

econdmico y social equitativo, sostenido y balanceado.
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Para el rumbo nacional de la nueva politica de desarrollo, se instauraron 12 principios rectores:
1) Honradez y honestidad; 2) No al gobierno rico con pueblo pobre; 3) Al margen de la ley, nada; por
encima de la ley, nadie; 4) Economia para el bienestar; 5) El mercado no sustituye al Estado; 6) Por el
bien de todos, primero los pobres; 7) No dejar a nadie atrds, no dejar a nadie fuera; 8) No puede haber
paz sin justicia; 9) El respeto al derecho ajeno es la paz; 10) No mas migracién por hambre o por violencia;

11) Democracia significa el poder del pueblo; y 12) Etica, libertad y confianza.

El PND se compone de tres ejes generales: 1) Politica y Gobierno; 2) Politica Social; y 3) Economia. Cada
eje se conforma por un numero de objetivos que corresponden a los resultados que se desean obtener,

asi también como de programas asociados.

Por lo que se refiere al segundo eje denominado Politica Social, el objetivo fundamental del gobierno es
qgue, en 2024, la poblacién esté viviendo en un entorno de bienestar. La planeacién busca trazar una
nueva via hacia el desarrollo, en la que la participacién de la sociedad resulta indispensable. En esta
nueva etapa, la politica social se presenta como sujeto garante de derechos y no solo como gestor de
oportunidades, ya que los derechos son inmanentes a la persona, irrenunciables, universales y de

cumplimiento obligatorio.

Para lograr la nueva politica de bienestar, se ha impulsado la construccién del pais considerando un
desarrollo sostenible, mejorando las condiciones materiales de todas las escuelas y garantizando el
acceso a la educacion a todos los jovenes y el acceso universal a la atencion médica y hospitalaria gratuita

(mediante la creacidn del Instituto de Salud para el Bienestar).*

% En mayo de 2020, se aprobd la reforma y adicidon de diversos parrafos al Articulo cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que, entre otros elementos, crea el Sistema de Salud para el Bienestar a fin de garantizar el acceso
universal y gratuito a los servicios médicos y reconoce a los programas del bienestar como derechos sociales, quedando
garantizados a la poblacién mexicana.
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El Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024 delinea la nueva politica social de México centrada en las
personas como sujetos de derechos, la cual busca construir el inicio de un estado de bienestar para todos

los mexicanos.

111.1 Nuevo Modelo de Bienestar Social

Con base en lo establecido en el Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024, en los siguientes afios, se
articularan acciones de politica social con un modelo de universalismo garantista, donde el Estado
garantice de manera progresiva el acceso efectivo a los derechos econdmicos, sociales, culturales y
ambientales para toda la poblacién, sin discriminacién de ninguna indole y promueva la construccién de
mecanismos con un enfoque de derechos humanos que contribuyan a que sean ejecutables y exigibles.

Se trata de la construccion de un estado de bienestar.

El concepto de bienestar, expuesto en el Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024, invoca el acceso
efectivo a los derechos humanos como condicién fundamental para el desarrollo de las personas. No
basta con garantizar pisos minimos de derechos e ingresos, sino que se debe desarrollar las capacidades
gue tiene cada persona para poder hacer efectivos sus derechos econdmicos, sociales, culturales y

ambientales.

Las politicas, programas y acciones son preceptos constitucionales que el Estado mexicano esta obligado
ahora a asegurar. Los programas sociales buscan eliminar los intermediarios en la entrega de apoyos
(monetarios o en especie), entregando los apoyos de manera directa a los beneficiarios, y las

condicionalidades.

De esta forma, los programas del tipo TMC han quedo atras, dando paso a los programas de TMI. Los
apoyos se entregan a los beneficiarios sin ninguna corresponsabilidad y se busca la universalidad, en

lugar de la focalizacion.

Cabe destacar que la disposicién aplica para los programas federales; empero, en el ambito local

subsisten programas de TMC y que llevan a cabo un proceso de focalizacién de los beneficiarios.
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Sobresale el caso del programa Salario Rosa, por la magnitud de sus recursos (para el ejercicio fiscal 2022
se autorizé al programa un presupuesto de 5 mil 104 millones 172 mil 866, véase Grafica 34) y el nUmero

de beneficiarias (700 mil mujeres).

Grafica 34
Presupuesto Autorizado al Programa Salario Rosa
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del Periddico Oficial Gaceta del Gobierno.

El programa se implementd por primera vez en 2018 y se convirtid en una estrategia integral en 2019,
mediante un mecanismo de coordinacién transversal intergubernamental para el cumplimiento de la
politica social en la entidad. La estrategia promueve una renta basica minima para las mujeres y
contribuye a la disminucién de la pobreza y la desigualdad social, ademads de proporcionar herramientas

para el autoempleo.

El programa Salario Rosa tiene por objetivo contribuir a elevar el ingreso econdmico de las mujeres de
18 a 59 afios de edad que habitan en el Estado de México, que se encuentren en condicion de pobreza,
que se dediquen al trabajo del hogar y no perciban remuneracién, mediante el otorgamiento de

trasferencias monetarias y capacitacién para el desarrollo humano.

Las beneficiarias reciben un apoyo monetario por la cantidad de 2 mil 400 pesos, en una y hasta en doce

ocasiones, de manera bimestral, de acuerdo con la disponibilidad del presupuesto. Asimismo, reciben
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apoyos en especie que incluye: capacitacion para el autoempleo en materia de cooperativa y economia
solidaria, acompafiamiento juridico, platicas y talleres preventivos sobre la violencia de género, asesoria
psicoldgica, vinculacion para el acceso a un sistema de salud publica y vinculacién para concluir su

educacion basica.

Pese a los pocos aiios de implementacién del programa, es posible advertir algunos logros o incidencia
en los niveles de pobreza de la entidad. Entre 2016 y 2018, pasé de 46.6 a 41.8 por ciento la poblacion
del Estado de México en situacién de pobreza, una reduccién de 4.9 puntos porcentuales (equivalente
con una disminucién de 660 mil personas). La disminucién de la pobreza durante este periodo fue mayor
para las mujeres: 411 mil de dejaron atras la pobreza, en comparacidon con 248 mil hombres (véase

Grafica 35).

En 2020, a raiz de la crisis de la COVID-19, la proporcién de personas en pobreza aumentd 7.1 puntos
porcentuales, en comparacién con 2018; esto es, un millon 300 mil personas cayeron pobreza. No
obstante, las mujeres fueron las que menos ingresaron a la pobreza: 590 mil frente a 710 mil hombres.
Destaca que, a nivel nacional, 3 millones 800 mil personas cayeron en pobreza, y las mujeres fueron las
gue mas ingresaron a la pobreza con un millén 910 mil, mientras que en los hombres fue un millén 850

mil.

Grafica 35
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Fuente: Elaboracién propia con datos del CONEVAL.
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En cuanto a la pobreza extrema, entre 2016 y 2018, esta pasé de 5.7 a 4.6 por ciento de la poblacién del
Estado de México, una reduccion de 1.1 punto porcentual (equivalente con una disminucién de 153 mil
personas). La disminucién de la pobreza extrema fue mayor para las mujeres: 83 mil 300 dejaron atrds

esta situaciéon, en comparacion con 69 mil 600 hombres (véase Grafica 36).

En 2020, la pobreza extrema aumentd en 3.6 puntos porcentuales, en comparacién con 2018;
equivalente a 618 mil 300 personas. En este caso, el incremento fue muy similar entre mujeres y
hombres: 313 mil en las mujeres y 304 mil en los hombres, y practicamente replicé el comportamiento
gue se tuvo a nivel nacional: las mujeres fueron las que mas ingresaron a la pobreza extrema con un

millén 100 mil, mientras que en los hombres fueron un millén.

Grafica 36

Pobreza Extrema en el Estado de México

N — ™
o] foe) [e¢]
~ «Q
TR © 0w
< < <
. <
) — n < ™
e S 3 S o ©
= l —
Porcentaje Millones de Porcentaje Millones de Porcentaje Millones de
personas personas personas
Pobreza Extrema Total Mujeres Hombres

2016 ®=2018 =2020

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL.

El caso del programa Salario Rosa en el Estado de México puede tomarse como una referencia de la
necesidad de dar continuidad a los programas de TMC, no basar la politica social en el asistencialismo y
brindar a los beneficiarios la posibilidad de abonar en sus capacidades para dejar atrds la pobreza y
ayudar a disminuir la brecha de desigualdad econdmica. Asimismo, el ejercicio de focalizacion, que busca
gue los beneficios lleguen a la poblacion para la que se disefia el programa, permite un uso eficaz de los

recursos escasos con los que cuenta el Estado para atender las necesidades de la poblacién.
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A continuacién, se expone la evolucidn de los recursos que, en el dmbito federal, se han destinado para

dar cumplimiento a la institucionalidad de la politica social.

I11.2 Gasto Social

En México, la politica social ha estado respalda con recursos publicos que buscan contribuir al logro de
los grandes objetivos plasmados en la planeacién nacional. El analisis del monto de los recursos que se

destinan al cumplimiento de los derechos sociales de la poblacidn se vuelve relevante:

... Si consideramos que México tiene retos sociales importantes, como la reduccion de la
pobreza o de las brechas de desigualdad, y enfrenta una pandemia que ha dejado clara
la relevancia de algunos aspectos que habian sido sefialados desde hace varios afios,
como la inversién de los gobiernos en los sistemas de salud, el papel de las politicas
econdmicas para proteger a las y los trabajadores y sus familias y el rol de los sistemas
de proteccién social que brinden seguridad a la poblacién en situacion de vulnerabilidad
ante eventualidades que les provocan pérdidas de bienestar... (CONEVAL, 2021, p. 18).

Al analizar el gasto programable ejercido y reportado en la Cuenta Publica (alrededor del 70 por ciento
del gasto total), esto es, la parte del gasto que se destina a proveer bienes y servicios publicos a la
poblacidn, se observa que éste crecid a una tasa promedio anual de 7.3 por ciento real, entre 2008 y

2020.%

En particular, en su clasificacidon funcional, la cual agrupa los gastos segun los propdsitos u objetivos

socioecondmicos que persiguen los entes publicos (Consejo Nacional de Armonizacién Contable, CONAC,

46 Cabe sefialar que, en 2021, el CONEVAL presenté una metodologia que se aparta de la clasificacién funcional del gasto,
principalmente, porque no contempla el enfoque de derechos sociales, ya que se centra solo en la contabilidad de los recursos
que buscan solucionar problematicas sociales especificas. En su Informe del gasto social en México, 2008-2019, el Consejo
analiza la informacién de la Cuenta Publica para 12 ejercicios fiscales con una metodologia que clasifica los programas
presupuestarios de acuerdo con su contribucidn a los cinco objetivos de la Politica Nacional de Desarrollo Social y, por ende,
a los derechos sociales establecidos en el articulo 6 de la Ley General de Desarrollo Social y que define al gasto social como
“el gasto del sector publico que financia las acciones, servicios, programas, proyectos y transferencias que tienen el objetivo
de atender el desarrollo y bienestar de las personas en pleno ejercicio de sus derechos” (CONEVAL, 2021, p. 41).

Si se compara el gasto social medido a través de la finalidad de desarrollo social de la SHCP frente al del CONEVAL, se advierte
que, para 2019, el primero representé el 96.5 por ciento del gasto social considerado por el CONEVAL. Esta proporcion se
mantiene estable para el periodo 2008-2018, tomando valores entre 88.7 y 92.4 por ciento (en 2019 se presentd la diferencia
maxima).
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2010), es posible determinar la primacia que tienen los recursos destinados al desarrollo social, que han

crecido a una tasa media anual de 7.3 por ciento real, en el periodo (véase Gréfica 37).

Grafica 37

Gasto Programable en su Clasificacion Funcional
(millones de pesos a precios constantes de 2013)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la SHCP.

El gasto en desarrollo social ha mantenido una tendencia creciente a partir de 2017 (véase Grafica 38),
con una ligera contencién en 2020, cuando crecid 4.4 por ciento frente al 6.2 por ciento de 2019. Es
importante destacar que, en 2020, se suscitd la peor crisis econémica que se tenga registrada para
Meéxico en la era moderna, lo cual levantd cuestionamientos sobre la oportunidad y el alcance de los

apoyos otorgados por el gobierno mexicano.
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Grafica 38
Evolucion del Gasto Programable en la Finalidad Desarrollo Social
(millones de pesos a precios constantes de 2013)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP.

De acuerdo con el FMI (2021), las medidas de gasto publico directo y alivio tributario que se dieron en
México para hacer frente a la crisis por COVID-19 representaron solo el 0.7 por ciento del PIB (véase
Grafica 39), quedando rezagado en comparacién con otras economias de la regién como Brasil (9.2%),

Colombia (4.6%) e, incluso, por debajo de Honduras (3.4%).

Grafica 39

Respuesta Fiscal a la Crisis del COVID-19 en Economias Seleccionadas
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del FMI.
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Cabe seiialar que, a lo largo de los afios, la participacion de los recursos destinados al gasto en desarrollo
social como proporcion del PIB ha crecido progresivamente (véase Grafica 40). Entre 2008 y 2020, la
proporcién del gasto social a PIB pasd de 6.2 a 21.1 por ciento, un incremento de 14.9 puntos

porcentuales.

Grafica 40
Evolucidn de la Participacion del Gasto destinado a

Desarrollo Social en el PIB
(millones de pesos a precios de 2013)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de SHCP e INEGI.

En lo que respecta a la clasificacion administrativa, la cual permite conocer la orientacién del gasto
publico en funcion de la distribucidn institucional que se realiza de los recursos financieros, y delimitar
el universo a través del cual se podran aplicar politicas publicas (CONAC, 2011), destacan tres ramos:
Educacion Publica, Salud y Desarrollo Social. Si bien a Educacién se destina el mayor monto de recursos,
el ramo Desarrollo Social ha crecido con mayor dinamismo, a una tasa de crecimiento media anual de

6.8 por ciento.

Entre 2008 y 2020, los recursos destinados a Salud crecieron a una tasa media anual de solo 1.0 por
ciento. Empero, desde 2015, a la Salud se destinan cada vez menos recursos (véase Grafica 41), incluso

en 2020 cuando se tuvo la crisis sanitaria a nivel mundial.
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Grafica 41
Evolucion de los Principales Ramos Administrativo de la Finalidad de

Desarollo Social, 2008-2020
(millones de pesos de 2013)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la SHCP.
*En 2019 cambid su denominacidn a "Bienestar".

Cabe sefialar que, a pesar de la evolucidn creciente de los recursos destinados al desarrollo social, el
Estado enfrenta limites para expandir el gasto publico, toda vez que sus ingresos estan limitados por su
capacidad de recaudacidn principalmente, misma que esta asociada al crecimiento econdmico vy la

generacién de empleo formal.

En épocas recientes, el crecimiento del gasto social se ha dado a expensas del gasto en inversion,
rezagandose la infraestructura necesaria para detonar crecimiento econdmico y asegurar la prestacion
de servicios de calidad. En ese contexto, a continuacién, se presenta una reflexiéon sobre el reto que
implica repensar la dimensién del Estado para que pueda contar con los recursos necesarios para ser un

verdadero eslabdn en el camino al progreso, sin pobreza e igualdad.

111.3 El Reto de la Dimension Econdmica del Estado Mexicano

La capacidad del Estado para incidir en los niveles de pobreza y desigualdad esta condicionada a su

dimension econdmica. Los recursos que el Estado puede captar estan en funcién de la politica fiscal
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vigente y su capacidad de generar ingresos. El poder de las administraciones tributarias, la corrupcién y
la moral estan intimamente relacionados con el nivel de ingresos tributarios. Para el caso de México, se
debe analizar la politica fiscal y los ingresos que capta el Estado, y dimensionarlos respecto a la necesidad

de gasto que se tiene en el pais; lo cual, pasa por revisar el espacio fiscal y el sistema tributario.

