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CRONICA DE UN FRACASO ANUNCIADO:
HA LLEGADO LA HORA DE REMPLAZAR EL
PROGRESA-OPORTUNIDADES-PROSPERA (POP)!

Julio Boltvinik Kalinka / Araceli Damiin Gonzilez /
Miximo Jaramillo-Molina / Rodolfo de la Torre Lépez

Introduccion

Este capitulo valora el diseno del POP tomando en cuenta
su génesis, la cual estuvo condicionada, por una parte, por el
contexto de un estado nacional que abandona la promocién
del desarrollo y abraza el modelo econémico neoliberal y, por
otra, por las erradas concepciones (de los disenadores) sobre la
pobreza, su incidencia y distribucién territorial en México. Se
critica la teorfa de la superacién de la pobreza via el incremento
del capital humano, tanto en su version ingenua, que prevalecié
en los hechos concretos del diseio, como la no ingenua, que era
la postura de Santiago Levy (en adelante SL). Se muestra que las
erradas concepciones de la pobreza (en adelante P) en México
llevaron a SL y los otros disenadores del POP a minusvalorar el
impacto en la pobreza de los subsidios alimentarios generaliza-
dos, facilitando asi su remplazo por transferencias monetarias
condicionadas y focalizadas (en adelante TMCF); también los
llevaron a un diagnéstico sesgado, minimalista y ruralista, de

"VWersién resumida para ajustarse a los lineamientos editoriales de este libro.
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la pobreza en el pais. Un pivote central de este sesgo es lo que
Boltvinik llamé el error de Levy (aqui rebautizado como el pri-
mer error de Levy): creer que el coeficiente de Engel (por ciento
del gasto en alimentos) de los pobres es 0.8, cuando en realidad
es 0.5. Este error lo lleva a calcular que mas de 60 por ciento de
los pobres vive en el medio rural y que casi todos los subsidios
alimentarios generalizados los capturan los no pobres. También
se muestra que, como todo neoliberal, SL piensa que es sélo el
gasto publico el que debe cumplir la funcién redistributiva y no
los impuestos. Por eso la obsesion con la focalizacion y con evi-
tar los errores de inclusién, despreciando los de exclusion. Para
el diseno del Progresa, el diagnéstico de la pobreza extrema (en
adelante PE) siguié de cerca los cilculos (basados en el primer
error) de SL, como se describe en el quinto apartado. En el sexto
apartado se analiza criticamente el método de seleccién de bene-
ficiarios adoptado originalmente por el POP y se muestra co6mo
implic6 la decision politica de excluir del POP (antes de la exten-
sion al medio urbano) de 55 por ciento a 83 por ciento de los
habitantes en PE del pais.

Aunque estamos convencidos, desde hace varios afnos, que
las TMCF no son el camino a seguir, sino las TM universales e
incondicionadas, era necesario analizar el disefio del POP en su
conjunto, empezando por su objetivo u objetivos, analizando lo
que podriamos llamar dos errores del diseno general que llevan
al POP a generar dos nuevas desigualdades: entre hogares de dis-
tinto tamano (porque la TM alimentaria [TMA] no es funcién del
tamano del hogar, como deberia, sino una constante, reflejo de
las obsesiones maltusianas) y entre hogares con y sin escolares y
segin edades de los escolares (por que las T™M educativas [TME]
son, por mucho, las mds altas y van aumentando ripidamente con
el nivel educativo). También era necesario analizar en detalle el
disefio de los tres componentes originales del POP: alimentacion,
salud y educaciéon. Se identificaron errores especificos de disefio
en cada componente. Algunos, por cierto, corregidos hace poco,
por ejemplo, empezar las becas en tercer grado y no en primer
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grado. El problema principal —que permanece— es que los servi-
cios de salud son de tercera calidad y cobertura —de enfermedades
y tratamientos— minima, y la educacién —de pésima calidad— no
se traduce en suficiente aprendizaje.” Al margen de las decisio-
nes que se tengan que tomar en materia de TM, los servicios de
educacion y salud deben mejorarse radicalmente, pero ello queda,
formalmente, fuera del POP y no es el objeto de este ensayo. Las
correcciones al disefio de las TMA (hacerlas en funcién de las nece-
sidades alimentarias del hogar y aumentarlas sustancialmente), y
de las TME (pagar el bimestre de vacaciones) deben hacerse si el
POP mantiene su caricter actual.

Se ha identificado como segundo error de Levy su creen-
cia (infundada) de que la focalizacién puede ser eficiente.
Se analizan antecedentes bibliogrificos sobre focalizacién y se
cuantifican, distinguiendo medio urbano y rural, los errores de
exclusién (EE) y de inclusién (EI) en nimeros absolutos, asi como
tres indices para valorar al POP, desarrollados por nosotros: sufi-
ciencia (8), eficiencia (E) y cobertura (C). También se estudi6
la evolucién de 8, Ey C en el periodo 2008-2014. El anilisis de
evolucion de EE y de EI lo hacemos con coeficientes relativos:
CEE, que expresa qué proporcion de los PE fueron excluidos; y
CEI que expresa qué proporcion de los beneficiarios no son PE.
También se analiz6 la evolucién 2004-2014 de la distribucién
por quintiles de ingreso de las T™M del POP. Las conclusiones son
contundentes: la focalizacién es un desastre. Se mostraran aqui
s6lo unas cifras. La eficiencia (E) de la focalizacién, 0.49, expresa
que poco mis de la mitad de los beneficiarios (B) no son PE. Eso
explica que, con un padrén de B (PB) de 26 millones, muy cer-
cana a los 27.6 millones de PE, es decir, con una $ de 0.94, la C de
la poblacién objetivo (PO), igual a PE, sea de s6lo 0.47, que s6lo
sean B menos de la mitad de los PE: 12.9 millones. El otro lado
de la moneda es que 14.7 millones de PE son excluidos del POP.

2En esta versiéon resumida se omite la descripcién y critica del disefio
de cada uno de los componentes del POP.
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Ademis, 40 por ciento de los B se ubican en los tres quintiles
superiores de la distribucién del ingreso (la mitad de ellos en los
dos quintiles superiores). Manteniendo la E en su nivel actual, se
requeriria duplicar el nimero de B y el presupuesto para que el
POP incluyera a todo los PE. Pero, como se muestra en el texto,
no hay voluntad para ello. La bibliografia muestra que no hay
antecedentes de valores mucho mis altos de E y tampoco se
estd haciendo lo que seria necesario hacer, y que se explica en el
texto, para elevar la E. El callejon sin salida del segundo error de
SL se hace evidente. Creer que el POP estaba blindado contra el
clientelismo es el tercer error de SL. Se analizan evidencias de la
politizacién de nombramientos en el POP, de brechas al cliente-
lismo en la identificacién de nuevos B, y la asociacion de fechas
de elecciones presidenciales y ampliacién del PB.

