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Resumen
Ante las profundas transformaciones en el mundo del trabajo y las restricciones
crecientes que expresan los programas de transferencias condicionadas para superar
la transmision intergeneracional de la pobreza se propone un nuevo enfoque analitico
que se haga cargo de las contradicciones y limitaciones estructurales de la teoria
del capital humano. Pero sobre todo se propone el reconocimiento de un nuevo
derecho humano: el Ingreso Ciudadano Universal (icu) y un conjunto de politicas fis-
cales y sociales que lo hagan viable a partir de una estrategia de progresividad.
Se asegura que el establecimiento en México del icu constituiria una palanca de
transformacion social que no sélo permitiria superar de manera definitiva la pobreza
de ingresos y mejorar sustancialmente la distribucién del ingreso, sino que el icu
tiene también un poderoso componente de emancipacién para la expansién de
libertades y a la construccion de la autonomia e independencia de las personas.
Palabras clave: Ingreso ciudadano, transferencias monetarias, derechos
humanos, emancipacion.
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Abstract
Given the profound changes in the world of work and the increasing restrictions
manifested by conditional transfer programs to overcome the intergenerational trans-
mission of poverty, a new analytical approach to take charge of the contradictions
and structural limitations of the human capital theory, but above all the recognition of
a new human right, is proposed: the Universal Citizen Income (uci) and a set of fiscal
and social policies that make it viable adopting a strategy of progressiveness.
It is sustained that the establishment in Mexico of the uci constitutes a lever of
social transformation that would not only overcome income poverty definitively and
improve income distribution substantially, but the uci also has a powerful component
of emancipation for expanding freedoms and the construction of the autonomy and
independence of people

Key words: citizen income, monetary transfers, human rights, emancipation.

Resumo
Dadas as profundas transformagdes no mundo do trabalho e as restrigdes crescentes
que expressam os programas de transferéncias condicionadas para superar a
transmissao intergeracional da pobreza, propbe-se uma nova abordagem analitica
para tomar conta das contradi¢des e limitagbes estruturais da teoria do capital humano.
Sobretudo propde-se o reconhecimento de um novo direito humano: a Renda Cidada
Universal (icu) e um conjunto de politicas fiscais e sociais que a fagam viavel a partir
de uma estratégia progressiva.
Afirma-se que o estabelecimento no México do icu constitui uma alavanca de
transformacao social que ndo s6 pode ajudar a superar definitivamente a pobreza de
renda e melhorar substancialmente a distribuicdo da renda, mas também tem um
poderoso componente de emancipagéo para a expansao de liberdades e a construcao
da autonomia e independéncia das pessoas.
Palavras-chave: renda cidada, transferéncias monetarias, direitos humanos,
emancipagéo.

La emancipacién, y no solo la inclusién social, esta llamada a ser un objetivo
clave para evaluar la pertinencia, calidad, deseabilidad y consistencia de
las politicas sociales. Entiendo por emancipacion el proceso de cambio
social, individual y colectivo, de superacién de las privaciones, barreras y
relaciones sociales que impiden una vida digna, libre y autbnoma para las
personas y comunidades.

Como ha sostenido Guy Standing, “para evaluar politicas debiera irse
mas alla de la medicién de trade-offs entre beneficios particulares y del
criterio econémico. Las politicas sociales debieran ser juzgadas por
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principios éticos”.?2 Entre otras implicaciones, lo anterior significa, por
ejemplo, que es “socialmente injusto imponer controles u obligaciones a
ciertos grupos que no son impuestos a los grupos mas libres en la
sociedad”.® En consecuencia, se trata de que las politicas sociales no sélo
erradiquen carencias y abatan desigualdades, sino que lo hagan de una
manera en que se amplie la seguridad de las personas, su autonomia, su
capacidad de decidir, su poder personal y social y su ciudadania econémica
activa, esto ultimo en los términos que lo ha propuesto Ha-Joon Chang*y
se mejore su lugar en la sociedad. No basta la inclusion social, se requiere,
también, la emancipacién social.

Siguiendo a Nancy Fraser hay que evaluar las politicas sociales bajo el
parametro de las tres “erres”: reconocimiento, representacion,
redistribucion.® Lo anterior nos permite elevar la mirada y comprender las
politicas sociales desde un ambito mas abarcador, en donde la sociedad,
las comunidades, las familias y las personas son mucho mas que el objeto
de la accion del Estado y el mercado, sino que son sujetos sociales con
potencial transformador que participan en los procesos de reconocimiento
social, de representacién politica y de redistribucién material.

Vista asi, la politica social debiera ser mucho mas que atencién de rezagos,
debiera también buscar de manera activa la remocién de obstaculos y
barreras, miedos y temores, relaciones sociales excluyentes que impiden o
minan el desarrollo de las personas; la remocion de todo aquello que les
niega la posibilidad de definir libremente sus proyectos de vida, de todo aquello
que, en palabras de Julio Boltvinik,® impide su florecimiento humano.

La pobreza, la precariedad laboral y la inseguridad econémica estan,
asi, en el centro de las limitaciones para el desarrollo, la libertad y la
autonomia de varios miles de millones de personas. Mas aun, ahora que
la sociedad salarial vive una crisis que parece irreversible que desdibuja la

2 Standing, Guy, et al. (2015), Basic Income. A Transformative Policy for India,
Bloomsbury Publishing, Kindle Edition, december, posicién 171.