Si se comparan los ingresos publicos como proporcién al PIB de México respecto a los que existen en
otros paises de la OCDE o de América Latina, es evidente el bajo nivel de captacién que prevalece, lo que

incita al debate que existe de tiempo atras sobre la necesidad de llevar a cabo una reforma fiscal.

El Estado mexicano es un Estado pobre. Los ingresos que recauda por impuestos hoy
equivalen al 13.1% del PIB. Esta cantidad es muy baja para hacer frente a los problemas
socioecondmicos que nos aquejan como la falta de crecimiento y el nUmero de
mexicanos que viven en situacién de pobreza (43.9% en 2020) (CONEVAL, 2021). Es una
cantidad muy baja, también, en comparacién con lo que recaudan otros paises del
mismo nivel de ingresos. En 2019 Brasil, Argentina y Sudafrica recaudaron 33.1, 28.7 y
26.2% de su PIB, respectivamente (OCDE, 2021). Esta anomalia es y siempre ha sido uno
de los retos mads grades para el desarrollo del pais en el ultimo siglo (Oxfam México,
2022, p. 8).

Ademads, la mayoria de los recursos ya estan etiquetados para rubros especificos, dejando un espacio
reducido para invertir en infraestructura, salud o educacidn. De acuerdo con el Centro de Investigacién
Econdémica y Presupuestaria (CIEP, 2022), el espacio fiscal identificado para 2023 es de 2 por ciento del
PIB, incluyendo los programas y proyectos prioritarios de la actual administracién. Adicionalmente, hay
gue considerar que el sistema tributario no es progresivo, lo que profundiza los niveles de desigualdad

del pais.

Encima de lo poco que se recauda, el sistema tributario tampoco sirve como
herramienta fiscal distributiva. Desde las primeras, hasta las mds recientes estimaciones
sobre la progresividad del sistema tributario, (Reyes Heroles, 1976) (Lopez & Servén,
2011) (Scott, 2014) la conclusién es que el conjunto de nuestros impuestos directos e
indirectos tienen un impacto minimo o nulo en la desigualdad del ingreso (Oxfam
México, 2022, p. 9).

México pierde cantidades importantes de ingresos tributarios como consecuencia de la evasién

impositiva, la planificacidn fiscal abusiva y la alta informalidad. Las deficiencias en el propio disefio
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técnico de los impuestos suelen abrir espacios legales que propician actitudes de evasién y elusién de
las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes, particularmente de aquellos con mayores
conocimientos y recursos econdmicos para explotar estas ventajas, repercutiendo en la equidad del

sistema tributario en su conjunto (Banco Mundial, 2022).

Para sugerir una reforma fiscal, sin embargo, es menester tener en cuenta el momento que atraviesa la
economia. En un periodo poscrisis, en el que la recuperacidén se encuentra aun amenazada, o incluso
pierde vigor, la reforma fiscal no solo debe ser progresiva sino valorar la incidencia en la capacidad de

gasto e inversidn de los individuos, para evitar erosionar el ritmo de recuperacion.

De acuerdo con la OCDE (2022), en la época pospandemia, las politicas presupuestarias deberan
desempefiar un papel importante para impulsar un crecimiento econdmico inclusivo en Latinoamérica.
Para ello es necesario lograr unos niveles mas altos de ingresos y mejorar la equidad social, mediante la
prestacion de servicios publicos, buscando reducir los altos niveles de vulnerabilidad y desarrollar

sistemas de proteccion social ain mas amplios.

En el contexto actual de bajo crecimiento econdmico, elevada inflacion y crecientes demandas de
bienestar, inversién y sostenibilidad ambiental, la politica fiscal enfrenta grandes retos. Por un lado, la
desaceleracién del crecimiento afecta negativamente la recaudacidn tributaria. Por otro, la inflacién esta
presionando el financiamiento de subsidios y desgravaciones para la compra de productos de la canasta
basica y combustibles, lo que limita el poder adquisitivo de los hogares y se suma a las crecientes

demandas de un mayor gasto social e inversién (CEPAL, 2022).

En un periodo de consolidacidén fiscal, resulta crucial proteger el gasto social y la inversidn publica, asi

como incorporar un enfoque de género y de equidad intergeneracional.

En suma, es esencial trabajar en la reasignacion del gasto publico y en la creacién de espacio fiscal para
reformas en favor del crecimiento inclusivo, para que la intervencién del Estado abone en la reduccién
de la pobreza y la desigualdad. Y hay que insistir en que, la transparencia y la responsabilidad en el

manejo de las finanzas publicas son relevantes, no solo por sus repercusiones fiscales vy
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macroecondmicas, sino también por su impacto en la percepcién social de los sistemas democraticos y

del Estado como promotor del bienestar general.

Derivado del andlisis realizado a lo largo del capitulo, es posible afirmar que la politica social en México
estd institucionalidad, existen reglas formales que dan forma y determinan las relaciones entre Estado y
sociedad, y ha ido acompafiada, a lo largo del periodo de estudio, de una cantidad creciente de recursos

publicos para la consecucidn de sus objetivos.

No obstante, los retos y desafios para la politica social contintan presentes y los logros de los programas,
como en el caso de PROSPERA, son cuestionados ante las alarmantes cifras de pobreza y desigualdad.
Mas aun, la pandemia por COVID-19 expuso las grietas existentes al interior de la sociedad y las

vulnerabilidades que aquejan a una gran parte de la poblacion.

Hasta ahora se ha expuesto la institucionalidad de la politica social en México y el instrumento de politica
publica que se implementé para disminuir los elevados niveles de pobreza y de desigualdad que imperan
en el pais, pero aun no es posible advertir cudles son los elementos que han obstaculizado la consecucién
de los objetivos, menos pobreza y mayor igualdad. Serd acaso que el crecimiento econdmico no es
suficiente para generar las condiciones necesarias para el Gran Escape de la pobreza, es la falta de
equidad la que impide que el progreso llegue a todos, es el egoismo humano el que perpetua la pobreza

y la desigualdad.

En el siguiente capitulo, se presenta un marco tedrico que permite entender los elementos que estan

detrds del crecimiento y del progreso econémico, y las causas de la pobreza y la desigualdad.

Por siglos, los tedricos del pensamiento econdmico han tratado de entender las leyes que rigen vy
determinan al sistema econédmico social, identificado relaciones de causalidad, el papel que juega cada
agente en el proceso y las politicas que pueden implementarse para incidir en su evolucidon. A
continuacion, se retoman los principales aportes que permiten explicar el magro avance en el combate

a la pobreza y a la desigualdad. El CONEVAL tiene por lema “lo que se mide se puede mejorar”, la
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presente investigacion trabaja con la premisa si conoces la causa encuentras la solucién, por supuesto la

economia es mds compleja y no hace el camino facil.
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CAPITULO IV

TEORIAS SOBRE POBREZA, DESIGUALDAD Y POLITICA ECONOMICA

...no argumento que los enfoques aqui adoptados necesariamente son superiores,
sino que hay mds de una manera de hacer economia.

Atkinson, 2016

Desde las concepciones de Amartya Sen, pobreza y desigualdad estan relacionadas, incluso es viable el

estudio de la desigualdad en la prevalencia de la pobreza (Sen, 1992).

La desigualdad y la pobreza no estdn, por supuesto, desvinculadas, pero ninguno de los conceptos
subsume al otro. Para Sen (1981), una transferencia de ingresos de una persona en el grupo de ingresos
mas altos a una en el rango de ingresos medios debe, ceteris paribus, reducir la desigualdad; empero
puede dejar la percepcion de la pobreza intacta. Del mismo modo, una disminucidon general de los
ingresos que mantenga invariable la medida elegida de desigualdad puede, de hecho, conducir a un

fuerte aumento de la hambruna, la desnutricién y las penurias obvias.

“La pobreza es un problema mundial que afecta a la sociedad moderna y que ha sido
objeto de muchos estudios y que persiste a pesar del creciente nivel de riqueza material
observado en todo el mundo. La cantidad de pobres de todo el planeta refleja el alcance

y la gravedad que reviste la pobreza, que siempre va de la mano de la desigualdad.”
(Andrade, et al., 2017, p. 42).

En la teoria econdmica el estudio del crecimiento econdmico y sus determinantes ha sido abordado
desde diferentes aristas. Existen teorias que estudian a los determinantes del crecimiento econdmico
del lado de la oferta —en la produccidn, en el proceso de acumulacién del capital—y otras que identifican
en la demanda las fuerzas que explican los cambios en la escala de produccion. En ambos enfoques, la
pobreza y la desigualdad son elementos endégenos al sistema econdmico, las diferencias se encuentran
en las causas que las originan y, por ende, en las politicas econdmicas que se sugieren para hacerles

frente.
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A continuacién, para conocer la discusion tedrica que se ha suscitado en torno a las fuerzas que
determinan el crecimiento y las politicas publicas que se sugieren para impulsar al sistema econdmico,
en primera instancia, se expone la teoria desarrollada por Adam Smith, representante de la escuela
clasica que centrd su andlisis en los componentes del lado de la oferta, y luego se aborda el enfoque de
la demanda de John Maynard Keynes. Posteriormente, se presentan aportes tedricos de autores
contemporaneos con el objetivo de ahondar en los conceptos de pobreza y desigualdad presentes en

ambos enfoques.

Adam Smith (1958), a finales del siglo XVIII, escribia que el trabajo anual de cada nacién es, en principio,
el que provee las cosas necesarias y convenientes para la vida. La abundancia o escasez del
abastecimiento anual de una nacién depende de la proporcion entre el nimero de empleados que se
emplean en una labor util y aquellos que no lo estan. A su vez, el nimero de obreros utiles y productivos
estd en proporcion a la cantidad de capital empleada en darles ocupacién y a la manera particular en

como el trabajo se emplea.

Para Smith, “el progreso mds importante en las facultades productivas del trabajo, y gran parte de la
aptitud, destreza y sensatez con que éste se aplica o dirige, por doquier, parecen ser consecuencia de la

divisién del trabajo” (Smith, 1958, p. 7).

La division del trabajo tiene su origen en la propensién humana a permutar, cambiar y negociar una cosa
por otra: “dame lo que necesito y tendrds lo que deseas... No invocamos sus sentimientos humanitarios

sino su egoismo; ni les hablamos de nuestras necesidades, sino de sus ventajas” (Smith, 1958, p. 17).

La diversificacion de los empleos y las actividades econdmicas es consecuencia del aumento
proporcional en las facultades productivas del trabajo que tiene lugar gracias a la division del trabajo (se
tiene una mayor diversificacion en paises que han alcanzado un nivel mas alto de laboriosidad y

progreso).

La divisiéon del trabajo permite un aumento considerable en la cantidad de productos que un mismo
numero de personas puede confeccionar, lo cual “procede de tres circunstancias distintas: primera, de

la mayor destreza de cada obrero en particular; segunda, del ahorro de tiempo que cominmente se
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pierde al pasar de una ocupacion a otra, y por ultimo, de la invencién de un gran nimero de maquinas,
que facilitan y abrevian el trabajo, capacitando a un hombre para hacer la labor de muchos” (Smith,

1958, p. 11).%

La multiplicacion de la produccidn, originada en la division del trabajo,*® da lugar a la opulencia general

de una sociedad que se derrama hasta las clases inferiores del pueblo.

La recompensa natural del producto del trabajo es el salario, el cual depende del contrato entre dos
partes cuyos intereses dificilmente coinciden. Los obreros desean obtener el mayor salario posible, pero

los patrones buscan dar lo menos que puedan.

Smith consideré que, en esa disputa, hay un cierto nivel de salario a partir del cual es imposible que los
salarios bajen. “El hombre ha de vivir de su trabajo y los salarios han de ser, por lo menos, lo
suficientemente elevados para mantenerlo. En la mayor parte de las ocasiones es indispensable que
gane algo mas que el sustento, porque de otro modo seria imposible mantener una familia y la raza de

esos trabajadores no pasaria de la primera generacion” (Smith, 1958, p. 66).

El salario y su aumento también depende de la competencia entre los patrones, esto es, de la demanda
y de la escasez de mano de obra, lo que “rompe la natural coalicion de los patrones para no subir los
jornales” (Smith, 1958, p. 67). La demanda de la mano de obra asalariada crece, en términos absolutos,
cuando aumenta el ingreso y el capital de las naciones, y el aumento de ambos es el incremento de la

riqueza nacional. 4°

47 La invencidn de las maquinas tiene su origen en la propia divisién del trabajo, no obstante, muchos de los “progresos se
deben al ingenio de los fabricantes, que han convertido en un negocio particular la produccién de maquinas, y algunos otros
proceden de los llamados fildsofos u hombres de especulacion” (Smith, 1958, p. 13).

48 “Asi como la facultad de cambiar motiva la divisién del trabajo, la amplitud de esta divisidn se halla limitada por la extensién
de aquella facultad o, dicho en otras palabras, por la extension del mercado” (Smith, 1958, p. 20).

4 Cabe sefialar que, en un estado de abundancia, el precio del trabajo esta presionado a la baja por la menor cantidad de
obreros necesarios para producir una cantidad de obra posible; por tanto, “La misma causa que hace subir los salarios — el
aumento de capital- tiende a incrementar sus facultades productivas, y hace que una cantidad mas pequefia de trabajo
produzca mayor cantidad de obra” (Smith, 1958, p. 84).
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Smith determind que para que la demanda de trabajo crezca era indispensable un continuo incremento
de la magnitud real de la riqueza de la nacion. “Lo que motiva el alza de los salarios, no es la magnitud
real de la riqueza de la nacién, sino su continuo incremento. Por lo tanto, donde los salarios estan mas
altos no es en los paises mas ricos, sino en los mas laboriosos o en los que mas rdpidamente se

enriquecen” (Smith, 1958, p. 68).

El precio de las provisiones también impacta en el precio del trabajo. En la determinacion del precio
monetario del trabajo influye, ademas de la demanda de trabajo, la cantidad del ingreso necesario para
comprar la cantidad de las cosas necesarias y Utiles para la vida. En afios de carestia, cuando la menor
demanda de trabajo hace disminuir su precio, el elevado precio de las provisiones tiende a aumentarlo.
Por el contrario, en ainos de abundancia la mayor demanda de trabajo hace que su precio suba, pero la

baratura de los alimentos hace que el precio del trabajo baje.

Por lo tanto, los salarios aumentan por la productividad del trabajo; la laboriosidad o tasa de incremento
de la riqueza; por la oferta y la demanda de trabajo, que incluye tanto la competencia entre los patrones,
como la propia competencia entre los trabajadores, lo cuales se ven obligados a competir entre si para

conseguir trabajo; y por el precio de las provisiones.

La recompensa del trabajo es un efecto y un sintoma de la riqueza nacional. La abundante recompensa
estd asociada a una riqueza nacional en aumento; en cambio, un escaso sustento del trabajador deriva
de una situacién estacionaria y su situacién paupérrima es un indice del peor de los retrocesos. Por ende,
la mejora en las condiciones de las clases inferiores resulta una ventaja para la sociedad, esto es, que los

altos rendimientos del trabajo son ventajosos.

Ninguna sociedad puede ser floreciente y feliz si la mayor parte de sus miembros son
pobres y miserables. Es, por afiadidura, equitativo que quienes alimentan, visteny
albergan al pueblo entero participen de tal modo en el producto de su propia labor que
ellos también se encuentren razonablemente alimentados, vestidos y alojados (Smith,
1958, p. 77).

En ese contexto, el estado progresivo es el mas favorable para el trabajador pobre. En los afios de

abundancia, en los que los precios son baratos (por el aumento de la produccion), los salarios suelen
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subir por una mayor demanda de trabajo; por el contrario, en los aifos de carestia, los salarios bajan

porque “los que desean un empleo superan las oportunidades que se le ofrecen” (Smith, 1958, p. 81).

Ademas, los altos salarios que imperan en un estado progresivo son un estimulo para la actividad
productiva, la cual mejora proporcionalmente al estimulo que recibe. Cuando los salarios son altos los
obreros son mas activos, diligentes y expeditivos que ahi donde son bajos. Empero existen incentivos,
por partes de los patrones, para preferir afios de carestia sobre los de abundancia por dos razones:
primera, logran mejores arreglos con sus criados porque estdn mdas sumisos y humildes; y, segunda,

porque las rentas o las ganancias dependen, en gran parte, del precio de las provisiones.