Antes de las conclusiones y de la propuesta alternativa, se
sintetizan los hallazgos de las evaluaciones del POP realizadas
al cumplir éste 10 anos, las cuales documentaron su fracaso,
en particular, pero no sélo respecto a su objetivo central de
romper la transmision intergeneracional de la pobreza. También
destaca el muy bajo aprendizaje de los egresados (con beca POP)
del sistema educativo. Es muy grave que, habiendo sido la pro-
pia Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) la que promovié
y contraté las evaluaciones, no haya hecho una rectificacién
a fondo en el disenio del POP. Dej6 todo igual, eternizando el
desastre y quitindole todo sentido a las evaluaciones. Se anaden
dos elementos: la persistencia de la PE por ingresos desde 1992
y un ejercicio de simulacién que muestra que la incidencia de la
PE y la P (por ingresos) s6lo bajan 2.4 y 1 puntos porcentuales
respectivamente con las TM del POP. Por ultimo, se anade un
comentario sobre las serias limitaciones del nuevo componente
del POP (llamado de vinculacion) orientado a la inserciéon pro-
ductiva de los egresados del POP, que indica que si lo que se
busca es la superacién de la P y la desigualdad, no cualquier
insercion productiva y laboral es adecuada, sino sélo aquella
que se caracterice por empleos de calidad y alta productividad,
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mejores salarios y mas derechos. No parece ser esto lo que se
estd buscando en el componente de vinculacién del POP.

Recapitulando: el estado abandoné la promocién activa del
crecimiento y eliminé los subsidios generalizados a bienes y ser-
vicios bdsicos, y los remplazé, como via para reducir la PE con
las TMCE. Este ensayo documenta el fracaso de esta via. Pero
ahora no se puede volver atris, pues el crecimiento hoy esta
inevitablemente ligado a la automatizacién de las actividades
econémicas: la produccién puede crecer mucho sin ir acompa-
nada por el crecimiento de los empleos y los salarios. Los logros
tecnolégicos del capitalismo remplazan el trabajo humano
(manual e intelectual) por los robots y el software. La tinica
via que permitird al pais modernizarse, desarrollarse y, simul-
tineamente, erradicar la pobreza (toda, no sélo la PE, como se
documenta en el apartado 14 y tltimo) es el ingreso ciudadano
universal (ICU) que debe remplazar al POP en materia de TM que
con el ICU serdn universales, incondicionales y suficientes para
vivir dignamente. La salud y la educacién deben mejorarse radi-
calmente y deben proveerse gratuita y universalmente, como
complemento indispensable del 1CU.

1. Se remplaza el desarrollo
por transfevencias monetarias a pobres extremos

En 1997, sin tomar en cuenta al secretario de Desarrollo
Social, el subsecretario de Presupuesto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), en acuerdo directo con
Ernesto Zedillo, presidente de la republica en su momento,
llevé a cabo las tareas preparatorias para poner en prictica el
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa), el 8
de agosto de ese ano, para sustituir el Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol). A diferencia de sus predecesores, el
Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (Pider), la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas
y Grupos Marginados (Coplamar) y el Pronasol, que duraron
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basicamente un sexenio, el Progresa, aunque cambiando de
nombre, primero a Oportunidades —con Fox y Calderén- y
luego a Prospera (con Pefia Nieto), ha funcionado durante
cuatro gobiernos y, en 2017, cumplié 20 anos. Lo llamamos
POP para abarcar su funcionamiento con los tres nombres. Los
rasgos distintivos del POP son: 1) otorga a los beneficiarios
transferencias monetarias (TM), como instrumento y beneficio
central; 2) los B son hogares que cumplen el requisito de vivir
en PE, es un programa focalizado (F) a la PE; 3) los B tienen
que cumplir con ciertas conductas para continuar recibiendo
las T™M condicionadas (TMC). Es un programa de transferencias
monetarias focalizadas y condicionadas (TMCF). Cada uno de
estos rasgos tiene su historia a nivel mundial. La orientacion
contempordnea de las politicas ptblicas hacia el combate a la
pobreza como tema central, ha ido acompanada del abandono
parcial o total de la promocién del desarrollo. El Estado neoli-
beral deja el crecimiento econémico al mercado bajo la convic-
cién de que el desarrollo capitalista serd mas vigoroso mientras
menor sea la intervencién del estado en la economia. El Estado
se recluye a sus funciones policiacas, de infraestructura y de
politica social orientada a los PE.

En cuanto a las TM, ellas han formado parte de los estados
de bienestar (EB) de paises del centro desde hace mucho tiempo,
incluso antes de que se pudiera hablar de EB propiamente dicho.
Pero en el tercer mundo, incluido México, el enfoque predo-
minante entre 1945 y 1980 para elevar el nivel de vida de la
poblacién fue el crecimiento econémico, la seguridad social, los
subsidios a la vivienda de interés social, los salarios minimos
y los subsidios a los bienes basicos en el medio urbano; en el
medio rural, lo que Farshad Araghi (2016) ha llamado el Estado
de Bienestar Agrario (EBA), que buscaba proteger el ingreso de
los campesinos con subsidios a los insumos y al crédito, pre-
cios de garantia y el sistema de investigacién-extensionismo. En
América Latina (AL) las TM sélo existieron en algunos paises.
La crisis de la deuda (1982-1990) llevé no sélo a la apertura
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de la economia y la privatizacién, sino a la eliminacién de los
subsidios generalizados, al deterioro brutal de los salarios, al
desmantelamiento del EBA, y al remplazo de las metas de cre-
cimiento, generacién de empleos formales y elevacion del nivel
de vida de las mayorias, por las de la estabilidad de precios y del
tipo de cambio.

En la década de 1970 prevalecia el keynesianismo en el
mundo capitalista. Pero Chile, bajo la dictadura pinoche-
tista, se convirtié en el laboratorio del neoliberalismo. Pilar
Vergara (1990) explica que, segtin los principios neoliberales,
el gobierno si debe intervenir para abatir la pobreza extrema:

1) El principio de subsidiariedad del Estado, segiin el cual
éste debe abstenerse de toda forma de intervencién, salvo
aquellas que los particulares no puedan desempenar
adecuadamente.

2) Los dos valores sociales fundamentales, la libertad indivi-
dual y la igualdad de oportunidades, requieren el princi-
pio de subsidiariedad.

3) La igualdad de oportunidades es definida como la ausen-
cia de discriminacién en oposicién al intervencionismo
estatal. Ella se alcanzari s6lo cuando es el mercado —que
somete todas las decisiones a reglas impersonales y unifor-
mes— y no al poder arbitrario y discrecional de las buro-
cracias publicas, el que regula el suministro y acceso a las
prestaciones sociales.

4) Para que todos los miembros de la sociedad disfruten de
una real igualdad de oportunidades, se requiere que estén
en condiciones de satisfacer, a un nivel siquiera minimo,
sus necesidades basicas, es decir, que no sean pobres
extremos [...] las personas afectadas por PE se encuentran
inhabilitadas para participar en el mercado, por lo que ni
pueden ejercer su libertad ni impera para ellas una autén-
tica igualdad de oportunidades. Por tanto, el gobierno
debe intervenir sélo en los casos de PE. De ahi en adelante
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las desigualdades subsistentes serian atribuibles sélo al
esfuerzo o al mérito de los individuos.