3 Ibid., posicion 172.

4 Chang, Ha-Joon (2014), Economics: The User’s Guide. A Pelican Introduction. Pen-
guin Books, Kindle Edition, uk, posicion 460.

5 Fraser, Nancy (2012), Escalas de la Justicia. Herder Editorial, Kindle Edition, Barcelona,
posicion 2200.

¢ Boltvinik, Julio (2005), Ampliar la mirada. Un nuevo enfoque de la pobreza y el
florecimiento humano, tesis doctoral, CIESAS-Occidente, Guadalajara, México.
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promesa del bienestar asociado al pleno empleo (de hombres y mujeres)
concebido como llave maestra para el acceso a un ingreso suficiente y al
conjunto de derechos y prestaciones sociales.

Las caracteristicas y el ritmo de la automatizacién arrojan una seria
interrogante sobre el futuro del mundo del trabajo, y ponen en debate la
posibilidad de que el desempleo tecnoldgico sea no so6lo una fase transitoria
de destruccién-creacion de nuevas ocupaciones, sino que constituya mas
bien una sustitucion permanente de trabajo vivo por procesos auto-
matizados.

La pobreza, el “capital humano” y las condicionalidades

En la ultimas dos décadas el enfoque dominante de las politicas de combate
a la pobreza ha sido el del capital humano, segun el cual la pobreza y su
persistencia se derivan del déficit de capital humano y de la desigualdad de
oportunidades. No deja de sorprender la naturalidad con la cual se abri6
paso el concepto de “capital humano”, sin una reflexién critica sobre sus
implicaciones. En un contexto epistémico en el que crecientemente se
utilizan categorias de mercado para analizar los fenédmenos sociales, no
resulté perturbador que lo que concebiamos como necesidades humanas
o0 como derechos sociales (educacion, salud) ahora se les considere como
formas particulares de capital, convirtiendo al ser humano en mero
instrumento.

Mas alla de esta discusion pospuesta, la premisa medular que el concepto
de capital humano postula para las politicas de combate a la pobreza —y
muy sefialadamente de su transmisién intergeneracional— es que mejor
salud, mayor educacién y alimentaciéon adecuada (esto es, mas “capital
humano”) debieran conducir a las nuevas generaciones a mejores empleos
y a mayores ingresos, lo que permitiria romper la transmisién interge-
neracional de la pobreza. A mayor educacién menor pobreza.

Dicho enfoque fue expresado por los coordinadores de la magna
evaluacioén cualitativa y cuantitativa del Progresa-Oportunidades llevada a
cabo con motivo de los 10 afios del programa.

Hacia finales de la década de los noventa, el entonces Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) inici6 la instrumentacion en
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gran escala de una politica destinada a incentivar a los ciudadanos de
menores recursos a invertir en el capital humano de sus hijos, buscando de
esta forma contribuir a interrumpir la transmisién de la pobreza que ocurre
entre generaciones [...] México iniciaria un cambio desde una politica
tradicionalmente asistencialista y enfocada en el presente, a una concepcion
con la mira en el futuro y, por lo tanto, con menor énfasis en la pobreza
actual y con un acento claro en la construccion de capacidades en las
futuras generaciones de adultos.”

La teoria del “capital humano” conlleva, para cumplirse, el supuesto
subyacente de que la economia siempre generara empleos suficientes con
ingresos adecuados. Al propagarse las politicas basadas en el enfoque
referido y aplicarse el supuesto implicito de que los pobres extremos no
saben lo que es bueno para ellos y sus hijos, se fueron generalizando en
América Latina los programas de transferencias monetarias focalizadas y
condicionadas (pTc).

Cada vez se reconoce mas que no hay evidencia de que las
condicionalidades sean el motivo central de los aumentos observados en
los PTC en asistencia a escuelas y clinicas y que podria ser igual de valida la
explicaciéon de que estas mejoras en realidad son producto de la trans-
ferencia misma. No obstante, se sigue insistiendo en la aplicacién de
condicionalidades por dos presunciones: los pobres no necesariamente
saben “acumular capital humano” y sin condicionalidades los sectores
medios y ricos no estan dispuestos a financiar programas para pobres. Asi
lo expresan Fiszbein y Schady:

La primera justificacién (para el uso de las condicionalidades) reside en las
imperfecciones mismas del proceso de decisiones privadas de los hogares
pobres. Los padres pueden estar pobremente informados, pueden no
internalizar suficientemente los mejores intereses de sus hijos, etcétera. Las
condicionalidades pueden ayudar induciendo individualmente a los agentes a
hacer lo que es mejor para sus hijos. El segundo punto, que aqui se propone,
es que cuando las condicionalidades son vistas como corresponsabilidades,
se trata al receptor mas como un adulto con capacidad de agencia para

"INSP, CIESAS, Oportunidades (2008), A diez arios de intervencion. Evaluacion externa
del Programa Oportunidades, cinco volimenes, p. 9.
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resolver sus propios problemas. El Estado es un socio en el proceso, no una
nana.®

Para estos autores las condicionalidades (a las que prefieren llamar
corresponsabilidades) se justifican por los efectos positivos de lo que
denominan los “microfundamentos del paternalismo” y por razones de
“economia politica”.®

No obstante, entre los efectos positivos de los programas de
transferencias condicionadas se encuentran mejorias en la asistencia es-
colary en la alimentacién, mayor frecuencia de uso de los servicios médicos
e impactos en la reduccién de la intensidad de la pobreza y, en mucho
menor medida, en su incidencia global.