Un aumento del capital que hace subir los salarios tiende a disminuir los beneficios, toda vez que la
“natural competencia” hace que muchos capitales invertidos en una actividad tiendan a reducir el
beneficio.>® De tal forma que, los beneficios son mas bajos en las ciudades donde existe abundante
capital, que en distritos rurales donde escasea, contrariamente al nivel de los salarios del trabajo en cada
uno de los contextos. “El alto precio de los salarios y los grandes beneficios del capital, a un mismo

tiempo, son cosas que rara vez coinciden” (Smith, 1958, p. 90).

Por ende, los trabajadores y los que viven de los beneficios no comparten los mismos intereses, si bien
ambos se benefician del adelanto en el ambiente que rodea a una sociedad (progreso).! El interés de
los primeros, se halla inseparablemente conectado con el interés de la sociedad, toda vez que los salarios

suben cuando la mano de obra aumenta de modo permanente o cuando la cantidad de obreros

50 Los beneficios, al igual que con los salarios, cuentan con un piso minimo, el nivel mas bajo del beneficio debe comprender
el beneficio neto o puro y algo mas para compensar las pérdidas ocasionales a que se expone cualquier colocacion de capital.
“... la tasa mas baja del interés usual ha de ser algo mas que suficiente para compensar las pérdidas ocasionales a que esta
expuesto el que presta, aun dentro de los limites de una tolerable prudencia” (Smith, 1958, p. 94). Adicionalmente, Smith
sefiald que “en cualquier parte donde se hagan grandes utilidades recurriendo al uso del dinero, se pagara también una buena
suma por utilizarlo; y que, cuanto menos se gane, menor se dara corrientemente por su uso... los progresos del interés pueden
guiarnos en nuestro empefio por adquirir alguna idea de los progresos del beneficio” (1958, p. 86). Por ello, el interés es mas
alto en un pais pobre que en un pais rico.

51 En Smith, el precio conjunto del producto anual, se divide, de modo natural, en renta de la tierra, salarios del trabajo y los
beneficios del capital, elementos que constituyen las tres clases de la sociedad. En la investigacion, no se dedica mayor analisis
a los que viven de la renta, debido a que el propio autor sostenia: “es la Unica [clase] que percibe su renta sin que le cueste
trabajo ni desvelo, sino de una manera, en cierto modo, espontaneamente, independientemente de cualquier plan o proyecto
para adquirirla” (Smith, 1958, p. 239). Los intereses de los que viven de la renta estan intima e inseparablemente vinculados
con el interés general de la sociedad.
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ocupados crece considerablemente afo con afio, lo cual ocurre cuando la riqueza real de la sociedad

crece.

En el caso de los que viven de los beneficios, las personas que dan empleo al obrero, sus intereses son
contrarios a los de la sociedad, toda vez que la tasa de beneficio no sube a medida que aumenta la
prosperidad, ni desciende cuando la sociedad decae. De hecho, la tasa de beneficio es naturalmente baja

en los paises ricos y es mas alta entre mas pobre sea la nacidn.

Cabe senalar que las recompensas del trabajo y del capital de los diferentes empleos del trabajo y del
capital, en el mismo territorio, deberian ser perfectamente iguales o gravitar continuamente hacia esa
misma igualdad, siempre y cuando las cosas se dejasen discurrir por su curso natural, con perfecta
libertad y en la que cada individuo fuese completamente libre para elegir una ocupacion o para cambiarla

tan pronto como lo juzgase razonable.

Empero, pueden existir diferencias en las recompensas del trabajo y del capital. En el caso de los salarios
del trabajo, las circunstancias compensatorias son: i) el agrado de la ocupacidn; ii) el costo del
aprendizaje; iii) la constancia de la ocupacién; iv) la confianza que se deposita en los operarios;
y, v) la probabilidad de éxito. De estas circunstancias, solo dos afectan a los beneficios del capital: “lo
agradable o desagradable de la negociacién y el riesgo o seguridad de quien la realiza” (Smith, 1958, p.

108).

Cuando en una sociedad no se permite que las cosas se desenvuelvan con perfecta libertad se generan
desigualdades. En particular, la intervencién politica (el Estado) ocasiona desigualdades, lo cual tiene
lugar de tres maneras: “la primera, limitando la competencia en ciertos empleos a un nimero inferior
de personas de las que estarian dispuestas a dedicarse a ellos si no existieran esas trabas; la segunda,
aumentando en otros su numero por encima de su natural nivel; y tercera, restringiendo la circulacién

del capital y del trabajo, tanto de empleo a empleo, como de lugar a lugar” (Smith, 1p. 115).

Por lo tanto, en el sistema de libertad natural de Smith (1958), el Soberano solo tiene tres obligaciones:
i) proteger a la sociedad de la violencia externa; ii) proteger a los miembros de la sociedad de las

injusticias y opresiones mutuas; v, iii) establecer y mantener obras e instituciones publicas.
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En suma, en el pensamiento smithiano, el crecimiento de la produccién se origina del lado de la oferta,

la division del trabajo impacta en las facultades productivas del trabajo.

La recompensa por el trabajo, los salarios, es alta en estados progresivos; de hecho, los salarios crecen
cuando hay un incremento continuo de la riqueza de una nacién. Solo en un estado progresivo podemos
encontrar condiciones para que el continuo crecimiento del capital nos conduzca a una mayor demanda
de trabajo y a mayores salarios que permitan mejores condiciones de vida. No obstante, los que viven
de los beneficios del capital tienden a deslumbrar y a oprimir a la comunidad. En Smith, la pobreza es

reflejo de una sociedad estacionaria o decadente.

La intervencidn del Soberano, por su parte, da lugar a la desigualdad, toda vez que la intervencién politica
impide la perfecta libertad de los mercados. No obstante, es importante destacar que, Smith promueve
la intervencidn del Soberano para construir obras y establecer instituciones publicas dutiles,

principalmente, para facilitar el comercio de una nacién y fomentar la instruccidon de un pueblo.

En la década de los treinta del siglo XX, John Maynard Keynes, en su Teoria General de la Ocupacién, el
Interésy el Dinero, se aparté de la corriente tedrica prevaleciente hasta ese momento, a la cual el propio
autor denomind la “teoria clasica” (ortodoxa),”? y desarrollé “un estudio de las fuerzas que determinan
los cambios en la escala de produccién y ocupacién como un todo” (Keynes, 2003, p. 18), basada en la

demanda efectiva, alejdndose de los elementos del lado de la oferta.

Para Keynes, “Los principales inconvenientes de la sociedad econémica en que vivimos son su
incapacidad para procurar la ocupacién plena y su arbitraria y desigual distribucién de la riqueza y los

ingresos” (2003, p. 349).

No se tenian grandes progresos en la eliminacién de las diferencias de riqueza y de ingreso, por la

creencia de que el crecimiento del capital depende de las razones que impulsan el ahorro individual, el

52 En la Teoria General de la Ocupacidn, el Interés y el Dinero, Keynes puntualizé que fue Marx quien se refirié por primera
vez a los economistas clasicos, refiriéndose a David Ricardo, James Mill y sus predecesores, y que él incluye en la escuela
clasica a los continuadores de Ricardo, por ejemplo, a J. S. Mill, Alfred Marshall, Francis Edgeworth y Arthur Cecil Pigou.
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cual, asuvez, depende en gran proporcidn de los ahorros que hagan los ricos de lo que les sobra (Keynes,

2003).

Keynes argumentd que un incremento en la propension marginal a consumir (excepto en condiciones de
ocupacion plena)>?® aumenta el aliciente para invertir y puede ser favorable al crecimiento del capital.
Por ende, favorecié las medidas tendientes a redistribuir los ingresos que incidieran en un aumento en
la propensién al consumo;®* y consideré que el crecimiento de la riqueza, lejos de depender de la

abstinencia de los ricos, encuentra en ella un impedimento.>

En la busqueda de mayores ahorros la teoria clasica insta por una tasa de interés moderadamente alta;
sin embargo, Keynes demostré que el ahorro estd determinado por el volumen de inversion, el cual se
fomenta por medio de una tasa de interés baja. Por lo tanto, lo mas conveniente es reducir la tasa de
interés hasta el nivel en que haya, proporcionalmente a la curva de la eficiencia marginal del capital,

ocupacion plena (Keynes, 2003).

En la concepcién keynesiana, el ingreso depende del empleo, el cual depende de la demanda efectiva,
entendida como la suma de lo que se espera gastara la comunidad en consumo y lo que se espera que

dedicara a nuevas inversiones. Y, a un nivel dado de empleo, corresponderd un determinado salario real.

53 Keynes considerd como una ley psicoldgica normal que, ante un incremento en el ingreso real de la comunidad, el consumo
sube, aunque no tan de prisa (Keynes, 2003).

54 Cabe sefialar que en afios recientes Piketty (2015) advirtié que la “redistribucién “keynesiana” de la demanda es un
mecanismo de redistribucion eficaz que tiene un lugar esencial en el imaginario y la practica del intervencionismo
contemporaneo...este mecanismo nos dice que un aumento de los salarios permite reactivar la demanda de bienes y servicios
en la economia, y asi revitalizar la actividad y el nivel de empleo” (p. 188); no obstante, considera que no hay razones para
pensar que las condiciones de validez de este mecanismo virtuoso se dan de modo sistematico, por lo que la hay que llevar a
cabo una evaluacién de cada caso en especifico.

55 En la tradicidn neoclasica, el ahorro es igual a la inversién y ambas variables son funcién de la tasa de interés, la primera
negativamente y la segunda positivamente. Existen mecanismos estabilizadores que equilibran el mercado. Por ejemplo, si
el ahorro excede a la inversidn, la oferta de fondos prestables es mayor a su demanda, por lo que la tasa de interés disminuye
estimulando la inversion y desincentivando el ahorro. Por otro lado, un exceso en el ahorro implica que una parte de ingreso
no se gasta, por lo que los empleos se reduciran y con ello los salarios y los precios. La disminucién de los precios da pie a la
aparicion del denominado efecto Pigou: un aumento en el valor de los saldos monetarios que conducen a un aumento en
consumo, lo que se traducird en un aumento de las utilidades de los capitalistas, quienes buscaran elevar la inversion (Mantey,
1994).
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La propension a consumir y el coeficiente de inversidon nueva determinan, entre ambos,
el volumen de ocupacidn, y éste esta ligado Unicamente a un nivel determinado de
salarios reales —no al revés—. Si la propensidon a consumir y el coeficiente de inversion
nueva se traducen en una insuficiencia de la demanda efectiva, el volumen real de
ocupacion se reducird hasta quedar por debajo de la oferta de mano de obra
potencialmente disponible al actual salario real, y el salario real de equilibrio serd mayor
que la desutilidad marginal del nivel de equilibrio de la ocupacién” (Keynes, 2003, p. 60).

Una demanda efectiva insuficiente hard que el aumento de la ocupacién se detenga antes de que se
alcance el pleno empleo, de ahi la paradoja de la pobreza en medio de la abundancia. “La insuficiencia
de la demanda efectiva frenara el proceso de la produccion, aunque el producto marginal de la mano de

obra exceda todavia en valor a la desutilidad marginal de la ocupacién”.>®

Para Keynes, en contraste con la postura ofertista de Smith, el Estado debe asumir un papel central y
ejercer una influencia orientadora sobre la propensidn a consumir, a través de un sistema de impuestos
(politica fiscal), y fijando la tasa de interés (politica monetaria). El ensanchamiento de las funciones de

gobierno supone la tarea de ajustar la propension a consumir con el aliciente para invertir.

El Estado debe ser capaz de determinar el monto global de los recursos destinados a aumentar los

medios de produccién y la tasa basica de remuneracion de quienes la poseen.

Por lo tanto, en la teoria keynesiana, el crecimiento econémico, los niveles de empleo y los salarios
depende de la demanda; el consumo y la inversién son los que permiten cambios en la escala de
produccion. La plena ocupaciéon no estad garantizada, ni existen mecanismos automaticos (ni fuerzas
naturales) que generen las condiciones para un aumento en el consumo que incentive una mayor

inversidn que, a su vez, cree un mayor empleo y mayores salarios.

56 E| producto marginal de la mano de obra es el valor que se agregaria si la ocupacién se aumentara en una unidad. Keynes
define la desutilidad como “cualquier motivo que induzca a un hombre o a un grupo de hombres a abstenerse de trabajar
antes que aceptar un salario que represente para ellos una utilidad inferior a cierto limite” (Keynes, 2003, p. 39).
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La intervencion del Estado se vuelve central, una politica fiscal que incentive la demanda o una politica
monetaria que determine la tasa de interés que permita una mayor inversion son elementos clave para

poder incidir, en Ultima instancia, en el producto, la ocupacién y los salarios.

En particular, respecto a la arbitraria y desigual distribucién de la riqueza y los ingresos que Keynes
advirtié imperaba en la sociedad, al demostrar que la inversidon no depende del ahorro y que éste no
depende de la tasa de interés, elimind una de las principales justificaciones sociales de la gran
desigualdad de la riqueza y dio paso a la intervenciéon del Estado para disminuir las grandes disparidades

que existian.®’

En la economia contemporanea, han florecido grandes tedricos que, a partir del estudio de las dos
grandes corrientes econdmicas expuestas previamente, han desarrollado importantes premisas para
comprender, explicar y presentar politicas publicas que permitan superar no nuevos fenédmenos, pero si

fendmenos que estan vigentes en nuevas realidades, pobreza y desigualdad.

En el siglo actual, Angus Deaton argumenta que el motor de escape de la pobreza y de la carencia
material es el crecimiento econémico. Las bases del crecimiento econdmico son el nuevo conocimiento,
las nuevas invenciones y formas de hacer las cosas, es un autor que se puede enmarcar del lado de los

ofertistas, en quien ademas las instituciones tienen un papel central.

El crecimiento requiere inversién en cosas —mas maquinas, mas servicios basicos como
carreteras y banda ancha—y en personas, que necesitan mas y mejor educacion. Es
necesario adquirir y aumentar el conocimiento... La inversidn en investigacion y
desarrollo aumenta el flujo de la innovacién (Deaton, 2015, p. 199).

En particular, la innovacion requiere de personas que corran riesgos, que busquen convertir la ciencia y

la tecnologia en nuevos productos y servicios, pero para ello las instituciones, las instituciones correctas,

57 Keynes sugirid que el Estado podia imponer mayores impuestos a los ricos, toda vez que la inversién no depende de sus
ahorros, como se concebia en la teoria que denomind clasica. Asimismo, considerd que habrian incentivos para disminuir las
tasas de interés, pues el ahorro efectivo estd determinado necesariamente por el volumen de inversidn y éste se fomenta
por medio de una tasa de interés baja.
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son una condicidon necesaria para que se tenga un crecimiento econémico sostenido y estandares de

vida mas altos.

En el andlisis de la pobreza, Deaton (2015) incorpora elementos adicionales al dinero, la pobreza también
debe ser vista desde la dptica de una mejor salud y una mayor probabilidad de vivir lo suficiente como
para tener la oportunidad de prosperar. “Los economistas —mi propia tribu— piensan que las personas
estan mejor si tienen mas dinero... siempre que nadie salga perdiendo, resulta mejor estar mejor; se le
denomina criterio de Pareto” (Deaton, 2015, p. 24).°® Sin embargo, es importante estar atentos a

elementos que van mds alla del ingreso y que también impactan en el bienestar.

Deaton reconoce que se ha dado un progreso en la disminuciéon de la pobreza, incluso de las
probabilidades de muerte. De hecho, denomina el gran escape de la historia de la humanidad a la

reduccion de la pobreza global desde 1980.