Esto se basa en el pensamiento de Hayek y de Friedman,
fundadores del neoliberalismo, pero fue en el gobierno de la
dictadura chilena donde se expresaron de manera transparente.
Es importante reiterar que la lucha contra la PE es parte inte-
gral del neoliberalismo, parte de su esencia, no algo externo al
modelo. No debe sorprender que la politica social neoliberal en
México se dirija contra la PE, no contra toda la P y que el POP
haya cobrado tanta importancia. En Chile se combatié la PE con
TM focalizadas, pero no condicionadas. El condicionamiento
vino después. Sobre el caricter condicionado de las T™, dice
Pablo Yanes (2016, p. 133):

Al [...] aplicarse el supuesto implicito de que los PE no saben
lo que es bueno para ellos y sus hijos, se fueron generalizando
en AL los programas de transferencias monetarias condicio-
nadas (PTC). Cada vez se reconoce mds que no hay evidencia
de que las condicionalidades sean el motivo central de los
aumentos observados en los PTC en asistencia a escuelas y cli-
nicas y que podria ser igual de vilida la explicacién de que
estas mejoras en realidad son producto de la TM misma.

Al respecto coinciden Hanlon, Barrientos y Hulme (2010,
p- 129). En el POP se dio por sentado que las condicionalidades
son indispensables y funcionan.

2. La teoria del capital humano,
central en el POP: la vision de Santiago Levy

Para estudiar el POP es necesario leer con cuidado los escri-
tos de Levy, presentado como «el principal arquitecto del PO»
—todavia no se le cambiaba el nombre a Prospera— en la con-
traportada de su libro mas reciente (Levy, 2006) sobre el POP.
Anteriormente publicé otro libro en espanol al respecto, en
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coautoria con Evelyne Rodriguez (Levy y Rodriguez, 2005).
Levy (2006) presenta al PO como una novedad total, lo cual es
falso. En Honduras hubo un precedente financiado por el BID
que inici6 en 1990, llamado Programa de Asignaciéon Familiar
(PRAF-I), que puede considerarse el primer programa de trans-
ferencias monetarias focalizadas y condicionadas (TMCE), y en
el cual los apoyos se condicionaron a que las familias enviaran
a sus ninos a la escuela y a los controles de salud. Las simili-
tudes con el PO cubren otros aspectos.? Lo dicho muestra que
el modelo de capital humano promovido mediante TMCF ya
estaba en la agenda del BID (y quizds del Banco Mundial) antes
del Progresa. Levy sintetiza asi los rasgos del PO:

En 1997 México lanzd un [...] programa de reduccién
de la pobreza basado en incentivos para mejorar el capi-
tal humano de aquellos que vivian en la PE: el PO fue una
iniciativa novedosa, en tanto que: a) buscd reemplazar
las transferencias de ingresos en la forma de subsidios ali-
mentarios generalizados o focalizados por T™M [dindole]
libertad a los beneficiarios en sus decisiones de gasto;
) condiciond [...] las T™ a patrones especificos de conducta
por parte de los hogares beneficiarios; ¢) para explotar sus
complementariedades junté beneficios de nutricién, salud
y educacién; d) adoptd un enfoque de ciclo de vida para
evitar la dependencia de largo plazo de la asistencia social;
¢) incluy6é la evaluacién... como parte de su disefio; f)
aplicé lineamientos estrictos para seleccionar beneficiarios;
4) entregd los beneficios directamente a los beneficiarios
(2006, pp. 1-2 [cursivas afiadidas]).

Levy omite sefialar que el dinero se entrega a las madres de
familia, que las becas educativas empezaban en el tercer grado
de primaria, y que en su disefio hay una obsesién maltusiana. El
punto 4) no se cumplié: en los hechos son muy pocos los hoga-
res que salen del POP (Levy, 2006). Por tanto, el POP si fomenta

#Sobre el PRAF-1 vy PRAF-II véase Cohen, Franco y Villatoro (2006).
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una dependencia de largo plazo respecto a la asistencia social.
Si bien Levy senala que el PO busca aumentar el capital humano
de los pobres e interrumpir la transmisién intergeneracional de
la pobreza, no adopta la teoria ingenua del capital humano que
cree que el aumento de éste en los descendientes de los PE es
condicién suficiente para que éstos dejen de serlo. Sabe que se
requiere crecimiento econémico (Levy, 2006, pp. 19-20). Sabe
que los jévenes mejor educados necesitaran encontrar empleos
bien remunerados para superar la pobreza. Lo que no parece
saber es que la educacion es un bien relativo, posicional, como
lo plante6 Hirsch (1976), lo cual mina desde su base la teoria
del capital humano:

La satisfaccion que un individuo deviva de los bienes v ser-
vicios depende... no sélo de su propio consumo sino también
del consumo de los demds. Para un hombre hambriento, la
satisfaccién derivada de una comida no se ve afectada por lo
que coman los demads. Es [...] un bien privado puro. En el
otro extremo, la calidad del aire que el ciudadano moderno
respira depende casi por completo de la contribucién de sus
conciudadanos a contrarrestar la contaminacién [...] estd
cerca de ser un bien publico puro. Estos casos extremos, sin
embargo, son raros [...] la mayor parte del consumo no es ni
puramente privado ni puramente pitblico. Lo que general-
mente se llama consumo privado se ve afectado [...] en la
satisfaccién o utilidad que genera...por el consumo de los
mismos bienes y servicios por otras personas [...] Asi, la uti-
lidad del gasto en un nivel dado de educacion como medio de
acceso a los empleos mds buscados declinard a medida que mds
personas logran ese nivel de educacion. El valor para mi de
mi educacién depende no sélo de cudnta tengo sino también
de cudnta tiene el hombre que estd delante de mi en la cola
del empleo [....] Los bienes posicionales se vuelven un freno
creciente a la expansion y extension del bienestar. La escasez
social aprieta su pusio (pp. 3-4 [cursivas anadidas]).
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3. Levy minimiza importantes antecedentes
del POP y solo menciona los subsidios alimentarios

Levy (2006) no analiza de manera sistematica los antecedentes
del POP. Se refiere sélo a los tres componentes del POP —educa-
cion, salud y alimentacién— como si fueran los tinicos determi-
nantes de los niveles de vida de la poblacién. Desconoce tanto
el Pronasol como la Coplamar. Aunque Levy y Rodriguez
(2005) se refieren al Pronasol, lo hacen sélo como antecedente
de la descentralizacion a estados y municipios de parte del gasto
social. La descentralizaciéon del gasto social, reglamentado en
la Ley de Coordinacién Fiscal, operado mediante los fondos de
aportaciones federales es también minimizado por Levy, quien
se centra en el analisis de las limitaciones de los subsidios ali-
mentarios vigentes a mediados de la década de 1990. Formula
siete comentarios al respecto, de los cuales analizamos en esta
seccion sélo los dos primeros:

1) «Habia un desequilibrio en la distribucién de los fondos
presupuestarios entre dreas urbanas y rurales: mas de
75 por ciento del presupuesto se canalizaba a las dreas
urbanas donde menos de 40 por ciento de los pobres vivian»
(Levy y Rodriguez, 2005, p. 5 [cursivas anadidas]). Levy
no cita ninguna fuente, ni identifica el método con el que
sustenta esta afirmacién sobre la distribucién urbano-ru-
ral de la P, que depende de los procedimientos, indicadores
y umbrales que se utilicen. Los minimalistas como Levy
llegan a conclusiones como la citada en cursivas, pero con
el Método de Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP),
de caricter multidimensional, se llega a la conclusién
opuesta: del total de P en el pais, 23.5 millones vivian en
el medio rural y 60.7 millones en el urbano. Es decir, del
total nacional, los P urbanos representaban 72 por ciento
y los rurales 28 por ciento. En 1996, los porcentajes de PE
¢ indigentes (los dos niveles de P mas intensos en el MMIP)
que vivian en el medio urbano (66% y 58%) eran mucho
mas altos que los del medio rural (34% y 42%). Incluso
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con la LP de patrimonio del comité técnico (CT) que midié
la pobreza oficial en el gobierno de Fox, los P urbanos en
1996 eran 33.9 millones (52.5%) y los rurales 30.6 millo-
nes (47.5%). Este error de Levy fue determinante en el
diseno del POP.

2) Habia un desequilibrio entre los montos de los subsidios
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generalizados y los focalizados, con casi dos tercios cana-
lizados a los primeros. Levy subraya que «algo mais de la
mitad del presupuesto la absorbian los subsidios gene-
ralizados al pan y la tortilla en dreas urbanas, donde la
mayor parte de la transferencia eva capturada por hogares
no pobres» (Levy y Rodriguez, 2005, p. 5 [cursivas anadi-
das]). Este juicio estd basado (aunque no lo explicita) en
el supuesto de que los PE urbanos eran sélo entre 4.1 por
ciento y 10 por ciento de la poblacién urbana en 1984,
tal como lo plantea en La pobreza en México (Levy, 1994,
p. 48). Si la P que queremos reducir fuese tan baja, no
tendria, en efecto, mucho sentido utilizar subsidios gene-
ralizados (SG). Para valorar la descalificaciébn que hace SL
de los SG, es necesario precisar en qué consiste el método
que Levy queria utilizar para medir la PE y cudl terminé
usando. Dice que «los PE son aquellos cuyo gasto en ali-
mentacion (GA) es inferior» al costo de la canasta alimen-
taria (CCNA) (Levy, 1994, p. 34). Pero como la ENIGH-84
(Inegi, 2019) no le permitia identificar el gasto no mone-
tario en alimentos, tuvo que usar el ingreso (Y) del hogar
como variable principal en vez del gasto alimentario (GA).
Dado que GA < Y, «la comparacién del CCNA con Y sub-
estimaria la PE», sefiala Levy (1994, p. 35). Por ello, «es
necesario incrementar» la linea de PE (LPE), lo cual hizo en
s6lo 25 por ciento, creyendo que los hogares mas pobres
tenian un coeficiente de Engel (E=GA/Y) de 0.8, es decir,
que GA/Y=0.8. Levy adopto, sin saberlo, lo que Boltvinik
llama el método de la Canasta Normativa Alimentaria
(CNA) que consiste en calcular la LP dividiendo el CCNA
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entre E (LP=CCNA/E). El valor de E de los méds pobres en
México es de 0.5 y no 0.8 como crey6. Esta sobreesti-
macién de E es lo que Boltvinik (2000) llamé el error de
Levy. La LP de patrimonio (LPP) de la Sedeso es (de las tres
oficiales) la que mds se acerca al método de la CNA. Por
tanto, segtn cifras oficiales, en 1996 habia més pobres en
el medio urbano que en el rural y la P urbana era 61.9 por
ciento, y no 4.1 por ciento o 10 por ciento (véase Cortés,
Herndndez, Székely y Vera, 2005, p. 235).

4. Levy minimiza el impacto de los subsidios alimentarios

Levy analiza los subsidios alimentarios como programas de
transferencias de ingresos. Senala que, dada la muy desigual
distribucién del consumo, los subsidios al precio de los alimen-
tos son ineficaces e ineficientes para transferir ingreso, porque:
a) Incluso si el subsidio es completo (el bien es gratuito) la can-
tidad consumida es finita, limitando el monto de la transferen-
cia de ingreso recibida por los P; &) si el subsidio es parcial (el
alimento tiene un precio positivo) el subsidio recibido por los
hogares P estd limitado por su ingreso y por la necesidad de gas-
tar en otros bienes y servicios. La ineficiencia de los subsidios
alimentarios para transferir ingresos estriba en que, segtin Levy,
una pequefa proporcion del gasto total de un hogar de altos
ingresos en un alimento especifico puede exceder, en términos
absolutos, una alta proporcion de gasto en el mismo alimento en
un hogar pobre, lo que implica que una gran parte del subsidio
es capturado por los grupos de ingresos medios y altos. De aqui
deriva la razon para crear el Progresa:

En la medida que no habia otro mecanismo para transferir
ingreso a los pobres, los programas alimentarios existentes
desempefiaban un importante papel de ayuda a los hogares P
que los recibian. No corregir las desigualdades de la distribu-
cién del ingreso y del consumo alimentario no era una opcién.
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El desafio no era eliminar los programas, sino remplazarlos
con otro instrumento que fuese mas efectivo para transferir
ingresos a los P y que tuviera mayores impactos positivos en su
estado de salud y de nutriciéon (Levy, 2006, pp. 7-8).