Esto es, los prc han permitido cerrar las brechas entre los pobres, hacer
menos pobres a los pobres extremos, aunque muchos continden en ellay
aquellos, los menos, que logran superar la linea de pobreza contintan en
situacion de alta vulnerabilidad y en riesgo alto de recaer en la pobreza. Sin
embargo, un aspecto positivo de los pTc y que probablemente sea el mas
duradero a largo plazo es que, al margen de la focalizacién y de las
condicionalidades, las transferencias monetarias no contributivas pagadas
con recursos fiscales han obtenido una condicién de legitimidad y naturalidad
en las politicas publicas, por lo que cada vez se discute menos la
transferencia monetaria en si misma y, en cambio, los puntos de debate
son sus coberturas, montos, asi como la pertinencia o no de la focalizacion
y de las condicionalidades.

No obstante, como ha sefialado Boltvinik, esta legitimacién no ha logrado
superar la idea de “pobres merecedores”.’ Asi, las transferencias
monetarias se consideran validas para personas que no estan en edad o
en condiciones de insertarse en el mercado laboral (infancia, adultos
mayores, personas con discapacidad), pero aun se considera que para el

8 Fiszbein, Ariel y Schady, Norbert (2009), Conditional Cash Transfers. Reducing Present
and Future Poverty, The World Bank, http://siteresources.worldbank.org/INTCCT/Re-
sources/5757608-1234228266004/PRR-CCT_web_noembargo.pdf pp. 62-63.

® Ibid.

0 Boltvinik, Julio (2016), “El derecho al ingreso ciudadano universal/ Il. Un derecho
para el cual las condiciones de viabilidad han llegado”, La Jornada, 6 de Mayo.
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resto de la poblacién (particularmente varones entre 18 y 65 afios) lo correcto
es que deriven todo su ingreso del trabajo asalariado o el autoempleo.

Cabe anotar que pese a que los programas de transferencias monetarias
condicionadas se encuentran presentes en toda América Latina y guardan
entre ellas muchas coincidencias (focalizacidn a hogares en pobreza ex-
trema, beneficios bajos y presencia de condicionalidades o
corresponsabilidades) también hay diferencias importantes entre paises.
Tal es el caso de los dos programas de mayor cobertura: Bolsa Familia en
Brasil y Prospera (antes Oportunidades, antes Progresa) en México.

En el primer caso el programa ha ido ampliando los beneficios a primera
infancia y es menos restrictivo en términos de las edades y niumero de
participantes, por lo que tiene una preocupacion mucho de menor de tipo
natalista que la que se expresa en Prospera. Aunque lo anterior se ha
matizado un poco al introducirse el componente de Apoyo Infantil' en el
programa, sin embargo, con montos muy pequefios y sujeto a diversas
restricciones.

La diferencia mas significativa entre ambos programas reside en el lugar
y peso de las condicionalidades. En Bolsa Familia ha predominado la idea
de que el incumplimiento de las condicionalidades es una sefal de alerta
para las instituciones respecto a problemas o barreras de acceso a los
servicios de educacién y salud y, por ende, lo que debe iniciarse es un
proceso de acompafiamiento a las familias para restablecer la asistencia
escolar o a los servicios de salud. En México prevalece una vision punitiva,
en donde el incumplimiento de las corresponsabilidades significa que el
pobre merecedor ha dejado de serlo y por ende debe retirarsele la entrega
de los recursos monetarios.?

Los problemas derivados de la suspensidén de apoyos llegaron a un punto
que se incluyd una modificacidén a sus reglas de operacién para incluir el
derecho de audiencia de las familias afectadas antes de proceder a la

" Apoyo monetario para infantes entre cero y nueve afios y no sujeto a la obligacién de
asistencia escolar.

2 Véase como ejemplo, lo sucedido en 2010, en la sierra Tarahumara con la
suspension a miles de familias wirrarikas del Oportunidades por el incumplimiento de
las condicionalidades. Yanes, Pablo (2013), Targeting and Conditionalities. The End of a
Cash Transfer Model? en Lo Vuolo, Rubén, Citizen’s Income and Welfare Regimes in
Latin America: From Cash Transfers to Rights, Palgrave McMillan.
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aplicacién de las sanciones.™ Dicha disposicién se ha mantenido desde
esa fecha y si bien desde el prisma del debido proceso se pudiera considerar
positivo, desde otra mirada puede ser expresidon del callején sin salida al
que conduce la légica punitiva, de la carga adicional que representan las
condicionalidades para las mujeres y del poder que respecto a las familias
tienen las autoridades en materia social.™

En este sentido vale la pena reproducir con cierto detalle lo que estipulan
las reglas de operacion de Prospera 2016 con respecto a la suspension de
apoyos y el procedimiento de garantia de audiencia (cito extractos):

Previo a labaja en el Padrén de Beneficiarios, las familias beneficiarias seran
sujetas de un procedimiento administrativo que les permita ejercer el derecho
de audiencia, para lo cual:

Las familias beneficiarias que sean sujetas a un procedimiento de derecho de
audiencia seran llamadas a comparecer ante las Delegaciones Estatales del
Programa, en el Estado en que se encuentren radicando, por medio de un
oficio personalizado.