Sin embargo, Deaton advierte un elemento central que ha acompafiado al progreso: la persistente y
creciente desigualdad. “La desigualdad es, frecuentemente, una consecuencia del progreso. No todo el
mundo se enriquece al mismo tiempo, y no todos tienen acceso inmediato a los ultimos medios que
salvaguardan la vida... Las desigualdades, a su vez, afectan al progreso... Los nuevos ricos pueden usar su
riqueza para influir en los politicos con el fin de que restrinjan la educacidon publica o la seguridad social

gue ellos no necesitan” (2015, p. 17, énfasis en el original).

Existe una danza sin fin entre progreso y desigualdad. El proceso acumulativo, que se deriva de un
aumento en la prima de calificacién, el cambio tecnoldgico y la oferta de trabajo con mayores

calificaciones, termina generando desigualdad.>® “Los escapes dejan a algunas personas atras, y la suerte

58 “Si podemos encontrar una forma de mejorar el bienestar de alguna persona sin empeorar el de ninguna otra, tenemos

una mejora en el sentido de Pareto. Si una asignacion... no puede ser mejorable en el sentido de Pareto, esta asignacion se
denomina eficiente en el sentido de Pareto” (Varian, 1999, p. 15, énfasis en el original).

59 “Los cambios en la tecnologia de produccién han favorecido de manera consistente a quienes tienen més calificaciones; el
término progreso tecnoldgico sesgado hacia la calificacion describe esta tendencia... Los trabajadores mejor educados
pueden usar mejor las nuevas tecnologias que van surgiendo y estan mejor capacitados para adaptar, mejorar o hacer
pequefios y rapidos ajustes a los nuevos métodos de programacion” (Deaton, 2015, p. 218, énfasis en el original).
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favorece a algunos mds no a otros; crea oportunidades, pero no todos estdn igualmente preparados o

determinados para aprovecharlas” (Deaton, 2015, p. 14).

Un cambio tecnoldgico trae consigo una prima de calificaciones, lo cual provee incentivos para que mas
personas asistan a la universidad, la mayor oferta de trabajadores con educacién universitaria acelera la
tasa de progreso técnico, aumentando nuevamente la prima de calificacion, y asi sucesivamente. La
desigualdad salarial es subproducto de este proceso y desempefia un papel clave para el aumento de la
oferta de calificaciones, “si bien la desigualdad en si misma no es particularmente bienvenida, es parte

de un sistema que estd aumentando los estandares de vida para todos” (p. 220).%°

Cabe senalar que, la globalizacion y las nuevas formas de hacer las cosas han traido prosperidad, pero
las tasas de crecimiento han sido cada vez mas lentas, particularmente en paises ricos. “Las grandes
concentraciones de la riqgueza pueden socavar la democracia y el crecimiento, sofocando la destruccién

creativa que hace posible el progreso” (Deaton, 2015, p. 361).

A medida que el crecimiento se ha ralentizado, se ha ampliado la desigualdad, amplidndose las brechas
entre las personas dentro de los paises, porque la Unica forma para que uno avance es a expensas del

otro.

La desigualdad entre paises, por su parte, emana de condiciones estructurales, como la infraestructura
y los niveles educativos. Si bien las nuevas ideas y formas de hacer las cosas que impulsan el crecimiento
econdmico, esto es, las técnicas y conocimientos que son la base para los estandares de vida de los paises
ricos estan disponibles para los paises pobres, estos no cuentan con las bases (infraestructura de paises
ricos: caminos, vias férreas, telecomunicaciones, fabricas y maquinas; asi como niveles educativos) para

poder usar los métodos de produccién de los paises ricos.

... los paises pobres carecen de las instituciones —capacidad de gobierno, un sistema de
impuestos y un sistema legal que funcionen, seguridad de los derechos de propiedad y

0 Deaton (2015) retoma también las aportaciones de Jan Tinbergen respecto a los aumentos de la desigualdad que devienen
ante un aumento en el precio de la educacién y un aumento en los ingresos de los trabajadores mas educados, lo cual estaria
asociado a que la educacidn de los trabajadores se rezaga respecto de lo que el mercado requiere.
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tradiciones de confianza- que son un antecedente necesario para que el crecimiento
tenga lugar (Deaton, 2015, p. 264, énfasis en el original).

Por ende, las instituciones, la politica y el ejercicio del poder politico juegan un papel central que
condicionan la capacidad de un pais para crecer y combatir la pobreza y la desigualdad. En ocasiones el
progreso de un pais se hizo a expensas de otro, “quienes fueron conquistados y despojados en Asia,
América Latina y el Caribe no sdélo fueron lastimados en ese momento, sino que en muchos casos se les
impusieron instituciones econémicas y politicas que los condenaron por siglos a la desigualdad y a la
pobreza continua” (Deaton, 2015, p. 21). Las instituciones estan en las raices del crecimiento econdmico
de base amplia, las instituciones disefiadas a la medida de la élite son enemigas del crecimiento

econdmico.®?

Con relacidn a la politica y al ejercicio del poder politico, Deaton afirma “Si la democracia se convierte
en plutocracia, quienes no son ricos perderdn sus derechos ciudadanos... La igualdad politica que
requiere la democracia siempre estd bajo la amenaza de la desigualdad econdmica, y cuanto mas

extrema es la desigualdad econdmica, mayor es la amenaza a la democracia” (Deaton, 2015, p. 243).

Si alguien rico tiene un trato politico favorable y mina los esfuerzos publicos en salud y educacién,
entonces alguien que tiene menos pierde en politica, salud y educaciéon. En consecuencia, es importante
vigilar la evolucidn de los ingresos, pero sin dejar de lado el impacto que tiene sobre el bienestar de las

personas el disefio de las instituciones y su operacion, a qué intereses realmente representan.

En suma, el crecimiento econémico, que se ha dado gracias al conocimiento y la innovacién, ha
disminuido la pobreza, pero en el camino hacia el progreso se ha ampliado la desigualdad. El progreso
material debe ser estudiado como “una historia simultdnea de crecimiento y desigualdad” (Deaton,

2015, p. 22, énfasis en el original).

61 Deaton sefiala que esta es una tesis que también han desarrollado Daron Acemoglu, Simon Johnson y James Robinson.
Algunos elementos de los argumentos vertidos por Acemoglu & Robinson, en su libro Por qué fracasan los paises (2013), son
expuestos mas adelante en la investigacion.
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Las instituciones, gobierno y politica pueden incidir en las condiciones de desarrollo y, por lo tanto, en
la reduccion de la pobreza y la desigualdad. Deaton es un ofertista que comparte con Smith la vision de
qgue el Estado debe procurar la infraestructura y la educacién, pero la intervencién del Estado en la
actividad econdmica no la considera una fuerza que distorsiona a los mercados, pues no existen
mecanismos automaticos de ajuste y si intereses que pueden transgredir a las instituciones y jugar en

contra del crecimiento y la prosperidad.

En los estudios recientes de pobreza y desigualdad, destaca Anthony B. Atkinson (2016) por su
contribucién al andlisis tedrico, aplicado y de politica publica. Atkinson reconoce la contribucién del
crecimiento econdmico para mejorar la vida de mucha gente pobre alrededor del mundo; empero,
agrega dos condiciones por la cuales no es una condicién suficiente. Primero, porque la distribucion y la
redistribucion del ingreso total presente son importantes para los individuos; segundo, debido a que la
produccién total estd influenciada por la distribucion. “Comprender la distribucidon del ingreso es
necesario para comprender el funcionamiento de la economia... Las diferencias econdmicas entre las

personas son de una importancia de primer orden” (Atkinson, 2016, p. 35).%?

Si bien es importante estudiar lo que sucede en la parte inferior de la escala de ingresos (pobreza), no
se puede obviar lo que sucede en la parte mas alta de la distribucidn “podemos preguntarnos si los paises
pueden alcanzar tasas de pobreza bajas al mismo tiempo que tener altas tasas de participacién en el

ingreso de los ricos” (Atkinson, 2016, p. 47).%3

Para Atkinson, es importante distinguir entre igualdad de oportunidad y de resultados.

En la literatura econdmica reciente, siguiendo la obra de John Roemer, los
determinantes de los resultados econdmicos estan separados en los que se deben a
“circunstancias” que estan mas alla del control personal, como los antecedentes de

familia, y los que se deben al “esfuerzo”, del cual cada individuo es responsable. La
igualdad de oportunidad se alcanza cuando las primeras variables —circunstancias— no
juegan ningun papel en el resultado final (Atkinson, 2016, p. 27, énfasis en el original).

62 “M3s alla de principios abstractos de justicia social, es hecesario redistribuir mejor porque la desigualdad es un obstaculo

para el desarrollo de los paises y las sociedades” (Piketty, 2015, contraportada).
63 Joseph Stiglitz (2015) sostiene que “Nadie puede negar hoy que existe una gran brecha que separa a los muy ricos —ese
grupo al que a veces se denomina el 1 por ciento— de los demas” (p.11).
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La desigualdad de resultado es importante por tres razones. En primer lugar, porque no se puede ignorar
a las personas para las que el resultado es la privacién, ain y cuando ex ante la igualdad de oportunidad
existiera. En segundo lugar, porque existen recompensas desiguales ex post, ya que son los arreglos
econdmicos y sociales los que determinan la estructura de premios. Por ultimo, la desigualdad de
resultado es importante porque afecta directamente a la igualdad de oportunidad de la préxima

generacion.

La reduccion de la desigualdad de resultado importa, por tanto, aun a las personas para
quienes la igualdad de oportunidad es el Ultimo objetivo (Atkinson, 2016, p. 28).

En el andlisis de las politicas publicas para hacer frente a la pobreza y la desigualdad, Atkinson confia en
la recomendacion estandar que aboga por una creciente inversidon en educacién y capacidades,®* pero
agrega otra serie de propuestas, entre las que destacan la conduccién por parte del Estado de la

innovacion y la tecnologia:

La direccién del cambio tecnolégico debe ser una preocupacién explicita de los
hacedores de politica, alentando la innovacién en una forma que incremente las
cualidades laborales de los trabajadores y acentuie la dimensiéon humana de la
disposicion de servicio (Atkinson, 2016, p. 28).

Asi como, la participacion del Estado para redistribuir el poder entre los agentes y promover la

participacién de los actores sociales y organismos no gubernamentales.

La politica publica debe proponerse un equilibrio de poder adecuado entre las partes
interesada, y para este propésito debe a) introducir explicitamente una dimensién
distributiva en la politica de competencia; b) asegurar un marco legal que permita a los
sindicatos representar a los trabajadores en términos equitativo, y c) establecer, donde
no exista, un Consejo Social y Econdmico que involucre a los actores sociales y otros
organismos no gubernamentales (Atkinson, 2016, p. 28).

64 piketty, en su libro La Economia de las Desigualdades, se suma a la lista de economistas que abogan por politicas de
educacidn y formacién como una “poderosa herramienta de redistribucion eficaz que permite modificar estructuralmente la
desigualdad de los ingresos del trabajo” (2015, p. 180).
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Retomando la recomendacidon de Atkinson respecto a la intervencién del Estado en el cambio
tecnolégico, es importante tomar en cuenta las contribuciones del estructuralismo latinoamericano

representado por Fernando Fajnzylber.

Cuando se creé la CEPAL, muchos economistas inspirados por las teorias de Keynes, ya habian generado
reflexiones sobre el papel preponderante de la industrializacién en las economias atrasadas de Europa y
en los paises coloniales. Sumado a esto, el pensamiento econdmico de los paises periféricos comenzé a
atraer una cantidad cada vez mayor de pensadores econdmicos a debatir sobre las perspectivas para los

paises en desarrollo.

De acuerdo con la propia CEPAL (2019), el funcionamiento del sistema econdmico mundial parte de la
nocién que no solo el desarrollo capitalista ha sido desigual desde origen, sino que encierra una

desigualdad inherente que amplié la distancia entre los dos extremos “el centro y la periferia”.

El desarrollo capitalista ha favorecido a los paises situados en el centro del sistema econémico mundial
donde los métodos de produccidon derivados del progreso técnico se introdujeron primero y se
propagaron de manera pareja y rapida por todo su sistema de produccidn. Los demas paises, los que son
periféricos a la difusion mundial de la tecnologia, partieron con retraso y en ellos el progreso técnico
solo prende en exiguos sectores de su ingente poblacién, pues generalmente no penetra sino alli en
donde se hace necesario para producir alimentos y materias primas a bajo costo, con destino a los paises

centrales (CEPAL, 2019).

Los estructuralistas coincidian con el pensamiento de Keynes en cuanto a la centralidad de la demanda
efectiva como condicién para la produccidén en una economia capitalista. Sin embargo, en las economias

atrasadas, un incremento persistente de la demanda generaria importantes cuellos de botella.

De acuerdo con Julio Lépez (2019), los estructuralistas sostenian que cualquier economia, en particular
las subdesarrolladas, debian mantener el equilibrio comercial externo a largo plazo. Por ello, la tasa de
crecimiento compatible con el equilibrio externo deberia ser aquella que juegue el papel central en el

proceso de crecimiento de largo plazo.
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Adicionalmente, los estructuralistas centraron gran parte de su pensamiento en la oferta, al afirmar que
la dinamizacidn de las exportaciones, al igual que el modelo de sustituciéon de importaciones, requeria
de la construccion de nuevas capacidades productivas, provenientes de acumulacién de capital,
principalmente en las industrias exportadoras y aquellas que pudieran ser sustitutivas de importaciones.

Siendo este Ultimo punto, el de mayor prominencia al interior de sus teorias.

Los economistas estructuralistas, sin lugar a duda, reconocieron la importancia de garantizar la

competitividad internacional para cualquier pais, independientemente de su ubicacion geografica.

A comienzos de los afios noventa, los paises de la regién comenzaron a adherirse gradualmente a los

II(

diversos programas de reforma conocidos como el “consenso de Washington” (Williamson, 1990, como
se cité en CEPAL, 2019). La CEPAL se adecud a los tiempos modernos, sin someterse a la agenda
neoliberal ahora establecida, con reorientaciones puntuales y con una gama de politicas concretas sobre

el desarrollo econémico.

En la practica, el cambio se basé en la generacidn de una “agenda positiva”, evitando un enfrentamiento

de indole ideoldgico con los gobiernos de América Latina en vias de liberalizacion.

Esta iniciativa se tradujo en la superacion de la llamada “década perdida” (los afios ochenta) y el regreso
a la agenda investigativa sobre las transformaciones a largo plazo (crecimiento-progreso técnico y

empleo-pobreza y distribucion del ingreso).

Fernando Fajnzylber, que en la década de los ochenta se habia dedicado a la renovacidn del pensamiento
estructuralista y que recientemente habia publicado su obra La Industrializacion en América Latina: “de
la caja negra al casillero vacio”, liderd intelectualmente la etapa de la institucion que suele denominarse

neoestructuralista.

Para Fajnzylber (1990), el progreso técnico y la productividad son determinantes para el crecimiento y
la transformacion de la economia. El eje vital para el desarrollo econdmico es el proceso de

industrializacién, donde la combinacion de aprendizaje e innovacién adquiere mayor importancia.

119



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

El autor analiza las economias latinoamericanas y determina que éstas deben transformar su nucleo
enddgeno de dinamizacidn tecnolégica, esto es, modificar “el patrén de industrializacidn caracterizado
por la convergencia de la modernidad de escaparate, el cdmodo mercado interno, la insercién

III

internacional por la via de los recursos naturales y la precariedad del empresariado nacional” (Fajnzylber,

1990, p. 27).

El proceso de industrializacion de América Latina se caracteriza por la asimetria entre un elevado
componente de imitacion y un componente marginal de innovacidon econémico-social, existe una escasa

capacidad para absorber e incorporar creadoramente el progreso técnico.

En contraste, los paises avanzados de otras regiones son sociedades econdmica y socialmente
articuladas, con mayor equidad en la distribucidn del ingreso, elevada escolaridad, escasa diferencia de
productividad entre sectores y empresas, y variadas modalidades de participacion y representacion
social y politica. Asimismo, son paises con un patron de consumo y produccion generado
enddégenamente con altos niveles de especializacién en el comercio de manufacturas como signo de

insercion en el mercado internacional.