Levy ignora que: a) la intervencion del Estado en la redis-
tribucion del ingreso no es sélo por la via del gasto, sino por el
conjunto impuestos-gasto. Lo que cuenta son las transferencias
netas (subsidios menos impuestos) otorgadas. Si el hogar pro-
medio del decil 10 (10% de mayores ingresos) recibe subsidios
alimentarios por 1000 pesos y paga impuestos por 2000 pesos,
recibird una transferencia neta negativa de 1000 pesos; si el
hogar promedio del decil 1 (10% mds pobre) recibe subsidios de
500 pesos y paga impuestos de 100 pesos, recibird una transfe-
rencia neta positiva de 400 pesos. El sistema fiscal seria redis-
tributivo hacia los pobres. 4) Entre 1983 y 1986 los subsidios
alimentarios bajaron 85 por ciento y, aunque se recuperaron
después de 1986, terminaron la década siendo sélo 63 por
ciento del nivel de 1983, segtin muestran Martin del Campo
y Calder6n (1993). El nivel absoluto (103.6 miles de millones
de pesos de 1983) en subsidios alimentarios en 1996, que Levy
(2006) presenta, era la mitad del nivel de 1983 (218 mil millo-
nes [Martin del Campo y Calderén, 1993]) con una poblacién
mayor. Ademds, los SG se estaban sustituyendo con subsidios
focalizados (SF):

[Para] evaluar si el subsidio a la tortilla para grupos especifi-
cos representaba un mecanismo mds eficiente para llegar a la
poblaciéon pobre, Cornia y Stewart comparan, para México,
la eficiencia del subsidio general a la tortilla con el subsidio
tfocalizado [...] miden dos tipos de errores [...] El error F
[conocido también como error de exclusién) se refiere a la
falla en llegar a la poblacién objetivo [...] Con el programa
de subsidio a la tortilla para grupos especificos, entre 88 y 90
por ciento de la poblacién objetivo no recibid el subsidio, en
comparacion con el 54 por ciento con los subsidios generales
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[...] El aumento en el error F se debe a que el programa foca-
lizado de subsidio a la tortilla no logré llegar al 73 por ciento
de la poblacién pobre de las dreas urbanas, mientras que el
subsidio general al maiz cubrié a todos los pobres de las dreas
urbanas (Damidn, 2002, p. 349).

Estd claro que a SL le preocupan sélo los errores de inclusién
y, como creia que casi no hay PE en el medio urbano, sélo le
interesa el medio rural.

5. Diagnastico de la pobreza extrema
de la que Progresa partio para su diseio

Levy y Rodriguez (2005) presentan un diagnoéstico de la PE, a
la cual llaman pobreza, y aclaran en nota al pie que «para los
fines de este estudio se habla de familias en situacion de PE
como familias pobres y no se hace ninguna distincién entre
hogares y familias» (p. 15). Como si hubiera un tinico método
para medir la PE, sin explicar como se calcul6, senalan:

En la fase de definicién del Progresa se estimé que en 1997
habia en México cerca de 20.2 millones de hogares. De ellos,
se calcul6 a partir de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto
de los Hogares de 1994 (ENIGH-94), que alrededor del 24
por ciento vivia en condiciones de PE. En términos absolu-
tos, equivalia a 4.8 millones de hogares pobres, en los que
vivian casi 28 millones de personas (o sea, 29.3 por ciento de
la poblacién) (p.15).

Desagregan la PE en los medios urbano y rural: de los
27.5 millones de personas en PE, 15.4 habitaban en el medio
rural (donde la incidencia, H, de la PE era de 60.9%) y 12.1
en el urbano (donde la H de la PE era s6lo de 17.7%). Indican
que el cilculo de la pobreza lo realizé el Consejo Nacional
de Poblacién (Conapo), del cual José Gémez de Leén era el
Secretario General, quien serfa el primer Coordinador Nacional
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(CN) del POP y particip6 activamente en su diseno. El bajo nivel
de la PE calculada se debe a que el Conapo us6é un método simi-
lar al de SL en su estudio para el Banco Mundial (Levy, 1991),
consistente en definir la linea de PE (LPE) como el resultado de
multiplicar el costo de una canasta de alimentos por 1.25, o
por un nimero similar. Levy y Rodriguez (2005) estaban cons-
cientes de que la distribucién de la PE entre el medio urbano
y el rural, «depende de cémo se fija la LPE. Evidentemente,
para valores mas altos de ésta aumenta el nimero de pobres
y, en el caso de México, la proporcién que las familias pobres
urbanas representan dentro del total» (p. 17). Sin embargo,
guardan silencio respecto a los 12.1 millones de personas en PE
del medio urbano que el Progresa excluiria durante su primera
etapa. Orozco, Gémez y Hernindez (1999) explican como cal-
cularon la LPE que es el punto de partida en la seleccion de
beneficiarios del Progresa:

La LPE se define con base al precio de una canasta bisica ali-
mentaria, que satisfaga los requerimientos minimos para evitar
la desnutricién, enfermedades y deficiencias antropométricas
[...] se seleccioné la Canasta Normativa Alimentaria (CNA) ela-
borada por Coplamar, integrada por 34 productos alimentarios
basicos [...] La LPE estimada fue de 7.04 pesos per capita dia-
rios. No todo el gasto de los hogares se efectia en productos
alimentarios [...] Por lo tanto, es necesario incrementar el costo
de la CNA con un factor de expansién para reflejar esta situa-
cién. De no hacerlo se subestimaria la PE (p. 77).

Parten de la proporciéon que el gasto en alimentos (inclu-
yendo gasto corriente monetario en alimentos, todo el auto-
consumo y todo el pago en especie recibido) representa del
ingreso corriente de los hogares en el primer decil del medio
rural. La seleccion de este decil se justifica diciendo que el «fac-
tor de expansion debe basarse en evidencia empirica sobre la
asignacion del gasto en alimentos de las familias mas pobres
del pais» (Orozco, G6mez y Herndndez, 1999, p. 78). Resulta
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un sinsentido total convertir las carencias duras de los mas
pobres en normas para identificar a los pobres beneficiarios
de un programa de lucha contra la pobreza. El resultado del
célculo inicial fue un factor de expansion de 1.67, mas alto que
el 1.25 usado por Levy en 1991. Después de senalar que la «LPE
asi calculada se sittia en un nivel tal que minimiza los errores
de exclusién de familias necesitadas», reculan y se enredan, y
en vez de hacer cilculos incluyendo los datos disponibles en la
ENIGH 1994 (Inegi, 2019) que incluyen el desglose del gasto no
monetario, tomaron una salida minimalista que resulta en un
factor de expansion mds cercano al de Levy:

Se definié una LPE monetaria (LPEM) contrastable con el ingreso
corriente monetario. Para tal efecto, se calculd la proporcion
promedio que representa el gasto monetario dentro del ingreso
corriente (sic) de un hogar y se aplic ésta a la LPE [...] Para el
primer decil de hogares rurales, fue del 80 por ciento, con lo
cual se obtuvo el factor de expansién ajustado de 1.34 (Orozco,
Goémez y Herndndez, 1999, p. 79 [cursivas afiadidas]).