Los Oficios que se entreguen a los y las titulares beneficiarias, para el ejercicio
del derecho de audiencia deberan contener el motivo, las circunstancias y el
fundamento legal por los cuales se presume que incurrieron en la causal de
baja, ademas de especificar el procedimiento y los plazos que debe seguir el
o la titular para ejercer su derecho de audiencia...

La titular beneficiaria... en el inicio del procedimiento administrativo para que
haga valer su derecho de audiencia, podra presentarse en la Delegacion Estatal
correspondiente dentro del término de diez dias habiles, quien podra manifestar
lo que a su derecho convengayy, si es su deseo, dentro del término de cinco
dias siguientes posteriores a su comparecencia, quedara en aptitud de ofrecer
pruebas y una vez concluido este término, contara con cinco dias mas para
formular alegatos.

Concluidos los términos mencionados... se valorara el cimulo probatorio y
se procedera a emitir la resolucion administrativa correspondiente. ..

En caso de inconformidad con dicha resolucién, la parte interesada podra
interponer recurso de revisidn, para lo cual, contara con un término de 15 dias

3 Oportunidades, Programa de Desarrollo Humano (2013), Reglas de Operacion,
Diario Oficial de la Federacion, 28 de febrero, 2013. www.dof.gob.mx

4 Véase CEPAL (2013), “Informe del Observatorio de Igualdad de Género de América
Latina y El Caribe”, Los bonos en la mira. Aporte y carga para las mujeres. Santiago de
Chile, www.cepal.org



¢, DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS AL INGRESO... 137

habiles para ingresarlo en la sede de la Delegacion Estatal que emiti6 la
resolucién de que se trate, quien lo remitira dentro del término de tres dias
habiles a la Coordinacion Nacional para la sustanciacion del recurso.

El Procedimiento administrativo de derecho de audiencia se rige de conformidad
con la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.™

Como se desprende de la lectura de la cita, la sola utilizacién de términos
como “sujeto de procedimiento administrativo”, “comparecer”, “ofrecer
pruebas”, “presentar alegatos”, dentro de un procedimiento definido por su
extremo formalismo, puede tener un factor inhibitorio sobre las familias
afectadas que parecerian verse obligadas a contar con los servicios de un
profesional del derecho para presentar su caso.

Estamos hablando de familias en situacion de pobreza extrema o de
muy bajos de ingresos, con barreras de acceso a los servicios de educacion
y salud y que para mantener la transferencia monetaria del programa pueden
recurrir a un procedimiento disefiado desde la légica de las instituciones,
donde la carga de la prueba recae sobre las familias y, particularmente, las
mujeres, mientras que la facultad de imponer, ratificar o rectificar la
suspension es de las mismas autoridades que operan el programa.

En este procedimiento se echan de menos elementos centrales del
derecho social mexicano como son el caracter tutelar sobre la parte mas
débil en el proceso, la suplencia de la queja para evitar que la parte con
menos poder sea afectada por formalismos juridicos y la accesibilidad a
servicios gratuitos de representacion juridica.

Y ahora... lainclusién productiva

En México son elocuentes los datos que muestran, en una trayectoria de
casi 20 afios, que las mejoras en escolaridad, salud y alimentacién no se
han traducido en mejoras en los ingresos de los hogares en actividades
econdmicas, porlo que la teoria del capital humano parece rechazada por
los hechos, precisamente porque el supuesto al que hicimos referencia

'S Prospera, Programa de Inclusion Social, Reglas de Operacion (2016), Diario Oficial
de la Federacion, 30 de diciembre, 2015. www.dof.gob.mx
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con anterioridad no se esta cumpliendo: la generacion en la economia de
empleos suficientes y bien remunerados. En cepAL se dice:

En distintos estudios se ofrece evidencia empirica sobre los desafios que
plantea la inclusion laboral y productiva para los destinatarios de los programas
de transferencias condicionadas. En particular, evaluaciones de las
trayectorias laborales de los destinatarios del... Oportunidades (antes
denominado Progresa) de México... muestran que el programa ha tenido un
impacto limitado y poco significativo en la movilidad ocupacional
intergeneracional desde su implementacion. El principal resultado fue aumentar
el nivel educativo de los destinatarios, pero lafalta de oportunidades productivas
y laborales, en especial en areas rurales, no ha permitido mejorar
significativamente su condicién social.™

Conforme a los datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (conevaL) entre 1992 y 2014 la carencia por rezago
educativo se redujo de 26.6% a 18.7% de la poblacién y la carencia por
acceso a los servicios de salud habria tenido una “caida espectacular’
pasando de 58.6% a 18.2% de la poblacion, mientras que la poblacidén con
ingresos inferiores a la linea de bienestar (antes medida como linea de
pobreza patrimonial) habria pasado en 22 afos de 53.1% de la poblacion a
53.2% de la misma.'” Esto significa que mayor educaciéon y mayor salud,
mas capital humano, no se traduce en mejoria de los ingresos. Los pobres
tienen mas escolaridad y se ha ampliado su acceso a servicios de salud,