De esa forma, para Fajnzylber (1990), identificar las relaciones de causalidad que favorecen la
convergencia del crecimiento con equidad, es determinante para idear las politicas que ayuden a elevar

el nivel de vida de la poblacién y a corregir las inequidades.®

La equidad favorece el crecimiento econémico “directamente al crear un patrén de consumo compatible
con una tasa mas alta y mas eficiente de inversion e indirectamente al generar un clima social compatible

con el esfuerzo de construccion a futuro” (Fajnzylber, 1990, p. 66). Asimismo, el crecimiento econémico

55 En general, establece cinco factores centrales: i) transformacion de la estructura agraria, ii) equidad, iii) patrén de consumo
e inversion, iv) crecimiento, y v) competitividad del sistema industrial. Adicionalmente, analiza la influencia que sobre estos
factores ejercen la dotacidn de recursos naturales, las tendencias demogrificas, la disponibilidad de empresariado industrial
nacional, el acervo de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, la inversidn directa extranjera, las colocaciones financieras
internacionales y el modelo de consumo a nivel internacional.
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podria apoyar a la equidad si coexisten un sistema industrial competitivo y un sistema y un patréon de

consumo y de inversidn mas austeros y productivos.®®

A diferencia del crecimiento esporadico, el crecimiento sostenido exige una sociedad
articulada internamente y equitativa, lo que crea las condiciones propicias para un
esfuerzo continuo de incorporacién del progreso técnico y de elevacion de la
productividad y, por consiguiente, del crecimiento (Fajnzylber, 1990, p. 165).

La distribucidn del ingreso estd afectada por factores estructurales y por los que derivan de politicas
publicas. Las politicas publicas de distribucidon y redistribucién tienen un impacto significativo sobre la

equidad, pero debe de existir la voluntad politica.

En ciertos paises la elite rentista influye en algliin grado en perjuicio de la equidad, tanto
directamente, por la concentracién de la propiedad, como en forma difusa por la
existencia de una institucionalidad y de politicas econdmicas que tienden a consolidar
un sistema de distribucidn de los beneficios del progreso coherente con la distribucién
primitiva del poder (Fajnzylber, 1990, p. 62).

En suma, para lograr el crecimiento con equidad debe darse un proceso de industrializacion, basado en
un desarrollo industrial endégeno que incorpore el progreso tecnoldgico. La innovacion tecnolégica es
pieza clave para el desarrollo, existe un vinculo entre competitividad, incorporacién de progreso técnico,
dinamismo industrial y aumento de la productividad. Por ende, deben hacerse las transformaciones
internas para generar estrategias y politicas que fortalezcan las diversas instituciones publicas y privadas

gue influyan sobre el funcionamiento del sector industrial y sobre la distribucién del ingreso.

El marco tedrico expuesto proporciona dos grandes enfoques que explican el crecimiento econémico y
el empleo, uno del lado de la oferta y el otro del lado de demanda, las relaciones de causalidad y los
elementos que los determinan tienen claras diferencias, pero existe un punto de encuentro: la pobreza

y la desigualdad son situaciones que siempre estan presentes en una sociedad.

56 La competitividad del sector industrial refuerza el crecimiento econémico, particularmente cuanto mayor sea el contenido
tecnoldgico en donde se incremente la productividad y cuando las empresas y la infraestructura tecnoldgica de apoyo formen
parte del patrimonio del pais. “La competitividad refuerza la equidad, legitima la austeridad y apoya el crecimiento,
desencadenando los respectivos circuitos autorreforzantes” (Fajnzylber, 1990, p. 152).
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Bien sea, porque existen circunstancias en el mercado que no permiten que los intereses individuales y
la libre competencia conduzcan a estados progresivos; o bien, porque no hay mecanismos automaticos,
gue generen cambios en la propensién marginal a consumir o en la inversion, que garanticen que la

demanda efectiva permita la plena ocupacion.

Deaton va mas alld y considera que la desigualdad es producto justo del progreso, y Fajnzylber destaca
gue en economias latinoamericanas el elemento comun ha sido la falta de convergencia de crecimiento

con equidad.

Por ende, los aportes tedricos expuestos permiten establecer un hilo conductor entre progreso,
crecimiento econédmico, empleo, pobreza y desigualdad. Destacando que, en el proceso, la tecnologia,

la educacidn y las instituciones juegan un papel central.

A continuacioén, en aras de fortalecer el analisis tedrico que sustenta la intervencién del Estado a través
de una politica publica del tipo TMC dirigida a fortalecer el capital humano, se presentan los desarrollos
de la teoria del capital humano que justifican la inversién en el mismo como medio para incidir en el

crecimiento y en las condiciones de bienestar.

Cabe sefialar que, en Smith (1958) se encuentra el antecedente a la nocién moderna de la teoria del
capital humano. Previamente se expuso que, una de las circunstancias por la cual puede existir diferencia
en los salarios esta dada por la facilidad y baratura del aprendizaje, o bien, por sus dificultades y elevados
costos.%” Se esperaria que un hombre educado a costa de mucho trabajo y tiempo obtenga ingresos por
encima de los salarios usuales del trabajo ordinario, de tal suerte que le devuelva los gastos completos
de su educaciény, por lo menos, los beneficios corrientes correspondientes a un capital invertido de esa

cuantia.

67 Esta circunstancia es retomada mas tarde por Atkinson (2016) para resaltar que, “no todas las diferencias en resultados
econdmicos representan desigualdad injustificada” (p. 48, énfasis en el original), pues hay personas que han invertido en
capacitacion para ocupaciones que requieren mas habilidades.

122



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

Pasaron casi doscientos afios, para que, por primera vez, se formularan modelos que incorporan a la
inversién en educacién como una via para incrementar el ingreso futuro, la utilidad y el bienestar de las

personas.®®

La teoria del ‘capital humano’ tiene su punto de partida en la conferencia pronunciada
por Theodore W. Schultz en 1960 en la American Economic Association, donde fue
acunado por primera vez el término como sinénimo de educacion y formacién. En

palabras de Schultz ‘al invertir en si mismos, los seres humanos aumentan el campo de

sus posibilidades. Es un camino por el cual
los hombres pueden aumentar su bienestar’ (Cardona, A.M., Montes G., |.C., Vazquez
M., J.J., Villegas G., M.N. y Mejia B., T., 2007, p. 9, énfasis en el original). °

Theodore Schultz (1960) llevd mas alla el estudio de la educacidn en la visidn clasica, al considerarla una

fuente generadora de capital a la economia. Propuso “tratar la educacién como una inversién en el

68 “E| capital y el trabajo no explican totalmente el crecimiento del producto, se requieren factores como la tecnologia vy el
capital humano” (Rodriguez, 2005, p. 34). Rodriguez concluye que el desarrollo del capitalismo se explica mas por el progreso
técnico y el capital humano que por el resto de los determinantes, y que es necesaria la presencia de instituciones (privadas,
gobiernos y politicas) que promuevan el crecimiento y el desarrollo econédmico.

59 Anterior a los trabajos desarrollados por Schultz, Becker y Arrow, que se exponen en la investigacién, se encuentran las
teorias desarrolladas por Robert Solow (1957) y Edward Fulton Denison (1962), en las que el progreso técnico y la educacién,
respectivamente, tienen un papel central para explicar el crecimiento econémico.

En Rodriguez (2005, Apéndice Il) se encuentra una extensa revision de la evolucién que ha tenido la teoria del crecimiento.
Se parte del reconocimiento de elementos como la capacidad productiva, la inversidn, las mejoras en la maquinaria y la
eficiencia de la mano de obra presentes desde los cldsicos hasta teorias definidas como futuristas o futurélogos en torno a
los determinantes del crecimiento econdmico.

En Solow se encuentra el trabajo mas importante de la teoria neoclasica moderna, el cual representa una ruptura con el
modelo Harrod-Domar de tradicidn keynesiana. El modelo determina que la tasa de crecimiento del producto por unidad de
trabajo es independiente de la tasa de ahorro (y por tanto de la inversion) y solo depende de la tasa de progreso tecnoldgico
en el sentido mas amplio.

Edward Denison, por su parte, fue pionero al estudiar los determinantes del crecimiento en sus partes constitutivas, en
particular, el progreso técnico. Para el caso de los Estados Unidos (para el periodo 1929-1982) encuentra como los
determinantes basicos del crecimiento a: i) el nivel de educacidn constante del trabajo; ii) las calificaciones educativas del
trabajador promedio; iii) el capital; iv) la asignacidon mejorada de los recursos; v) las economias de escala; y vi) el crecimiento
del conocimiento o progreso tecnoldgico en el sentido estrecho.

A estos autores le han seguido una larga lista de tedricos, destacan los trabajos de: Theodore Schultz y Gary Becker al
incorporar el capital humano como causas del crecimiento; Paul Romer, al considerar un modelo de equilibrio con cambio
tecnoldgico enddgeno; Robert Lucas al incluir los efectos de la acumulacién del capital humano; neoinstitucionalistas, como
Douglas North, quien considera que las instituciones constituyen la base del proceso dindmico del desarrollo econémico; y
evolucionistas que buscan explicar la situacién de las empresas y del crecimiento a largo plazo, “incorporan las innovaciones
y el avance tecnoldgico como los determinantes del crecimiento a largo plazo” (Rodriguez, 2005, p. 24). En este sentido, la
teoria evolucionista retoma las ideas de Schumpeter, definiéndose a si mismos como Neoschumpeterianos.
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hombre y sus consecuencias como una forma de capital. Dado que la educacion pasa a formar parte de
la persona que la recibe, me referiré a ella como capital humano” (p. 571). En consecuencia, sustenté

gue incrementos en el ingreso nacional eran resultado de aumentos en el stock de capital humano.

Schultz (1961) propuso la adquisicion de habilidades por medio de la escolarizacion e inversion sanitaria,
particularmente en personas con bajos ingresos, ya que los bajos ingresos reflejan justamente la falta de

inversion en su salud y educacion.

Para Schultz la inversion en los seres humanos eleva la “calidad del esfuerzo humano” y
la productividad, de tal manera que dicha inversion explica “la mayor parte del
impresionante aumento en los ingresos reales por trabador” (Rodriguez, 2005, p. 19).

Aifos mds tarde, Gary Becker, en su libro denominado Capital humano (1993), amplié el concepto
desarrollado por Schultz, al considerar que el capital humano incluye la inversidon en todas aquellas
actividades que afecten el ingreso futuro a través del incremento de los recursos incorporados a las
personas. Las inversiones en capital humano se realizan considerando, tanto los ingresos futuros, como
los costos directos e indirectos que implica llevarlas a cabo; el mercado laboral debe ser capaz de generar

mayores remuneraciones a los que poseen mayor capital humano.

Dichas inversiones incluyen la escolaridad, formacién y capacitacion profesional,
seguridad médica y migracidn, ... Estas inversiones contribuyen a mejorar las
habilidades, el conocimiento y la salud, incrementando asi los ingresos monetarios y no
monetarios de las personas (p. 11).

En Becker, el crecimiento sostenido en el ingreso per capita esta relacionado con la expansion del
conocimiento cientifico y tecnolégico que incrementan la productividad del trabajo y los factores de
produccién. Un crecimiento del ingreso persistente ha venido acompafiado de grandes incrementos en

la inversién en educacién y capacitacion profesional de la fuerza de trabajo.

La productividad de los empleados depende tanto de su aptitud y de la inversién que realizan en ellos,
como de su motivacion y de la intensidad de su esfuerzo. Bajo la teoria desarrollada por el autor, la
educacion y la formacidon son inversiones que realizan individuos racionales para incrementar su

eficiencia productiva y sus ingresos.
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La teoria del capital humano ha tenido diversas criticas, en particular, Kenneth Arrow (1962) consideré
gue el aumento del ingreso per cdpita no puede ser explicado Unicamente por el aumento en la tasa de
capital-trabajo, por lo cual sugiere que los cambios tecnoldgicos se relacionan directamente con el
aprendizaje. Estudio la eficiencia de los mercados para incentivar la innovacion y los efectos del

aprendizaje en el crecimiento econdémico.

Arrow (1962) describe al aprendizaje como el producto de la experiencia: el aprendizaje solo puede tener
lugar a través del intento de resolver un problema y, por lo tanto, solo tiene lugar durante la actividad
econdmica (Learning by Doing). Adicionalmente, considera la existencia de un patrén de respuesta para
un determinado estimulo, hacia el cual se tiende a la repeticidn. Sin embargo, para lograr un mayor
rendimiento, las situaciones de estimulo deben estar en constante evolucién en lugar de Unicamente

repetirse.

... el cambio técnico (de Solow, claro) en general puede ser atribuido a la “experiencia”,
y que “el papel de la experiencia con productividad creciente” debe ser asimilado por la
teoria econdmica. Reconoce que seria necesario incorporar a su modelo las ideas
recientes de Theodore Schultz con respecto a la calidad de la fuerza de trabajo, debido a
gue es una fuente de mayor productividad; como también habria que tomar en cuenta
“variables adicionales” como las instituciones, la educacion y la investigacion, que
permiten que el aprendizaje suceda mads rapidamente, aumente la productividad y el
crecimiento econémico (Rodriguez, 2005, p. 11)

En general, para los tedricos del capital humano los individuos sacrifican recursos y satisfacciones
presentes, a cambio de obtener mayores recursos y satisfacciones en el futuro.”® En ese sentido, la
politica publica implementada en México para reducir la pobreza y la desigualdad a través de TMC estd
enmarcada en estos principios, via una TMC se incide en la conducta de los individuos y se disminuyen
los costos de la inversion en educacidn en el presente, para que en el futuro las personas se vuelven mas

productivas, incrementen su ingreso per capita y mejoren su bienestar. Tal como se ha argumentado,

70 Cabe sefialar que la teoria de la educacién ha sido abordada desde diferentes aristas. Por un lado, la teoria del capital
humano, de Schultz y Becker, asi como la corriente que encabezd Arrow, denominada credencialista, forman parte de una
vision de la educacién del lado de la oferta de trabajo. Empero, existen otros enfoques, por ejemplo, la teoria institucionalista
gue centra su andlisis del lado de la demanda de trabajo y, por ende, pone mayor énfasis en la funcidon empresarial y asocia
la productividad no al individuo, sino al puesto de trabajo (Gonzalez Espitia, 2009).
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PROSPERA es un programa de TMC que busca romper el ciclo generacional de |la pobreza y disminuir la

desigualdad invirtiendo en las capacidades de los individuos.

La revision tedrica realizada permite entender los mecanismos econémicos que estan incidiendo en la
concepcién de pobreza y desigualdad, para poder dar paso a la discusién sobre el papel del Estado y las
instituciones en México que permita vislumbrar el efecto que tienen sobre el desarrollo, la pobreza y

como se distribuye el ingreso.

Piketty (2015) ha expuesto que, en el caso de la desigualdad y la redistribucidn, éstas estan en el centro
del conflicto politico, el cual no se debe a principios contradictorios de justicia social, sino a andlisis

contradictorios acerca de los mecanismos econdmicos y sociales que producen las desigualdades.

Por un lado, la posicién liberal de derecha nos dice que sélo las fuerzas de mercado, la
iniciativa individual y el crecimiento de la productividad permiten mejorar en el largo
plazo los ingresos y las condiciones de vida -en especial, de los menos favorecidos-, y

gue por lo tanto la accién publica de redistribucidon, ademas de ser moderada, debe
limitarse a herramientas que interfieran lo menos posible con ese mecanismo virtuoso...
La posicidn tradicional de izquierda...nos dice que solo las luchas sociales y politicas
pueden aliviar la indigencia de los mas necesitados producida por el sistema capitalista,

y que la politica publica de redistribucién, por el contrario, debe llegar hasta la médula

del proceso de produccidn para cuestionar la manera en que las fuerzas de mercado
determinan tanto las ganancias apropiadas por los poseedores del capital, como la
desigualdad entre asalariados (p. 9).

IV.1 CEPAL: Hacia una Nueva Politica Publica

La crisis ocasionada por la COVID-19 exacerbd las brechas estructurales, como los altos niveles de
pobreza y desigualdad, revelando las insuficiencias de los sistemas de proteccidon social caracterizados
por un acceso desigual y una baja cobertura de los componentes contributivos y no contributivos, y de

la politica de bienestar.