En efecto, multiplicando el factor de expansién original de
1.67 por 0.8 se obtiene el nuevo factor de expansion (1.34).
Al multiplicar el costo de la CNA por 1.34 se obtiene la LPEM.
Moraleja: si el factor de expansion para pasar del costo de la
canasta alimentaria (CCNA) a la LPE no te gusta, corrigelo. El fac-
tor de expansion (F) es el inverso del coeficiente de Engel: pro-
porcién que el gasto corriente alimentario (GCA) representa del
gasto corriente total (GCT): E=GCA/GCT. Por tanto, F=GCT/GCA.
El cuadro 1 muestra los cilculos hechos por OGH y algunas adi-
ciones y comentarios nuestros. Se hace evidente que el factor de
expansion (F igual a 1.67) resulta de dividir un gasto corriente
total (suma de conceptos alimentarios y no alimentarios) entre
un gasto corriente al que se llama suma alimentos pero que
incorpora autoconsumo y pago en especie, que no sélo incluye
gastos en alimentos sino también en rubros no alimentarios.
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El valor F que adoptan finalmente, de 1.34, resulta de dividir
el gasto monetario total entre la misma suma de alimentos y
rubros mixtos. Evidentemente, estas impurezas llevan a coe-
ficientes invilidos y, por tanto, a LPEs sin sentido conceptual.
Se elige el factor de expansién mds bajo, igual que el decil 1
rural como patrén de observacion, para minimizar y ruralizar la
pobreza. En la siguiente secciéon se explica y valora criticamente
como utilizan la LP minimalista obtenida para identificar a los
beneficiarios del Progresa.

6. Evaluacion critica del método
de identificacion de beneficiarios en el Progresn

En su inicio, el Progresa limit6 su campo de accion al medio rural:

[identificO] su poblacion objetivo con un procedimiento de
3 etapas: a) Acota su poblacion objetivo (PO) al medio rural.
&) Dentro de este medio, lo vuelve a acotar a las localida-
des de muy alta y alta marginacién que cumplan con cier-
tos requerimientos en relacion al equipamiento escolar y de
atencion a la salud. ¢) Por altimo, selecciona en estas locali-
dades los hogares en PE mediante una identificacién inicial
con base a una linea de PE (LPE), la cual se corrige a través
de la técnica estadistica del analisis discriminante [...] Por
tanto, su PO [en 1997-991] la conforman los miembros de los
hogares en PE que habitan en localidades rurales de muy alta
0 alta marginacion y que estan a cievta distancia del equi-
pamiento escolar y de atencion a la salud. En esta definicién
de PO no basta ser PE, se requieren muchas mis condicio-
nes para [ser beneficiarios] (Boltvinik y Cortés, 2000, p. 31
[cursivas afiadidas]).

Las etapas a y & constituyen la focalizacién territorial; la
¢, focalizacién individual. Nos centraremos en la etapa ¢, en
la que se eligen los hogares beneficiarios usando una LPE y la
técnica estadistica del Andlisis Discriminante (AD). Una vez
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que el POP definié la LPE, con el contradictorio procedimiento
explicado en la seccién anterior, se divide la poblacién en dos
grupos: los hogares ¢ integrantes que tienen un ingreso menor
a la LPE se consideran, provisionalmente, en PE; y los que tienen
un ingreso por arriba de la LPE se consideran no PE (NPE). Con
esta division provisional se construye, usando el AD, un perfil
medio de cada grupo construyendo una variable multidimen-
sional, llamada Z, que es una media ponderada de las varia-
bles discriminantes (VD). Estas VD deberian ser variables del
nivel de vida (NV) o de necesidades basicas insatisfechas (NBI)
para que el método tuviese consistencia conceptual, pero sus
autores eligiecron un grupo de variables heterogéneas, muchas
de las cuales no expresan NV (como indice de dependencia,
nimero de ninos entre 0 y 11 anos, ocupacién del jefe del
hogar, presencia de discapacitados). Estas listas heterogéneas se
suelen derivar de la no distincién entre variables constitutivas
(VC) y explicativas (VE). Para medir el NV deben usarse s6lo
VC; para explicarlo, sélo VE. Si las mezclamos, ni medimos ni
explicamos. Pero la razén estadistica no distingue entre ellas.
Los ponderadores de las VD son determinados por el modelo
para maximizar la distancia estindar entre las medias de los
pobres, Z,,y la de los no pobres, Z,,. Cada familia se clasifica
en el grupo respecto de cuya Z guarde menor distancia. A este
método le llamé Boltvinik normas de NBI reveladas, porque la

LPE se usa solo para revelar tales perfiles. Boltvinik y Cortés
(2000) senalaron:

Concluimos que, aunque en apariencia en el procedimiento del
POP la clasificacién final resultaria tanto del método de LP como
del ejercicio con las VD, en realidad la funcién Ginica del ingreso
esrevelarla Z yla Z, . Una vez reveladas, es sélo la situacion
captada por las VD la que determina quién es PE y quién no. Sin
embargo, el nivel de las Z estd determinado por la LPE utilizada
[...] Pero esto lo hace POP sin percatarse plenamente de ello y
de una manera contradictoria e insuficiente. La LPE se elige
sin mayor justificacién [...] El procedimiento ortodoxo del AD
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supone clasificar primero a los que, sin duda, son PE y NPE,
dejando un grupo intermedio de casos dudosos sobre los que
se aplica, entonces, el AD para definir a qué grupo pertene-
cen. Para ello resulta necesario usar un abanico de LPE, que los
casos no dudosos de PE sean los que tengan ingresos inferiores
a todas las LPE y, simétricamente, los casos de NPE identifi-
cados con certeza sean los que tengan ingresos por arriba de
todas las LPE. Los casos dudosos serian aquellos cuyos ingresos
estdn arriba o abajo de algunas LPE, pero no de todas. Al usar
Progresa una sola LPE, y al ser ésta la mas baja de las usadas
en el pais, se reduce a cero el nimero de casos dudosos [...]
pero no ocurre lo mismo con los NPE, ya que entre éstos habra
muchos que no lo serian con otras LPE. De haberse usado el
procedimiento ortodoxo, los [sin duda] PE habrian sido los mis-
mosy la Z seria también la misma, pero los NPE habrian tenido
un ingreso medio mds alto y su Z_, denotémosla 7’ , habria
tenido valores también «mds altos», es decir, habria estado mads
distante dela Z que Z . Su distanciaa 2’ serd siempre mayor
que su distancia a Z, . Por tanto, aumentard el n® de hogares
clasificados como PE. Es decir, el que el POP use la LPE mas baja
en vez de un abanico de LPEs, lleva a la conclusion de que estd
subestimando los hogares en PE en las localidades seleccionadas
y, por un error de procedimiento, se estan excluyendo hogares
en PE de los beneficios del programa incluso en las localidades
seleccionadas (pp. 45-46).

En el cuadro 2 se reproducen los cilculos de Boltvinik y
Cortés de las personas pobres excluidas por el POP con datos
de 1996. Tanto cuando éste se amplié al medio urbano,
como cuando se adoptaron métodos oficiales de medicion de
la pobreza en México, el procedimiento descrito en el parrafo
anterior tendria que haberse modificado, lo cual no sucedio.
Recientemente hubo cambios que tampoco llevan a la consis-
tencia con el método del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval).