6 CEPAL (2015), Desarrollo social inclusivo. Una nueva generacién de politicas para
superar la pobreza y reducir la desigualdad en América Latina y El Caribe, Conferencia
Regional de Desarrollo Social, Lima. www.cepal.org

7 Cabe anotar que la denominacion de la linea de pobreza como linea de bienestar
produce confusiones conceptuales, ya que el bienestar es una condicion mucho mas
amplia, compleja y diversa que contar con un ingreso superior a una linea de pobreza
definida con criterios de sobrevivencia lejanos del principio del derecho a un nivel de vida
adecuado. Asimismo, definir esta linea como de bienestar ha servido de argumento a
quienes afirman que México es ya una sociedad de clase media para sostener que todos
los que estan por encima de la linea de bienestar pertenecen a las clases medias. En la
metodologia de la CEPAL lo que CONEVAL denomina linea de bienestar es la linea de
pobreza, y la linea de bienestar minimo es la linea de indigencia. Véase CONEVAL
(2015), Coneval informa los resultados de la medicion de pobreza 2014. Comunicado de
Prensa, 25 de Julio, 2015. www.coneval.gob.mx
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pero no ha habido aumento significativo en sus ingresos, al menos conforme
lo captan las Encuestas de Ingresos y Gastos de los Hogares. A lo mas,
conforme a los datos y mediciones disponibles, se atenua la intensidad de
la pobreza, pero no se supera y no se ha demostrado que se rompa su
transmision intergeneracional.(Véase articulo de Boltvinik y Damian en este
mismo numero).

La medicion de la carencia de acceso a servicios de salud del coNevAL
es muy problematica, ya que al utilizar un método dicotomico y de criterios
laxos utilizado, en donde el minimo de acceso califica como no carencia o
acceso total, la poblacion que reporta su afiliaciéon al Seguro Popular de
Salud es considerada como no carenciada en la materia y equivalente a
contar con afiliaciéon a la seguridad social contributiva, a pesar de la menor
coberturas de padecimientos y procedimientos del Seguro Popular.

Asimismo, el Método de Medicién Integrada de la Pobreza (mmiP)
desarrollado por Boltvinik arroja resultados diferentes en la magnitud de la
pobreza de ingresos, la cual situaba en 76.04% de la poblacién en 1992 y
en 76.18% en el afio 2014 y si esta medicién se desagrega para zonas
urbanas mayores de 100 mil habitantes la evolucion seria de 63.08% en
1992y 64.95% en 2014.

La medicidn de ingresos desarrollada en el mvip incluye consideraciones
metodoldgicas importantes como la incorporacion del criterio de economias
de escala, cuya explicacion puede verse en el articulo de Boltvinik y Damian
en este mismo numero. Ademas, la definicién de la linea de pobreza de
ingresos en el mmip tiene otros elementos muy relevantes: la conformacion
de una canasta de bienes y servicios esenciales pensada mas en la l6gica
normativa de la vida digna y el derecho a un nivel de vida adecuado que la
de soblo sobrevivencia fisica o elemental, por lo cual no es sorprendente
que la medicién basada en el mmiP resulte en una pobreza de ingresos 23
puntos por arriba (76.18%) que usando la linea de bienestar del conevaL.
Pero es llamativo que ambas mediciones coincidan en un aspecto central:
en 22 afios la incidencia de la pobreza de ingresos en el pais no ha
disminuido: de 53.1 (1992) a 53.2% de la poblacion (2014) segun el CONEVAL;
de 76.04 (1992) a 76.18% (2014) conforme al mmip.

Otra manera de constatar el pobre desempefio de la economia mexicana
en la generacion de empleos formales y bien remunerados lo constituye la
medicidén que lleva a cabo el INeci de la poblacion en situacion de informalidad
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laboral y que, con base en la nueva definicién de la Organizaciéon
Internacional del Trabajo, la sitia en México en alrededor del 60%.

La tensidén entre mejoras en la escolaridad y estancamiento en los
ingresos y la insercion laboral no es privativa del prc de México. Como
sefala la cepaL:

...una preocupacién comun para los programas de la region es combinar las
transferencias monetarias destinadas a asegurar determinados niveles de vida
y las condicionalidades orientadas a favorecer el aumento de las capacidades
humanas, con servicios tendientes a mejorar las condiciones actuales y futuras
de inclusién laboral y generacion de ingresos. En los ultimos afios, por lo
menos 15 paises han implementado servicios de inclusion productiva y laboral
paralos jévenesy adultos en edad de trabajar que participan en los programas
de transferencias condicionadas.™

Las reglas de operacién de Prospera para 2016 incorporaron un nuevo
componente, denominado de vinculacion, que tiene por propésito principal
promover “lainclusién social, productiva, laboral y financiera de la poblaciéon
objetivo para mejorar el ingreso de las familias beneficiarias”."®

En materia de inclusién productiva se busca el acceso de los beneficiarios
del PROSPERA, a la oferta institucional de programas de fomento productivo y
generaciéon de ingreso. Puede presumirse que la insercién productiva
planteada esta en clave de las iniciativas tradicionales de emprendedurismo:
medianas y pequefias empresas, microcréditos, financiamiento de
proyectos sociales y productivos, entre otros.