El aumento de las vulnerabilidades y de las desigualdades preexistentes obstaculizaron el pleno ejercicio

de derechos y el desarrollo social inclusivo, generando motivos de preocupaciéon y malestar en las
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personas (CEPAL, 2021b). El papel de la politica publica se revalorizé y se reconocid el papel del Estado

como actor clave e indispensable para afrontar y responder a los desafios actuales.

Desde los organismos internacionales se disefiaron estrategias y se dictaron medidas a implementar en
los paises para superar la crisis econdmica y revertir sus efectos negativos sobre la poblacién. En
particular, desde la CEPAL emanaron una serie de recomendaciones dirigidas a los paises
latinoamericanos, en los que el Estado juega un papel central para detonar el crecimiento econémico

necesario para salir de la crisis y preparar a la sociedad para futuros escenarios adversos.

Para la CEPAL (2021b), el Estado debe procurar tres aspectos vitales: i) desempefiar un papel mas activo
para relanzar la actividad econdmica; ii) ser garante ultimo del ingreso de las personas; v, iii) garantizar
servicios sociales universales, en aras de generar una mayor resiliencia en las sociedades y propiciar un

desarrollo sostenible.

La crisis originada por la pandemia representd una oportunidad para un nuevo rumbo de la politica
publica, a fin de construir sociedades mas igualitarias y resilientes, mediante la implementacién de

politicas universales, redistributivas y solidarias, con un enfoque de derechos (CEPAL, 2021b).

Para reconstruir y transformar con igualdad y sostenibilidad, es imprescindible avanzar hacia el trabajo
decente, fomentar la corresponsabilidad en los cuidados y promover la proteccion social universal,

asegurando, entre otros, el acceso a sistemas de salud publica y pensiones de calidad.

Ante una situacidn excepcional como la pandemia y las demandas ciudadanas de una sociedad mas
igualitaria y con plena garantia de derechos, CEPAL promueve un nuevo pacto social como instrumento

politico para un cambio estructural verdadero.

De manera analitica, se pueden distinguir dos grandes componentes de un pacto social. Por un lado, la
redistribucion de recursos y oportunidades materiales para acceder al bienestar; por el otro, el
reconocimiento de las identidades y derechos de grupos especificos de poblacidn excluidos o

discriminados de los diversos ambitos de la vida social (CEPAL, 2021b).
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El planteamiento de este nuevo pacto social debe partir de la creacién de alianzas entre diferentes
sectores de la sociedad, convencer a los sectores mas favorecidos a que disminuyan barreras y aporten
voluntades en pro de los amplios sectores vulnerables, cuyo nivel de bienestar tiene bases sensibles y
resulta extremadamente fragil ante los multiples choques que tienden a ser cada vez mads frecuentes e

intensos.

Las respuestas de proteccion social de emergencia adoptadas por los paises deben articularse con
medidas orientadas a fortalecer el estado de bienestar. La instauracién de este nuevo pacto, en el corto
plazo, puede implicar costos para algunos sectores de la poblaciéon, pero generaria efectos positivos a
mediano y largo plazo en términos de estabilidad, gobernanza y un aumento sostenido en la

productividad.

De esta forma, en el corto plazo, es necesario contrarrestar la pérdida de fuentes de ingresos laborales
y sostener la demanda, al tiempo que se facilite el acceso universal a la salud, una garantia de ingresos,
especialmente para la poblacién en situacién de pobreza y los trabajadores informales y precarios, vy el

acceso a servicios basicos y a la alimentacién.

De acuerdo con proyecciones realizadas por la CEPAL (2021a), en América Latina y el Caribe existian 209
millones de personas en situacién de pobreza a finales de 2020, 22 millones mas que en 2019. Sin
embargo, el aumento de la pobreza hubiese sido alin mayor sin la implementaciéon de medidas de
emergencia para transferir ingresos de emergencia a los hogares. Las proyecciones consideran que el

ndmero de personas en situacidén de pobreza habria ascendido a 230 millones de personas.

En el mediano y largo plazo, CEPAL (2021b) advierte que sera clave avanzar hacia sistemas de proteccién
universales, sostenibles y resilientes que permitan la construccién de un estado de bienestar que se
centre en las necesidades de las personas y asegure su acceso a servicios publicos y sociales
fundamentales de calidad, en materia de salud, educacién y transporte. Asimismo, se debe procurar un
ingreso basico universal que se debe implementar gradualmente en un periodo definido de acuerdo con
la situacién de cada pais. Todo esto permitiria avanzar en la superacion activa de las brechas vy

desigualdades vigentes, para cumplir con el objetivo de “que nadie se quede atras”.
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Cabe preguntarse si bajo el Nuevo Modelo de Bienestar Social y ante las nuevas recomendaciones de
politica publica que emanan de organismos internacionales, se ha dado un adids a los programas de TMC
o es posible reconsiderar para dar paso a esquemas de programas hibridos, donde coexistan programas
de TMI con programas de TMC, toda vez que se cuenta con sociedades segmentadas, con problematicas
gue aquejan a grupos especificos y que, por ende, necesitan de politicas focalizadas que les ayuden a

superar su situacion.

Ahora bien, retomando la invitacion por parte de la CEPAL de llevar a cabo un nuevo pacto social, en el
siguiente apartado se exponen elementos que permitan discutir la viabilidad, los retos y las areas de
oportunidad para lograr que en México las instituciones y las politicas sean de y para los pobres y

permitan cerrar las brechas de desigualdad.

IV.2 Nuevo Pacto Social

¢Es viable un nuevo pacto social?. Daron Acemoglu & James Robinson, en su libro intitulado Por qué
fracasan los paises (2013), plantean las relaciones que existen y condicionan el futuro econdmico y social
de las naciones. Establecen que los problemas econdmicos se deben fundamentalmente a la falta de
derechos politicos. Economias se han retrasado porque cuentan con Estados ineficaces y corruptos, en
los que la sociedad no puede utilizar talento, ambicién, ingenio ni formacién académica que puedan
conseguir. Estos Estados estan gobernados por reducidas élites que organizan a la sociedad en beneficio

propio a costa de la mayor parte de la poblacion.

Los paises que se hicieron ricos fue porque los ciudadanos derrocaron a las élites que controlaban el
poder y dieron paso a sociedades con derechos politicos mas repartidos, en las que los gobiernos rinden

cuentas y responden a los ciudadanos y la poblacidon puede aprovechar las oportunidades econémicas.

En el proceso de cambio de las sociedades, las instituciones se vuelven un elemento diferenciador y
posibilitador. “El éxito econdmico de los paises difiere debido a las diferencias entre sus instituciones, a
las reglas que influyen en cémo funciona la economia y a los incentivos que motivan a las personas”

(Acemoglu & Robinson, 2013, p. 95). Estos elementos hacen eco con los argumentos de North expuestos

129



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

previamente, quien sostiene que las instituciones estructuran los incentivos en el intercambio politico,

social y econdmico y definen y limitan al conjunto de elecciones de los individuos.

Las instituciones econémicas deben ser inclusivas, ofrecer seguridad de la propiedad privada, un sistema
juridico imparcial y servicios publicos que proporcionen igualdad de condiciones, permitir la entrada de
nuevas empresas y dejar que las personas elijan la profesidon que deseen. Las instituciones inclusivas dan
lugar a mercados inclusivos y libres, y allanan el camino para la tecnologia y la educacién, motores de

prosperidad.

Las mejoras tecnoldgicas permiten que las personas, las tierras y el capital existente sean mas
productivos; la educacion, las habilidades, las competencias y el saber hacer de los trabajadores también
inciden en la mayor productividad. Estos uUltimos elementos son la base para el progreso y para la
adaptacion y adopcién de tecnologias, lo que sin duda realza una vez mas la importancia de que las

instituciones sean inclusivas y creen igual de condiciones.

Cabe sefialar que, los apuntes de Acemoglu & Robinson respecto a la tecnologia y la educacidn, nos
remontan a las aportaciones desarrolladas por Theodore Schultz, Gary Becker y Arrow respecto al papel
central que tienen ambos elementos para detonar crecimiento econdmico y progreso; vy, sin duda, se
complementan con los preceptos de Anthony B. Atkinson respecto de la desigualdad de oportunidad y

de resultados, y cierran el circulo con la relevancia de las instituciones expuesta previamente.

Acemoglu & Robinson argumentan que “El bajo nivel educativo de los paises pobres se debe a las
instituciones econdmicas que no logran crear los incentivos para que los padres eduquen a sus hijos, y a
las instituciones politicas que no inducen al gobierno a construir, financiar y dar apoyo a las escuelas y a
los deseos de los padres y sus hijos” (2013, p. 101). En este contexto, retomando las TMC, éstas se
vuelven un elemento de politica publica que demanda la intervenciéon del Estado para modificar los
incentivos y las conductas que genera el mercado. Sin embargo, para una intervencién efectiva del

Estado son necesarias instituciones politicas inclusivas, centralizadas y pluralistas.
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Las instituciones politicas determinan quién tiene el poder en la sociedad y para qué fines se utiliza. De
acuerdo con Acemoglu & Robinson (2013), existe una fuerte sinergia entre las instituciones politicas y
econdmicas. Las instituciones politicas inclusivas tenderian a limitar a las instituciones econdmicas
extractivas que expropian recursos a la mayoria, limitan la competencia, suprimen el funcionamiento del
mercado y, por ende, impiden el desarrollo econédmico (no obstante, las combinaciones extractivas e
inclusivas son inestables). Por lo contario, cuando se cuenta con instituciones politicas y econdmicas
extractivas existe una sinergia aun mayor entre ellas, se apoyan entre si y tienden a perdurar en el

tiempo.

Parece obvio que las sociedades deben buscar instituciones politicas y econémicas inclusivas que
conduzcan al progreso econdmico; sin embargo, las instituciones econdémicas inclusivas pueden

redistribuir simultdneamente la renta y el poder.

El proceso de crecimiento econdmico y las instituciones inclusivas en las que se basan
crean perdedores y ganadores en el escenario politico y en el mercado econémico. A
menudo, el temor a la destruccidn creativa tiene su origen en la oposicién a
instituciones politicas y econdmicas inclusivas (Acemoglu & Robinson, 2013, p. 108).

Estos elementos, precisan Acemoglu & Robinson, estdn asociados a lo que Joseph Schumpeter denomind
“destruccién creativa”, el crecimiento econdmico y el cambio tecnoldgico sustituyen lo viejo por lo
nuevo. El crecimiento econémico es un proceso que transforma y desestabiliza asociado con una

destruccion creativa generalizada.

Si los que ven afectados sus intereses econdmicos no tienen voluntad de generar instituciones
econdmicas que fomenten el éxito econdmico, elegirdn instituciones politicas no pluralistas y

obstaculizaran la centralizacién politica.

En suma, no es fécil elegir instituciones politicas inclusivas en las que el poder es limitado y esta repartido

ampliamente, pues se crearian perdedores politicos y econémicos.
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Por lo tanto, ées viable un pacto social, en particular, en México?. ¢Es posible que se den condiciones en
las que los que ostentan el poder y gobiernan el pais generen las instituciones politicas y econdmicas
para sentar las bases del desarrollo y la prosperidad econdmica, o se continuara con instituciones

extractivas que conducen al estancamiento, la pobreza y la desigualdad que caracterizan al pais?.

¢Estdn México y su poblacidn condenados a episodios histéricos en los que hay desarrollo econdmico
con presencia de instituciones extractivas, solo cuando las elites asignan recursos a actividades que
controlan directamente, o se permitira un desarrollo limitado e incompleto de instituciones econémicas

inclusivas solo, y siempre y cuando, no se amenace el poder de las élites?.

En México, la movilidad social es muy baja. En 2019, de acuerdo con el Informe de Movilidad Social,
elaborado por el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), se observé que la mitad de las personas
(49 por ciento) que nacen en los hogares del grupo mas bajo de la escalera social, se quedan ahi toda su
vida. Por otro lado, el 57 por ciento de las personas que nacen en hogares del extremo superior de la

escalera social, se mantienen ahi el resto de su vida (véase Grafica 42).

Grafica 42
Movilidad Socioecondmica Entre Dos Generaciones: Poblacion
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Fuente: CEEY-2019.

Al menos 48 por ciento de la desigualdad en los logros de la poblacion mexicana se debe a que las

oportunidades con las que cuentan las personas para salir adelante no son las mismas (CEEY, 2019).
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Si se analiza el impacto de la educacién sobre la movilidad social, de acuerdo con el Reporte de Movilidad

Social Educativa 2020 del CEEY, se aprecia que el 36.2 por ciento de los hijos de padres con el menor

nivel de escolaridad permanece en ese estrato; mientras que solo 6.8 por ciento de ellos alcanza el nivel

mas alto. En el lado opuesto de la escalera social, es decir, quienes tuvieron padres con el mayor nivel

educativo, el 51.2 por ciento también alcanza ese nivel a lo largo de su vida; solo un 2.3 por ciento

desciende al grupo con menores logros en educacién dentro de este estrato.

Al analizar la pobreza multidimensional dentro de diversos grupos poblacionales que se han

caracterizado histéricamente por contar con menos oportunidades para subir en la escalera social, se

observa que, en 2020, las personas que no saben leer ni escribir registraron un 44.4 por ciento de su

poblacién en situacion de pobreza y 19.0 por ciento en pobreza extrema (véase Grafica 43).
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Generalmente, el nivel de estudios alcanzado por los padres es el mismo que obtienen sus hijos;

desafortunadamente, los menores que viven en hogares donde los padres carecen de educacion formal,

repiten este patron (Rodriguez, 2022).
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Ello ha sido asi a pesar de que en los ultimos afios la tasa de abandono escolar en México se ha reducido
sustancialmente. De acuerdo con cifras del INEGI, en un periodo de 20 afios entre los ciclos escolares
2000-2001 y 2020-2021, la tasa de desercién escolar pasé de 1.9 a 0.4 por ciento del alumnado en
educacion primaria, de 8.3 a 2.0 por ciento en secundaria, de 17.5 a 10.8 por ciento en educacion media

superior y de 8.3 a 8.2 por ciento en educacién superior.

Las oportunidades laborales de las personas también influyen en la movilidad laboral. En México, en
2017, uno de cada dos egresados de educacion superior trabajaba en puestos que no estaban
relacionados con su area de estudio, lo que puede indicar que algunos estudiantes estan cursando

programas de educacion superior poco demandados en el mercado laboral (OCDE, 2017).

En 2018, los adultos que reportaron contar con un contrato de planta o por tiempo indefinido
representaron 20.7 por ciento de los trabajadores asalariados sin educacién bdsica, 43.4 por ciento de
quienes si completaron la educacién basica, 60.1 por ciento de los que obtuvieron la educaciéon media

superior y 74.6 por ciento de aquellos con educacién terciaria (INEE, 2019).

La proporcidon de jévenes con trabajos en los que disponian de una plaza o contrato por tiempo
indefinido fue la siguiente por nivel educativo: 3 de cada 10 entre aquellos con educacion basica, 4 de
cada 10 para aquellos con educacién media superior y 6 de cada 10 para quienes concluyeron la educacion

superior (INEE, 2019).

Al analizar el desempleo segun nivel de escolaridad y por grupos de edad, se identifica que el grueso de
la poblacion desocupada en México se encuentra en adultos jévenes con educacion superior (estudios

de licenciatura).

Al primer trimestre de 2022, de acuerdo con cifras de la ENOE, existian en México 585 mil 429 personas
desempleadas con estudios universitarios, de las cuales mas de la mitad (56.6 por ciento) son adultos
jovenes de entre 25 y 44 aios. Asimismo, al analizar dicho grupo de edad, las personas con certificado

de primaria o inferior conformaron un 8.7 por ciento de la poblaciéon desocupada, 21.2 por ciento
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estudiaron hasta la secundaria, 26.9 por ciento hasta la preparatoria y 40.6 por ciento concluyeron sus

estudios universitarios o de posgrado (véase Grafica 44).