En Oportunidades (s. £.), se incluye el cdlculo de los punta-
jes resultado del anilisis discriminante (AD). Es de destacar la
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alta importancia que el llamado sistema tnico de puntajes da
a variables tales como posesion de refrigerador (0.761), perte-
necer a una localidad rural (0.653), pertenecer a un hogar sin
seguridad social (0.475) y sin bano (0.415), a diferencia de la
baja importancia relativa que le da a la carencia de lavadora
(0.127), y al hacinamiento del hogar (0.139). La particular
importancia que dichos resultados le dan a las localidades rura-
les es central para los errores de focalizaciéon que se muestran
mds adelante. En 2011 (Prospera, s. f.), se hicieron cambios
en el proceso de identificacion del programa, que no modi-
ficaron radicalmente el entendimiento de programa sobre
como identificar a los hogares en pobreza y los supuestos de
los que parte. Los cambios mds importantes son: a) Se dejo
de utilizar la Canasta Normativa Alimentaria de Coplamar, y
se utilizo una linea de bienestar minima (LBM) ajustada.* 4) Se
denomina Linea de Verificacién Permanente de Condiciones
Socioeconémicas (LVPCS) al punto de corte entre el EDA
(Esquema Diferenciado de Apoyos) y los beneficiaros Prospera
con los beneficios completos y ¢) se remplazé la utilizacién del
andlisis discriminantes por un modelo semi-log (log-lineal), que
en general presenta las mismas bondades y desventajas de la
técnica estadistica anterior. En 2015, se hace una nueva revi-
si6n del modelo, y se actualizan las fuentes de datos que utiliza
(cambia ENIGH 2008 por 2012).°

*Punto de corte intermedio entre LBM y LB, para poder identificar a
hogares que, sin ser PE, presenten caracteristicas insuficientes para invertir
en el desarrollo adecuado de las capacidades de sus integrantes.

5Desafortunadamente, la LVPCS no se puede utilizar en los cilculos
de los errores de focalizacién, porque en la ENIGH no se identifican los
beneficiarios del POP en EDA.
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Cuadro 1. Cilculo de la LPE y de la LPEM en el Progresa

Conceptos

Datos de OGH

Comentarios,
anadidos o desglose

1. Gasto Corriente Total 584963 Seglin OGH, GCT es la
(GCT=GCMT+GCNMT) suma de GCMT: (393961),
autoconsumo (56244),
pago en especie (3518) y
regalos (38979)
Menos: renta imputada de la 92261 OGH eliminan la renta
vivienda propia (RIVP) imputada de la vivienda
por no servir para comprar
alimentos
2. Nuevo GCT (NGCT) 492702
(A)=1-r1vP
3. Gasto Corriente Mone- 235109
tario Alimentario (GCMA)
4. Autoconsumo (de todo 56244
tipo de bienes)
5. Pago en especie 3518
6. Subtotal «alimentos» 294871

(B)=3+445

7. Coeficiente de Engel
(E=B/ A)

No explicito

0.5985

8. Factor de expansion 1.67 Inverso de E: F=A/B
(F)=A/B
Ajuste de F
9. Gasto Corriente Mone- 393961 Es oMt
tario Total (C)
10. Proporcion del GeMT 0.80 10=9/2
en NGCT=9/2
F (F ajustado)=F X 10 1.34 11=9/6 Supone un E igual

a0.75

Notas: GCT: gasto corriente total; GCMT: gasto corriente moneta-
rio total; GCNM: gasto corriente no monetario; NGCT: nuevo GCT;
GCMA: gasto corriente monetario alimentario.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Orozco, Gémez y Herndn-
dez (1999, p. 80).
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Cuadro 2. Excluidos por el Progresa segtin diversas lineas de
pobreza extrema (calculos con la ENIGH 1996)

Lineas de pobreza extrema LP
Levy
Progresa Levy (corregido™**) Cepal  Cepal
Millones de personas

1. Universo de Pobres 13.6 18.8 36.5 27.1 56.5
Nacional

2. Universo de pobres 9.1 11.6 17.9 129 19.9
rural (menos de
2500)

3. Universo de pobres 4.5 7.2 18.6 14.2 36.6
urbanos excluidos
(+ de 2500)

4. Poblacién incluida 6.1 6.1 6.1 6.1 6.1
con criterios y LPE-
Progresa*

5. Estimacion pobres 3 5.5 11.8 6.8 13.8
rurales excluidos**

6. Suma pobres exclui- 7.5 12.7 304 21 50.4
dos (3+5)

Porcentajes y proporciones

7. Porcentaje de exclusion 55.1 67.6 83.3 77.5 89.2
(6/1)(100)

8. Relacion 1.23 2.08 498 344 8.6
excluidos/incluidos
(6/4)

9. Poblacién (millones) en localidades rurales que no son de muy alta ni alta
marginacion: 9.9

*Sin aplicar el andlisis discriminante, en localidades seleccionadas
de alta 0 muy alta marginacion.

**Pobres extremos que habitan en localidades rurales que no son
de muy alta o alta marginacién; en Progresa se calcularon como
30 por ciento de los 9.9 millones que las habitan (renglén 9); en el
resto de los casos es la diferencia entre los pobres rurales totales,
menos los incluidos (renglén 2 menos renglén 4).

***Usando factor de expansion de 2, del costo de la canasta ali-
mentaria, en vez de 1.25 que usa Levy.

Fuente: Boltvinik y Cortés (2000).

285



Julio Boltvinik /Araceli Damidn / Méximo Jaramillo / Rodolfo de la Torre
7. El diserio original del Progresa segiin Levy y documentos del programa

El objetivo del Progresa, «romper la transmision intergeneracional
de la pobreza», lo convierte en un programa estrictamente evalua-
ble hasta que sus escolares becados sean adultos, en un programa
de construccion de capital humano entre la poblacién en PE y que
busca disminuir la PE de las nuevas generaciones, no de la actual.
Sin embargo, en los textos bésicos del Progresa y en los de SL, esto
no es claro, como se muestra en el cuadro 3: se enuncian seis o siete
objetivos ambiguamente situados entre reducir la PE de la actual
generacion y la de las futuras. Esta afirmacion ha sido avalada por
politicos y académicos como se ve en las siguientes citas:

Progresa es un programa innovador, pionero a nivel mun-
dial [...] para superar la transmision intergeneracional de la
pobreza (Rogelio Gémez Hermosillo, coordinador nacional
del POP entre 2001 y 2006 [2001, p. 118]).

Hacia finales de la década de los noventa [...] Progresa inici6 la
instrumentacion [...] de una politica orientada a incentivar (sic)
a los ciudadanos de menores recursos a invertir en el capital
humano de sus hijos, buscando [...] contribuir a interrumpir
la transmisién de la pobreza que ocurre entre generaciones
(Stefano Bertozzi y Mercedes Gonzilez, coordinadores de la
evaluacién cuantitativa y cualitativa [2008, p. 11]).

El Programa Oportunidades surge [...] con el objetivo de
contribuir a lograr la igualdad de oportunidades y romper la
transmisién intergeneracional de la pobreza mediante el desa-
rrollo del capital humano de los individuos (sic) de hogares en
pobreza extrema (Yaschine, 2015, p. 65).