En lo que respecta a la inclusion laboral se plantea que “mediante
acuerdos de coordinacion interinstitucional, el Programa fomentara el
acceso de sus beneficiarios a las acciones o programas de capacitacion y
empleo que les permitan insertarse favorablemente en el mercado laboral
formal”’.?° Y mas adelante en el numeral 4.7 se sefiala que “(la inclusion
laboral) tiene como propésito ofrecer una alternativa de capacitacion para
el trabajo con especial énfasis hacia los jovenes ex becarios de Prospera
que hayan concluido la Educacién Media Superior y que aun formen parte

8 CEPAL (2015), p. 78.
'* PROSPERA (2016).
2 |pidem.
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del hogar familiar, a fin de que cuenten con opciones de ingreso al merca-
do del trabajo y promocién del autoempleo”.?!

En las nuevas reglas de operacidén de Prospera, la insercion laboral y
productiva esta formulada en términos de intermediacion laboral,
financiamiento y capacitacién, lo que implica un reconocimiento tacito de
que existe un desacoplamiento (mismatch) entre el aumento en la
escolaridad y el acceso real a empleos suficientes y bien remunerados.
Implica admitir que finalizar la educacion media superior (que en los
términos del programa es una de las mayores expresiones de acumulacion
de capital humano) es insuficiente, y se requiere, adicionalmente,
capacitacion para el trabajo que permita a los jovenes “ingresar al mercado
laboral” o incluso “autoemplearse”.

La légica implicita que prevalecia en el disefio de los pPTc era que habria
un proceso casi natural entre acumulacion de capital humano y elevaciéon
del ingreso mediante una insercion exitosa en los mercados laborales. La
informacion disponible parece apuntar, mas bien, a la existencia de una
brecha entre ambos. Y ello no es esencialmente una responsabilidad del
disefio y funcionamiento de los ptc, sino de un factor externo a ellos: la
dinamica de mercados laborales altamente estratificados, con muchas
barreras de acceso, con generacion insuficiente de puestos de trabajo, en
un contexto de precarizacion laboral y salarial.

De esta manera, en el contexto de los mercados laborales realmente
existentes, con mas educacion no se eleva necesariamente la calidad y la
remuneracion de los empleos, sino que con seguridad se elevan los afios
de escolaridad necesarios para ocupar los mismos empleos o similares.
Tampoco es un asunto que se resuelva sbélo o principalmente con
capacitacién o mediante la intermediacion laboral. La ceraL ha sido enfatica
al respecto:

...las iniciativas relacionadas a la inclusion laboral y productiva dirigidas a
los participantes de los programas de transferencias condicionadas [tendran
un] efecto limitado si las economias no generan suficientes oportunidades de
trabajo decente. Los programas de inclusion laboral y productiva ponen sobre
la mesa uno de los mayores desafios para la inclusion social en la region: la
articulacion y armonizacion entre politica econdémica, politicas productivas y

21 Ibidem.
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laborales y politica social. ...las alternativas de inclusion productiva y laboral
para los participantes de un programa de transferencias condicionadas no
pueden limitarse a formas de autoempleo u ocupacién de baja productividad,
valor agregado y remuneracion. Si lo que esta en el horizonte es la superacion
de la pobreza y la desigualdad, no cualquier insercion productiva y laboral es
adecuada, sino aquella que se caracterice por empleos de mayor calidad y
productividad, mejores ingresos, mas derechos.?

Mas aun, la misma ceraL en el documento citado afirma que:

...las alternativas de inclusion productiva y laboral para los participantes de
un programa de transferencias condicionadas no pueden limitarse a formas
de autoempleo u ocupacién de baja productividad, valor agregado y
remuneracion. Silo que esta en el horizonte es la superacion de la pobreza
y la desigualdad, no cualquier insercién productiva y laboral es adecuada,
sino aquella que se caracterice por empleos de mayor calidad y productividad,
mejores ingresos, mas derechos.?

La propia cepaL (2016) ha ido aun mas lejos y se ha pronunciado de
manera explicita por un ingreso ciudadano:

Hoy los actores publicos y privados comprenden mejor la importancia de
contar con un ingreso minimo ciudadano que otorgue estabilidad social ante
unainevitable transicidn hacia la robética, con sus fuertes impactos negativos
sobre el empleo.?

El futuro de los ptc, el ingreso ciudadano
y la medicioén de la pobreza

Después de dos décadas de puesta en ejecucion, me atrevo a sostener
que los programas de transferencias monetarias condicionadas se
encuentran en un proceso de rendimientos decrecientes. La reciente
discusién sobre las estrategias de insercion productiva y laboral a las que

2 |bid., p. 131.

Z pidem.

% CEPAL (2016), Horizontes 2030: la igualdad el centro del desarrollo sostenible,
Santiago de Chile, p. 17. www.cepal.org
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he hecho referencia forma parte de este proceso de constataciéon de limites.