Grafica 44
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.

Lo anterior refleja una situacion en la que la demanda de puestos de trabajo de alta cualificacion resulta
insuficiente para captar a los trabajadores jovenes del pais. La ausencia de oportunidades que les
permita ascender en la escalera social, incide en los reportes de movilidad social. La accidn del Estado

debe, por ende, concentrarse en ampliar e igualar las oportunidades de las personas.

Para alcanzar una situacién de justicia, cohesion social y crecimiento econdmico incluyente, se requiere

del disefio de politica publica que libere el potencial de toda la poblacién (CEEY, 20019).

De esta forma, sin lugar a duda, México requiere de la participacién activa del Estado con instituciones

econdmicas y politicas inclusivas.”? El sistema econdmico no es justo, ni los mercados son perfectos ni

1 Las instituciones econdmicas y politicas inclusivas son concebidas en los términos expuestos por Acemoglu & Robinson
(2013). Las instituciones econdmicas inclusivas son aquellas que ofrecen "seguridad de la propiedad privada, un sistema
juridico imparcial y servicios publicos que proporcionan igualdad de condiciones en los que las personas puedan realizar
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los agentes racionales, las politicas publicas que incidan en las elecciones de los individuos a través de
incentivos del tipo TMC, pueden funcionar para modificar las conductas de los individuos para que
procuren sus condiciones minimas, por ejemplo, en salud y educacién, pero también se requieren

politicas que incidan en la actividad econdmica y el mercado laboral.

En paises como México, con marcadas diferencias y desigualdades, y con recursos limitados, la
focalizaciéon del gasto es prioritario. En el desarrollo de la investigacién se ha insistido en que, es
menester que coexista un régimen de programas sociales hibrido, TMC conviviendo con TMI, en el cual

la focalizacién garantice la entrega efectiva de los recursos a los mas necesitados.

Se tiene que atender a los pobres y a los grupos vulnerables, es preciso que el progreso no deje a nadie
atrds, debe existir el Gran Escape de Deaton; la riqueza, como se sefialaba desde Smith, tiene que llegar
hasta las clases inferiores; la igualdad de oportunidad y de resultados de Atkinson deben estar presente

para todos.

intercambios y firmar contratos; ademas de permitir la entrada de nuevas empresas y dejar que cada persona elija la
profesion a la que se quiere dedicar” (Acemoglu y Robinson, 2013, p. 96). Adicionalmente, las instituciones econdmicas
inclusivas son las que permiten crear mercados inclusivos, donde ademas de la libertad para ejercer la profesién que deseen
las personas, se proporciona igualdad de condiciones que les dé la oportunidad de hacerlo; y allanan el camino para dos
motores de la prosperidad, la tecnologia y la educacion. Por otra parte, las instituciones politicas inclusivas son “aquellas que
estan suficientemente centralizadas y que son pluralistas” (Acemoglu & Robinson, 2012, p. 103).
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Conclusiones

La presente investigacién analiza las acciones que se han implementado para hacer frente a dos

problemas histdricos para la humanidad, y para México en lo particular: pobreza y desigualdad.

Los hechos estilizados evidencian la existencia de elevados niveles de pobreza y desigualdad que se han
mantenido de forma sostenida en México, ligeros avances y nuevos retrocesos que permiten sostener
gue las medidas implementadas no han dado resultados. Desde finales de la década de los noventa, se
impulsaron los programas de TMC para incrementar el capital humano y romper con el ciclo generacional
de pobreza y desigualdad, empero transcurridas ya mas de dos décadas no se percibe una clara

tendencia a la baja en ambas problematicas.

Desde el pensamiento econémico expuesto se genera el andamiaje tedrico que busca explicar y mostrar
los determinantes del crecimiento econdmico, las relaciones que se dan entre los diferentes agentes del

sistema, y las causas de la pobreza y la desigualdad.

La investigacion parte de la corriente clasica de Smith porque en su desarrollo tedrico se encuentra el
fundamento de la escuela neoclasica. En Adam Smith, se presenta el conflicto de intereses entre los
trabajadores y los propietarios del capital. Fuerzas encontradas se detonan, los que viven de los
beneficios del capital tienden a deslumbrar y a oprimir a la comunidad. Para Smith, la pobreza refleja

una sociedad estacionaria o decadente.

Se reconocen circunstancias que pueden generar desigualdad en los salarios y los beneficios; empero,
en una sociedad en que las cosas se dejasen discurrir por su curso natural con perfecta libertad y en la

gue cada individuo fuese completamente libre, dichas diferencias tenderian a equilibrarse.

En Smith, la participacion del Estado en la economia es una fuente generadora de distorsiones que
impide que opere la libre fuerza del mercado, pero es un institucionalista al reconocer en el Soberano

tres areas de accidn, la defensa nacional, la justicia y las obras e instituciones publicas.

En Smith, se encuentra el antecedente de la teoria moderna del capital humano: el costo del aprendizaje.

Sentar las bases tedricas del capital humano en la investigacién es central para entender la justificacion
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tedrica de una transferencia monetaria, por parte del Estado, condicionada a que los hogares realicen

acciones para procurar educacion, salud y nutricién.

El reconocimiento de la capacidad del Estado para incidir en la economia y logar crecimiento econémico
estd presente en la teoria keynesiana, que introduce las rigideces del mercado, rompe con el

individualismo de Smith y permite discutir el equilibrio de ajuste perfecto.

En Keynes, se encuentra presente la apologia tedrica de la intervencién econdmica del Estado en la
economia. Asimismo, para Deaton y Fajnzylber, el Estado es un actor clave para el progreso, a través de

las instituciones, la politica y el ejercicio del poder politico incide en el crecimiento econémico.

Desarrollos tedricos del siglo XXI, que parten de la critica a |la teoria neoclasica, destacan que, a pesar del
progreso econdmico logrado, la pobreza y la desigualdad contintdan siendo problemas que aquejan a la

humanidad.

En la investigacion se acude a economistas, todos ellos galardonados con el Nobel de Economia, que han
destinado gran parte de sus estudios a identificar, medir, analizar y proponer alternativas para afrontar
ambas problematicas. Desde Amartya Sen, parteaguas en el estudio de la pobreza, hasta Atkinson y su

aguda preocupacion por la desigualdad.

Derivado del andlisis, se puede sostener que el capitalismo en su proceso de acumulacién genera
pobreza y desigualdad, y que la politica publica implementada no ha logrado reducir ambos fendmenos

a pesar de contar con una base institucional y recursos publicos destinados a combatirlos.

Existen dos factores centrales que influyen en el fracaso, por un lado, las normas informales que han
acompafiado a la institucionalidad, los intereses de las élites politica y econdmica no comparten el
interés de los mas necesitados. Las primeras buscan perpetuar la explotacién para extraer el maximo
beneficio, en un mundo cada vez mds competitivo, donde el avance de uno estd a costa del retroceso
del otro. Las politicas publicas no han permitido ser emancipadoras e igualadoras, se han empleado

como captadoras de votos en una cultura politica del clientelismo.
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En México, el clientelismo electoral se refiere generalmente a la compra, coaccién y
movilizacion del voto, asi como al condicionamiento de programas sociales y de
concesiones o licencias, a cambio del sufragio por un partido (Mata, Ximena, 2020, p.
907).

Los arreglos econémicos, politicos y sociales determinan en qué medida se retribuyen las acciones de
los individuos, y la intervencion del Estado con instrumentos de politica publica no ha logrado contener

la desigualdad econdmica de los individuos y han perpetuado los niveles de pobreza.

Por otro lado, la politica publica centrada en los programas de TMC para combatir la pobreza vy la
desigualdad ha estado aislada, no existe una politica integral de desarrollo que permita un circulo
virtuoso de progreso técnico, capital humano, crecimiento y empleo. Aunque se han dado logros en la
formacién de capital humano,’? si se toma como una medida amplia el nivel escolar en México, el
crecimiento econémico no ha sido suficiente para generar las oportunidades de empleo y, menos aun,
de empleo de calidad. Tal y como se expuso en el capitulo primero, mientras que la PEA crecid en poco
mas de 12 millones de personas, los empleos formales solo aumentaron en 6 millones, generandose un

déficit de mas de 6 millones de fuentes de trabajo con seguridad social.

En consecuencia, éson los limitados logros en pobreza y desigualdad producto de los gobiernos y la
politica?, éson los intereses individuales, presentes desde Smith, o las reglas informales que limitan los
aciertos de las acciones implementadas?. Deaton y Atkinson cuestionan: “ése beneficia la sociedad de
las reglas e instituciones que les permiten a algunos enriquecerse mas que el resto? ¢O los ricos
perjudican a los demas, por ejemplo, al hacer mas dificil que los no ricos afecten la manera en que se
gobierna a la sociedad?” (Deaton, 2015, p. 28) y “¢ Como puede una mayor conciencia publica traducirse

en politicas y acciones que en realidad reduzcan [la pobreza y] la desigualdad?” (Atkinson, 2016, p. 15).

A este conjunto de interrogantes ahora se puede responder, para superar la pobreza y la desigualdad

existen diversas politicas publicas que pueden complementarse para impulsar el crecimiento econémico,

72 Con base en la informacién contenida en el Sistema Interactivo de Consulta de Estadistica Educativa de la Secretaria de
Educacion Publica (SEP), de 2008-09 a 2022-23, la matricula del nivel medio superior aumenté en 1 millén 456 mil estudiantes,
un aumento del 37.1%; mientras que la matricula del nivel superior se incrementd en 2 millones 261 personas, lo que
representa un aumento del 77.2%.

139



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

mismas que pueden ir encaminadas a incentivar la oferta, a través de mayor inversién en tecnologia y

capital humano; o bien, a estimular la demanda, via mayor consumo e inversion.

Una politica publica que busca impulsar el crecimiento, la productividad y la competitividad debe pasar
por el disefo de una politica industrial, acompanada de inversiones en ciencia, tecnologia y capital
humano y sin miras cortoplacistas, que reconozca las capacidades a nivel local, esto es, buscar el
desarrollo nacional desde lo local. Asimismo, el Estado debe tener una participacién activa para incidir
en el consumo (por ejemplo, con politicas redistributivas via impuestos o subsidios) y generar las

condiciones para que haya mayor inversion.

Las politicas publicas deben ser dirigidas e implementadas por el Estado y sus instituciones; sin embargo,
los hacedores de politica y los tomadores de decisiones estan influidos por intereses particulares que

benefician o procuran a las élites del poder politico o econdmico.

La participacién del Estado demanda contrapesos politicos para que los recursos lleguen a donde tienen
qgue llegar. Debe darse un pacto social que rompa el circulo vicioso de desconfianza entre gobierno y
sociedad. La poblacidon debe ser escuchada, dar voz a sus necesidades y sus carencias, generarse

cohesidn social y participacion, basadas en el didlogo e incentivar el sujeto politico de los individuos.

Los niveles de pobreza y desigualdad en México demandan a los economistas estudiar sus origenes,
causas, consecuencias y soluciones para frenar la mala suerte de muchos. Los elementos estudiados a lo
largo de la investigacidn permiten sostener que, es necesaria la intervencion del Estado para incidir en
la economia y su evolucidén. Asimismo, es menester generar un Nuevo Pacto Social para que la politica
social sea un eslabdn rumbo al desarrollo del pais, los intereses de los mas necesitados, que no son la

minoria, deben ser defendidos y procurados.

El esquema de intervencidn de politica publica del Estado debe ser un esquema basado en programas
sociales hibridos, el Nuevo Modelo de Bienestar Social que apuesta por la universalizacién de los
programas y las TMI, debe estar acompafiado de programas de TMC focalizadas, es necesario inducir a
qgue las personas inviertan en capital humano para poder aprovechar los avances del progreso

tecnolégico, se necesita seguir fortaleciendo las capacidades de los individuos y llevar a cabo estudios
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sesudos para identificar a la poblacién objetivo y que los apoyos lleguen a esta. En un pais, con grandes

diferencias entre e intra grupos etarios, por ejemplo, no se debe dar trato igualitario a los desiguales.

Deaton, en su obra intitulada El gran escape. Salud, riqueza y los origenes de la desigualdad, rememora
la invitacién que extiende a sus estudiantes: es necesario investigar y persuadir a los gobiernos de que
detengan las politicas que perjudican a la gente pobre, y mas bien apoyen las politicas que trabajen para

las personas pobres y no en contra de ellas.

Esta investigacion se inscribe en ese fin, ésera posible que las politicas publicas dejen de ser del 1 por

ciento, por el 1 por ciento y para el 1 por ciento?.”3

“Sin una democratizaciéon de las sociedades latinoamericanas, que permita la participacidén activa y
permanente de quienes no han sido hasta ahora beneficiados por el patrén de desarrollo, cuesta creer

gue pueda producirse un cambio favorable” (Fajnzylber, 1990, p. 166).

En México, desde el Gobierno Federal se mantiene la promesa de que, en los siguientes afios, a través
del Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024 se articulardn acciones de politica social con un modelo
de universalismo garantista, donde el Estado garantice de manera progresiva el acceso efectivo a los

derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales para toda la poblacién.

Los hallazgos en el desarrollo de la investigacién permiten afirmar que hacen falta mas que buenos
deseos para lograr menos pobreza y desigualdad, y que es necesario repensar si la universalizacion de
los programas y las TMI son el esquema de proteccién social a implementar en el corto plazo, toda vez
gue un pais con tantos matices y con grandes rezagos en su fuerza laboral demanda focalizacién y TMC.
La institucionalizacién de la politica publica hacia 2024, debe pugnar por un esquema de programas
sociales hibridos y disefiar politicas encaminadas a propiciar el desarrollo econdmico, via progreso

técnico y capital humano, con empleos de calidad.

73 Joseph Stiglitz, en su obra intitulada La gran brecha. Qué hacer con las sociedades desiguales, hace referencia a su articulo
denominado de esta forma: “Del 1 por ciento, por el 1 por ciento y para el 1 por ciento”, que tiene por hipdtesis que casi
todos estarian mejor, incluidos muchos en ese 1 por ciento, si hubiera menos desigualdad.
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Adendum. Resultados de Pobreza y Desigualdad 2022

El 10 de agosto de 2023, el CONEVAL (2023b) publicé los resultados nacionales y por entidad federativa
de la pobreza multidimensional 2022. A fin de tomar en cuenta las implicaciones econdémicas y sociales
de la pandemia por la COVID-19, el analisis propuesto por el CONEVAL es un comparativo entre 2018 y
2022, en el cual destaca una disminucién de la poblacién en situacion de pobreza multidimensional al
pasar de 41.9 a 36.3 por ciento, esto es, 5.1 milléon de personas salieron de la pobreza. Cabe destacar la
persistencia de diferencias regionales, toda vez que Baja California Sur, Campeche, el Estado de México,
Nuevo Ledn, Quintana Roo y Tlaxcala no lograron contrarrestar el aumento de la pobreza que tuvieron

en 2020.

La reduccién de la pobreza se dio gracias al aumento del nimero de personas que lograron contar con
un ingreso superior a la linea de pobreza por ingresos, ya que la poblaciéon vulnerable por carencias
sociales aumento de 32.7 millones en 2018 a 37.9 millones en 2022, cada vez son mas personas que no

disfrutan de un ejercicio pleno de los derechos sociales.

Por su parte, la poblacién en pobreza extrema pasdé de 7.0 por ciento en 2018 a 7.1 por ciento en 2022,
sumandose 400 mil personas en esta situacién; esto es, en 2022, 9.1 millones de personas eran pobres
extremos. En 12 entidades no se logré revertir el incremento en el nimero de personas en pobreza
extrema que se tuvo en 2020, incluso Durango, Michoacan y Zacatecas registraron un aumento en su

poblacién en situacion de pobreza extrema en las dos Ultimas mediciones (véase Grafica 45).