La manifestacion de sus restricciones pasa porque su impacto principal
estd mucho mas en el ambito de la disminucion de la intensidad de la
pobreza que en el de su superacion y menos aun de la interrupcion de su
transmisién intergeneracional. Asimismo, porque puede constatarse que
su apuesta central (mas capital humano-mejores empleos-mayores
ingresos) no se esta cumpliendo y existen serias interrogantes sobre el
alcance y resultados que pueda lograrse con las nuevas estrategias de
insercion productiva y laboral.

Desde ceraL (2015) se han planteado propuestas para el futuro de los
PTC que van desde la necesidad de ampliacién de los beneficiarios para no
cometer errores de exclusién (los mas regresivos desde el punto de vista
social), la pertinencia del incremento de los beneficios para lograr mayores
resultados e impacto, asi como adecuar las condicionalidades para mejorar
el acceso a los servicios sociales, limitando su dimension punitiva y
garantizando que las nuevas estrategias de inclusion laboral y productiva
cuenten con el mejor disefio posible y los recursos necesarios para lo
obtencién de los logros deseados.

En México, el conevaL en 2013 plante6 por primera vez que “...El derecho
a un ingreso minimo es independiente de las causas de la insuficiencia de
ingresos”.? Esto significa que este derecho no necesariamente se vincula
con algun tipo de programa, ni su fundamentacion ética se deriva, de alguna
condicion de carencia, sea ésta crénica o contingente.

Al afo siguiente, el conevaL para 2014 explicitamente llamé a discutir las
diferentes alternativas para “garantizar un piso minimo de ingreso a la
poblacién”, y por vez primera llamoé a discutir la instauracién de la “renta
basica ciudadana” como una de, entre otras, las siguientes opciones:

* Ampliacién de los programas existentes. Atender a la poblacion pobre que
vive en comunidades dispersas y de dificil acceso y que actualmente no son
atendidas por programas sociales, mediante la definicién de una nueva
estrategia en el marco de los programas ya existentes.

* Rentabasica ciudadana. Transferencia monetaria a toda la poblacién como
estrategia de no exclusién de la poblacién pobre....

% CONEVAL (2013), Evaluacion Estratégica de la Politica de Proteccién Social, México,
p. 99. www.coneval.gob.mx
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* Programa de Empleo Temporal Universal. Pago de un porcentaje del salario
minimo a cambio de actividades comunitarias o de infraestructura.®

Es relevante que el conevaL incluya la propuesta de Renta Basica
ciudadana (rec) o Ingreso Ciudadano Universal (icu) como una de las
alternativas de futuro frente a las limitaciones de los pTc. No obstante,
concibe la rec s6lo como “una estrategia” para evitar los errores de exclusion
de los programas focalizados, cuando tiene un muy importante potencial
emancipador y de construccion y desarrollo de la ciudadania de todas las
personas y no solo de las pobres. No es s6lo una medida de politica, es la
construccion de un nuevo derecho de ciudadania, el derecho alingreso, o
en palabras de Raventos, el derecho a la existencia.?’

La instauracion de un Ingreso Ciudadano Universal (icu), consistente en
una transferencia monetaria del Estado, garantizada a todas las personas
(universal), que se otorga a los individuos, no a los hogares, no sujeta a
condicionalidades (incondicionalidad) ni a estado de carencia (pobreza) o
situacién laboral (desempleo o informalidad), suficiente para cumplir con el
derecho a un nivel de vida adecuado, y pagada con recursos fiscales, puede
ser |la salida mas racional a las trampas de la pobreza, a los limites de los
programas de transferencia condicionadas y a las radicales transfor-
maciones que esta sufriendo el mundo del trabajo a escala global.

Y puede ser también un importantisimo instrumento de transformacién
que cree un nuevo tipo de relaciones sociales, libres del control social
derivado del estado de carencia, dependencia y necesidad en que viven la
mayoria de las personas, que logre una desmercantilizacién parcial de
la fuerza de trabajo (en la medida en que el mercado laboral no seria la
unica fuente de ingreso), y que socialice los medios de subsistencia: el pan
seria un derecho de ciudadania y no el resultado, como dice la tradicion
biblica, del “sudor de la frente”.

Pero no nos engafiemos, el icu no es una varita magica, una panacea.
No es la solucién de todos los problemas, pero si es parte de la solucion.
Para tener este efecto liberador, es necesario que el icu:

% CONEVAL (2014), Informe de la politica de desarrollo social 2014. Méxic, pp. 198.
www.coneval.gob.mx.
27 Raventds, Daniel (1999), El derecho a la existencia. Ariel, Madrid.
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a) No sea concebido como remplazo de las politicas de bienestar del
Estado, sino como un nuevo pilar de ellas; no se trata de ampliar el
consumo privado a costa de disminuir la provision de bienesy servicios
gratuitos del sector publico, sino de lograr una nueva relacion entre
mercado y desmercantilizacién.

b) Sea por un monto adecuado tomando en cuenta el nivel minimo que
debe garantizary el nivel 6ptimo que requiere buscar partiendo de los
principios de progresividad y maxima movilizaciéon de los recursos
disponibles a que estan sujetos los Estados en materia de derechos
econdmicos y sociales. En México, esto y mas esta en su Constitucion
que, en su Articulo 1°, estipula los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad de los derechos
humanos.