De los indicadores de carencias sociales, sobresalen los deterioros en la carencia por acceso a los
servicios de salud y el rezago educativo. Las personas que presentaron carencia por acceso a los servicios
de salud pasaron de 16.2 a 39.1 por ciento entre 2018 y 2022, es decir, de 20.1 a 50.4 millones de
personas. El porcentaje de la poblacién con rezago educativo pasé de 19.0 a 19.4 por ciento, entre 2018
y 2022, lo que equivale a 23.5 millones de personas en 2018 y 25.1 millones en 2022. Entre los
componentes de este indicador resalta que, en 2022, 36.7 por ciento de la poblacién de 22 afios o mas,
nacida a partir de 1998, no contaba con la educacion media superior completa, esto es, casi 4 de 10

mexicanos no disfrutaba de la educacidn obligatoria para este grupo poblacional.

142



Transferencias Monetarias Condicionadas en la Politica de Gasto Social en México: Una Reflexion Contempordnea

Grafica 45

Cambio en la Poblacion en Pobreza Extrema
(miles de personas)

Estado de México -369.5 618.3
Puebla -78.8 319.4
Ciudad de México -241.1 248.3
Quintana Roo -119.9 130.4
Yucatan -130.7 116.1
Michoacan 116.1 8.3
Tlaxcala -40.3 90.2
Nuevo Ledn -58.9 83.4
Guanajuato -77.8 64.4
Jalisco -71.3  62.7
San Luis Potosi -37.7 62.0
Morelos -49.3 45.7
Tabasco -58.3 45.3
Durango 41.1 38.2
Sonora -53.7 40.3
Hidalgo -38.0 38.1
Coahuila -22.2 343
Querétaro -27.2 31.5
Tamaulipas -32.9 31.1
Campeche -20.9 29.2
Aguascalientes -8.6 21.1
Chihuahua -30.7 17.2
Baja California Sur -17.0 14.6
Sinaloa -18.1 8.3
Baja California 8.1 7.4
Zacatecas 6.0 20.1
Colima -43-0.2
Oaxaca -0.6-7.8
Chiapas -15.6-9.6
Nayarit 211 341
Guerrero -107.1 -35.8
Veracruz -51.5 -151.5

2018-20 2020-22

Fuente: Elaboracidén propia con datos del CONEVAL.

En cuanto a la desigualdad, el Coeficiente de Gini pasé de 0.457 en 2018 a 0.431 en 2020, si bien
representa una mejora, la brecha aun es muy amplia. De acuerdo con la ENIGH 2022, la distribucién del
ingreso corriente total trimestral, segun deciles de hogares, muestra que el decil | representé el 2.1 por
ciento del ingreso corriente total; mientras que, el decil X concentré el 31.5 por ciento del ingreso
corriente total. De tal forma que, los hogares con los mayores ingresos percibieron 15 veces mas que los

hogares con los menores ingresos.

A partir de los resultados de pobreza 2022, el CONEVAL (2023b) identifica areas criticas para la
eliminacién de la pobreza. En primer lugar, mejorar la progresividad de las transferencias publicas y
programas sociales y, en particular, asegurar la inclusién de las personas en situacién de pobreza

extrema, con especial atencién a la poblacidn sin seguridad social y aquellos de menores ingresos. En
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segundo lugar, avanzar en la organizacion de un sistema nacional de salud integral que permita la
atencién de la poblacidén y la certeza del acceso sobre su funcionamiento y disponibilidad. Y, por ultimo,
fortalecer los esfuerzos en la creaciéon de empleos formales o bien transitar hacia un sistema de
seguridad social no contributivo, integral y universal, debido a que el acceso a la seguridad social es el

mayor desafio en términos de las carencias sociales.

En este contexto, las conclusiones y recomendaciones de politica publica de la presente investigacion
son confirmadas. Se requiere una politica publica focalizada, que atienda y llegue a la poblacién con
mayores necesidades, la universalizacidn de las transferencias no garantiza llegar a los mas necesitados
y la politica social se torna regresiva al beneficiar a los hogares con mayores ingresos. El abandono de
los programas de TMCy la focalizacidn de los beneficios incidié en el aumento de la poblacién en pobreza
extrema. Es posible cuestionar las debilidades en la implementacion de un programa, por ejemplo,
PROSPERA, pero sus limitantes no implican desechar el instrumento de politica publica que apuesta por

mayor capital humano y una focalizacién de la poblacion objetivo.

Adicionalmente, se debe destacar que la reduccién de la pobreza en 2022 se pudo dar en un contexto
de altas tasas de crecimiento econémico (3.9 por ciento anual), asociado al proceso de recuperacién
econdmica posterior a la crisis, y mayor empleo; aunque primé el empleo informal (55.1 por ciento de
la poblacién ocupada), lo cual acentua la fragilidad de los esquemas de proteccién social que ya fue

revelada en la pandemia por COVID-19.
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Anexo |. Programa Bolsa Familia

Las TMC han sido una herramienta de politica publica implementada en diversas regiones del mundo.
Entre los programas establecidos en Latinoamérica, sobresalen tres por su capacidad y extension para
llegar a las familias en pobreza y pobreza extrema. El caso de estudio para México, PROSPERA, el
programa Chile Solidario (2002-2017) y el programa Bolsa Familia de Brasil, los tres programas han sido

considerados innovadores en la politica social de las ultimas décadas.

Bolsa Familia es un programa creado por el gobierno federal brasilefio en octubre de 2003 (establecido
por mandato de ley en enero de 2004 en el Decreto Numero 5.209), y nace de la fusidon de programas

Bolsa Escola, Bolsa Alimentacion, Tarjeta de alimentacion y Auxilio-Gas (Nogueira, 2014).74

Los objetivos principales del programa Bolsa Familia son fomentar la entrada a la red de servicios
publicos, en particular de salud, educaciéon y ayuda social; combatir el hambre e impulsar la estabilidad
alimenticia y nutricional; incentivar la emancipacién de las familias que viven en situacién de pobrezay
pobreza extrema; combatir la pobreza; impulsar la intersectorialidad, la complementariedad y la sinergia
de las acciones sociales del poder publico; y, aumentar la escolarizacién de los nifios para aumentar sus

oportunidades de acceder al empleo formal y contribuir a romper el ciclo intergeneracional de pobreza.

74En Brasil, la pobrezay la desigualdad se acentuaron en la década de los ochenta (década perdida), lo que llevo a la basqueda
de politicas publicas para combatirlos. En los noventa, se crearon diversos programas, entre los que destacan:

e Programa Bolsa Escola (PBE): se implementd en 2001 y tenia como objetivo mantener la asistencia educativa de los
nifios de seis a 15 afios. La asistencia escolar deberia ser de un 85 por ciento de asistencias minimas en el ciclo escolar.

e Vale-Gas: se cred en 2001, y como su nombre lo indica, se traté de una transferencia monetaria de 15 reales para la
compra de gas. Este apoyo estaba destinado a las familias mas pobres de Brasil.

e Programa Bolsa Alimentacién (PBA): tiene su origen en 2009, y por medio de él se buscaba fortalecer la agricultura
familiar mediante la adquisicion de alimentos.

e Programa Tarjeta de Alimentacion: Este programa tenia como objetivo llegar a la poblacion mas pobre y conectar a los
consumidores sin poder adquisitivo con los pequefios productores de alimentos. El intercambio de productos se daba
mediante cupones o tarjetas que se intercambiaban por productos de consumo (FAO, 2012). Este programa formaba
parte de la politica “Hambre cero”.
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Los tipos y montos que recibe cada familia dependen de la composiciéon (nimero de personas, edad,
presencia de gestantes, etc.) y de los ingresos de la familia beneficiaria. Estos montos se otorgan de
manera prioritaria a las mujeres, aunque no es entendido como suyo, sino que debe de gastarse en los

hijos (Peixoto, 2013).7°

Tabla 3
Tipos y Montos de Beneficios del Programa Bolsa Familia

Concedido a familias en extrema pobreza (ingreso mensual

Prestacion basica R $89.00
> por persona hasta R $89.00).
. . Concedido a familias con un ingreso mensual de hasta R
Variable, vinculado a Hasta o
. . $178.00 por persona y que tengan nifios o adolescentes de 0
nifios o adolescentes cinco por R $41.00 o L . .
o . a 15 afios en su composicion. La asistencia escolar es
de 0 a 15 afios familia . . . o
obligatoria para nifios y adolescentes entre 6 y 15 afios.
Concedido a familias con ingresos mensuales de hasta R
. . Hasta 178.00 por persona ue tengan mujeres embarazadas en
Variable, vinculado a la . > P . p va . & J
. cinco por R $41.00 su composicion. Se transfieren nueve cuotas mensuales. El
mujer embarazada o . . . o
familia beneficio solo se otorga si el embarazo es identificado por el

area de salud.

Concedido a familias con un ingreso mensual de hasta R
$178.00 por persona y que tengan hijos de 0 a 6 meses en su

. . Hasta composicion, para reforzar la alimentacion del bebé, incluso

Variable, vinculado al . , .
criador cinco por R $41.00 en los casos en que el bebé no vive con la madre. Se
familia transfieren seis cuotas mensuales. Para que se otorgue el

beneficio, el nifio debe tener sus datos incluidos en el
Cadastro Unico hasta el sexto mes de vida.

. . Hasta 2 Concedido a familias con ingresos mensuales de hasta R
Variable, vinculado a
por R $480.00 $178.00 por persona y que tengan adolescentes entre 16y 17
los adolescentes . o -
familia anos. Los adolescentes deben asistir a la escuela.

75 Los municipios y el Distrito Federal son los responsables de registrar a las familias, por lo que las familias interesadas deben
acudir al sector Bolsa Familia y Cadastro Unico de su ciudad. El Cadastro Unico (CadUnico) es un registro que permite al
gobierno saber quiénes son las familias de bajos ingresos en Brasil y como viven; fue creado por el Gobierno Federal, pero es
operado y actualizado por los ayuntamientos de forma gratuita. Al registrarse o actualizar sus datos en el Cadastro Unico, se
puede participar en diversos programas sociales. En muchos lugares, el registro también se puede realizar en los Centros de
Referencia de Asistencia Social (Cras).

La inscripcién en el CadUnico no garantiza el ingreso inmediato a Bolsa Familia. La seleccién de familias se realiza mediante
un sistema informatico, con base en los datos que aportaron en el Cadastro Unico vy las reglas del programa.

Para la permanencia y continuidad de los beneficiarios el programa Bolsa Familia aplica efectos graduales, comenzando con
una advertencia, que no afecta la recepcién del beneficio. El incumplimiento reiterado de los compromisos del programa
puede ser una sefal de que la familia es mas vulnerable, por lo que las familias en esta situaciéon solo pueden ser
desconectadas de Bolsa Familia después de ser monitoreadas por el area de asistencia social del municipio.
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Concedido a familias que contindan con un ingreso mensual
por persona menor a R $89.00, incluso después de recibir los

., calculado . . -

Superacion de la individualmente otros tipos de beneficios del Programa. El monto del beneficio

Pobreza Extrema ara cada se calcula caso por caso, de acuerdo con los ingresos y el

pfamilia numero de personas en la familia, para asegurar que la familia
supere el piso de R $89.00 de ingresos por persona.

Monto

Fuente: elaboracién propia con datos del Ministerio de Ciudadania del Gobierno Federal de Brasil.

Los beneficiarios de 6 a 15 aflos deben cumplir con una asistencia escolar minima mensual del 85 por

ciento, mientras que para los adolescentes debera ser del 75 por ciento.

En materia de salud es necesario que los nifios menores de 7 afios cumplan con los esquemas de

vacunacion y sean sometidos a un seguimiento nutricional (peso y talla).

Bolsa Familia se convirtié en uno de los programas de TMC mads grandes del mundo. Actualmente, el
Ministerio de Ciudadania (anteriormente llamado Ministerio de Desarrollo Social - MDS) es responsable

del programa, define los criterios de elegibilidad y autoriza los pagos a las familias.

En 2018, mas de una quinta parte de la poblacidn de Brasil se beneficié del programa, que tenia un
presupuesto de unos 30,000 millones de reales brasilenos, equivalente al 0.4% de su PIB (Fruttero,
Ribeiro & Paiva, 2020), para 2019 los beneficiarios llegaban a las 13 millones 189 mil 567 familias. Tan
solo durante los primeros cuatro afios de vida del programa, el nimero de familias beneficiarias crecié

mas de 3 veces, pasando de 3.6 millones en 2003 a 11 millones en 2007 (véase Griafica 46).
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Grafica 46
Numero de Familias Beneficiarias del Programa Bolsa Familia
2003-2019
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CEPAL.

El programa Bolsa Familia a lo lago de los afios que lleva en operacion ha mostrado avances significativos,
para alcanzar metas en pobreza y desigualdad. Pese al poco presupuesto otorgado con relacién al PIB,
los “efectos sobre la pobreza y la desigualdad son muy significativos. Esto se debe principalmente a la

eficiencia en la focalizacién de la poblacién mas pobre del pais” (De Souza, Osorio, Paiva % Soares, 2019,

p.1).

En cuanto a la reduccion de la pobreza, un estudio comparativo entre las tasas de pobreza extrema,
realizado por De Souza et al. (2019), demostré que, desde la consolidacidén del programa, las tasas de
pobreza extrema se redujeron entre 1 y 1.5 puntos porcentuales. En materia de desigualdad, después

de 2004 (afio de implementacion del programa), el indice de Gini cayd entre 1y 1.5 por ciento.
De acuerdo con Aline Gazola (2015) el programa ha obtenido ademas los siguientes resultados:

l. Bajo costo para las finanzas publicas, el programa representa cerca del 0.5% del PIB de

Brasil.

Il. El programa estimula la economia, se obtiene un crecimiento de abajo hacia arriba, es

decir, el dinero del programa se gasta en productos de primera necesidad
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(alimentaciodn, salud). Por cada real gastado en el programa se obtiene 1.78 reales en

la actividad econdmica.

Il. Mejoras en el sistema de salud que posibilitaron el incremento de estatura en los nifios

beneficiados. La cobertura de vacunas pasé de 79 a 82 porciento, de 2003 a 2014.

V. Mejora en la educacién de la poblacidon de bajos ingresos: el programa mantiene 16

millones de nifios y adolescentes.

V. Empoderamiento de la mujer mediante el pago directo a las mujeres responsables de
los hogares.
VI. Reduccidn del trabajo infantil.

Pese a ser uno de los programas de TMC mas exitoso y longevo de América Latina, el programa Bolsa
Familia no esta exento de criticas o consideraciones de mejora. Una de las criticas que ha recibido el
programa, radica en que las transferencias de efectivo podrian desincentivar el trabajo en el mercado

laboral formal, especialmente en paises donde el sector informal es de un amplio espectro.

Lo anterior, se fundamenta en que el programa exige una prueba de los ingresos percibidos por las
familias, dando pauta a que éstas, por temor a perder el beneficio, decidan emplearse en el sector
informal. Esto debido a que los ingresos del sector informal son précticamente indetectables por las

autoridades (Fruttero et al., 2020).

Sumado a lo anterior, De Souza et al. (2019) consideran que otro de los principales factores que impide
gue el programa tenga un efecto redistributivo de mayor alcance es el hecho de que sus transferencias

tienen montos muy modestos.

Por otra parte, autores como Isabel Georges & Marco Ceballos (2014) concluyen que los resultados
obtenidos en salud y conducta de las personas no son los esperados al implementar el programa debido

a los siguientes factores:
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l. Modificacién de conductas. Se evidencian conductas perjudiciales para la salud, pues
se incrementa el consumo de productos alimenticios chatarra o de bajo contenido

proteico.

Il. Reduccidn de los ingresos familiares. La asistencia de los nifios a la escuela disminuye
el tiempo dedicado al trabajo infantil, con lo cual se reducen los ingresos de las

familias.

M. Incrementos en la tasa de fertilidad. Debido a que los beneficios recibidos del
programa se encuentran en funciéon del numero de hijos, la tasa de fertilidad ha
aumentado. Estos se considera una problemdtica, pues tasas de fertilidad muy
elevadas contribuyen a reducir la renta a nivel agregado, obstaculizando el desarrollo

econdmico y manteniendo el pais encerrado en una trampa de pobreza.
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