Si se cumplen estas dos condiciones, el icu bien puede ser una de las
mejores formas de materializar del enfoque de derechos humanos derivado
de la reforma constitucional de 2011 en México.

Todo lo anterior nos lleva a dos de las cuestiones mas complejas de
definir: cual debe ser el monto del icu en México y cual la estrategia para su
implementacién. Partamos de la premisa de que una medida transformadora
del calado del icu no puede ser instrumentada en paises como los nuestros
de una manera subita y que requiere de un proceso sostenido y progresivo,
sincronizado con profundas transformaciones fiscales para hacerla viable
y que no puede lograrse s6lo con ahorros en, y mayor eficiencia de, el
gasto publico, aunque ello debe formar parte del proceso.

En México existe espacio fiscal para ampliar la recaudacién y financiar
un gasto social acorde al tamafio de la economia del pais y a las
necesidades insatisfechas de su poblacion. En México hay una brecha en-
tre economia y sociedad. Esta brecha de bienestar sélo puede cerrarse
haciendo concurrir tres herramientas basicas: los impuestos, los salarios
y las politicas universales. En estas tres dimensiones el icu tendria
repercusiones muy importantes: obligaria a una fiscalidad mas potente y
progresiva, elevaria la capacidad de negociacién de los trabajadores (sobre
todo los de mas bajos ingresos) y permitiria construir y reconstruir otras
politicas sociales universales.

En unal6gica de progresividad la instauracion del icu en México requeriria
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la definicion de dos parametros: el monto del icu inicial y el monto 6ptimo.
Asimismo, se requeriria establecer el proceso de su implementacion
progresiva: lo cual implica definir (existen debates al respecto), si por grupos
de edad, por regiones geograficas, por sexo, por los padrones actuales de
beneficiarios de programas de transferencias o por combinaciones de las
anteriores posibilidades.

Las propuestas de monto del icu que se han discutido en Suiza, Finlandia
y Espafia parten de que el monto debiera ser equivalente al menos al de la
linea de pobreza de cada pais. Esto es, suimplementacién universal debie-
ra significar la erradicacion de la pobreza de ingresos. En México ese debiera
ser el objetivo, pero es muy dificil empezar por ahi dada la cantidad inmediata
de recursos que se requeririan, lo cual no impide iniciar el proceso con una
cobertura significativa y un monto adecuado que vaya creciendo hasta
volverse suficiente.

Para la definicién del monto del icu inicial o de arranque (y definir el 6ptimo)
es necesario recuperar el debate sobre la definicion de las lineas de pobreza
de ingresos, que con el icu adquieren un renovado interés.?® Apunto algunas
propuestas al respecto:

1. Definir las canastas de bienes y servicios que el icu inicial y el 6ptimo
debieran permitir adquirir respectivamente, excluyendo de estas
canastas los bienes y servicios que el Estado esta (o debiera estar)
obligado a proveer gratuitamente a toda la poblacion. En ningun caso
el icu inicial debiera ser inferior a la mitad del icu 6ptimo.

2. Definir un icu en donde se elimine la diferencia de montos entre
poblaciones urbanas y rurales, retomando la canasta urbana y su costo
como la normativa a nivel nacional y a partir de la cual definir un monto
de transferencia que parta de estandares mas altos (los urbanos),
que elimine distinciones que pueden ser regresivas para los habitantes
de las zonas rurales y que establezca una légica mas redistributiva
hacia éstos.

3. Definir los montos tomando en cuenta los cambios en el tamafio de
los hogaresy las economias de escala que se generan en los mismos,

2 \éanse al respecto las consideraciones incorporadas en el articulo de Boltvinik y
Damian en este mismo nuamero.
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pero partiendo del principio de que el icu busca garantizar el acceso a
un conjunto de bienes no subordinado o dependiente de la pertenencia
a determinada estructura familiar. Es un derecho de las personas, no
una transferencia a los hogares y las familias.

4. Establecer un monto diferenciado para menores y mayores de 12
afios (en otras propuestas se han manejado 18 afios). Se sugiere
que la transferencia para menores de 12 aios fuera de entre la mitad
y dos tercios del icu inicial y, en su momento, del icu 6ptimo.

La propuesta del ingreso ciudadano universal ha estado presente de
manera intermitente en los debates publicos en México e incluso se han
presentado varias iniciativas de reforma constitucional y de iniciativas de
ley?® (ninguna de las cuales hasta ahora ha sido dictaminada). Ya no es un
tema marginal o reducido a pequefios espacios académicos, sino que ya
es parte también de los debates parlamentarias y de las alternativas que
maneja el CONEVAL.

Es una propuesta poderosa con un contenido contracultural ya que
plantea que el ingreso no es solo un producto del mercado, sino que puede
ser también un derecho de ciudadania. No es una idea nueva, pero si
profundamente innovadora a la que los limites de los ptc, la nueva conciencia
sobre los derechos sociales y econdmicos y las profundas transformaciones
del mundo del trabajo parecen estarle diciendo que su momento esta
llegando. Y como toda gran idea lo que la hace viable es corresponder con
el espiritu de la época y lo que la hace posible es construir la coalicion
social y politica que la lleve a cabo.
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