El POP estd basado en la idea del tridngulo alimentacion, salud
y educacién que persigue que los nifos y jévenes aumenten su
nivel educativo y que, por tanto, con base en la teoria ingenua del
capital humano, sean menos pobres en el futuro. El POP introduce
dos nuevas desigualdades en el ingreso de los propios hogares
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pobres: a) entre los que tienen hijos en edades escolares y quienes
no los tienen; misma que puede llegar a ser de 8.8 a 1 segtin las
tablas vigentes de montos maximos por familia segin las Reglas
de Operacion 2014 (RO2014). 4) Discrimina a los hogares mais
grandes, para los cuales la transferencia monetaria alimentaria
(TMA) per cipita es menor, pues su monto es igual para todos los
hogares, sin importar su tamano. Esto refleja la obsesion maltu-
siana de Levy. Un hogar con 12 integrantes recibird un apoyo
monetario per capita seis veces menor que un hogar con dos inte-
grantes. El coeficiente de Gini de las T™M del POP es de 0.3149,
superior al de Alemania, que era de 0.289 en 2012 (OECD, 2020).

¢Tiene sentido combatir la pobreza creando desigualdad?

Cuadro 3. Objetivos del POP

1) Mejorar las condiciones de educacion, salud y alimentacion de las familias pobres (en PE

segiin Levy y Rodriguez, 2005), particularmente de nifios, nifias y de sus madres, brindan-
do suficientes servicios escolares y de cuidado (de calidad) de la salud, y ayudas alimentarias.

2) Integrar estas acciones para que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por la falta
de salud o la desnutricién, ni porque realicen labores que dificulten su asistencia escolar.

3) Procurar que los hogares dispongan de medios y de recursos suficientes para que
sus hijos completen la educacion bésica.

4) Inducir la responsabilidad y la participacion de los padres en favor del beneficio
que significa para los nifios y los jovenes mejorar su educacion, salud y alimentacién.

5) Promover la participacién y el respaldo comunitario en las acciones de Progresa
para que los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias
de las localidades donde opere (objetivo no presente en Levy y Rodriguez, 2005).

Objetivos incluidos por Levy y Rodriguez (2005) pero ausentes en Progresa
(al menos explicitamente):

6) Eliminar la desnutricion, reducir las tasas de morbi-mortalidad y fecundidad.

7) Cambiar la estructura de riesgos de las familias pobres, reduciendo la incertidumbre
en el flujo de consumo v los riesgos asociados a eventos catastroficos de salud

&) Redistribuir el ingreso nacional hacia las familias pobres.
Objetivo incluido solo en Levy (2000):

9) Romper el ciclo vicioso de la pobreza en todos los hogares en pobreza extrema.

Fuente: Elaboracion propia con base en el disefio original del Pro-
gresa (1997), Levy y Rodriguez (2005) y Levy (2006).
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8. El segundo error de Levy:
creer que la focalizacion puede ser eficiente

El primer error de SL lo llevé a concluir que la pobreza extrema
(PE) es predominantemente rural y que afecta a una proporcién
pequena de la poblacién. Las implicaciones de politica que de
aqui se derivan, estuvieron sustentadas en este error. SL no quiso
corregir su error inicial, aunque la informacién, para hacerlo,
estuvo disponible poco después. Lo dicho explica que, siendo
subsecretario de hacienda con Zedillo, haya promovido la crea-
cién del Progresa como un programa de TM focalizadas a los
PE del medio rural. Pero, ademads, SL piensa que hay que apoyar
los hogares, no a las comunidades, y sus datos le hicieron creer
que la incidencia de la PE en el medio rural era de s6lo 37.2 por
ciento en 1984. Por tanto, promovié que se seleccionaran a los
hogares en PE incluso en el medio rural; es decir, focalizar el POP
a los hogares en PE. Aqui vino el segundo error de Levy: supo-
ner que la focalizaciéon eficiente, con bajos errores, era viable.
Ello a pesar de que varios autores habian ya advertido que en
todos los programas focalizados en el mundo habia altos errores
de focalizacion. En particular, antes de la puesta en marcha del
POP, el Banco Mundial habia publicado la importante compila-
ci6on de Van de Walle y Nead (1995), en cuyo primer capitulo,
Amartya Sen (1995) plantea:

Concebir los objetos de la focalizacién como pacientes y no
como agentes, puede menoscabar el propésito de erradicar la
pobreza [...] El punto teérico que sustenta la focalizacién es:
mientras mds certero sea un subsidio en llegar a los pobres
[v sélo a ellos], menor serd el desperdicio y menor el costo
para alcanzar el objetivo deseado. Si los asi llamados objetos
focalizados [targets en inglés] fueran todos identificables y no
reaccionaran, ahi terminarfan las cosas: todos aceptariamos
[esta] buena estrategia [...] Ciertos estruendosos clamores a
favor de dicha estrategia le dan a uno la terrible sensacién de
que ésta es, en efecto, la forma en que algunos promotores del
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«focalizar y dejarse de tonterias» ven el problema de la erradi-
cacién de la pobreza (Sen, 2003, pp. 555-556).

Por su parte, Cornia y Stewart (1995), en el mismo
libro, analizaron programas alimentarios tanto focalizados
como dirigidos a toda la poblacién en ocho paises (incluido
México), y concluyeron que los subsidios universales tienen
altos errores de inclusion (EI, beneficiar a quien no lo necesita)
y bajos errores de exclusiéon (EE, excluir a quien si lo nece-
sita) y que mejoran la distribucién del ingreso. Los programas
focalizados, en contraste, tienen altos EE, y menores EI que
los universales. Por tanto, cuando se ordenan los programas
segin los EI, los programas focalizados son siempre mejores
que los universales; cuando sélo se valoran los EE los subsidios
generalizados son siempre mejores; cuando ambos errores se
valoran los resultados dependen, sobre todo, del ponderador
(peso relativo) que le demos a cada error. Ademids de desta-
car la importancia de considerar ambos tipos de errores, otra
contribucién de los autores es su valoraciéon aproximada de
los EE. Los autores usan relaciones de 6 a 1, o de 4 a 1, entre
un EE y un EI, situando asi el costo de bienestar (el hambre de
las personas necesitadas y excluidas) muy por arriba del costo
de subsidiar a una persona no necesitada (Cornia y Stewart,
1995). Como ha dicho Fresneda (2003), los EE son «mucho
mads graves que los EI. Significan una negacion, en la prictica,
de derechos y servicios iguales para quienes tienen condicio-
nes semejantes» (p. 302).

Levy ignor6 estas advertencias. Los errores de focalizacion
en el POP, como era previsible, son muy altos y demuestran el
segundo error de Levy. En el cuadro 4 se presentan los errores
(absolutos) de exclusiéon (EE) e inclusion (EI) en el POP en 2014
a nivel nacional, rural y urbano. De acuerdo con las RO, el POP
deberia beneficiar a todos los hogares del pais cuyo ingreso sea
menor a la Linea de Bienestar Minima (LBM) del Coneval (con
el ajuste ya explicado a la LBM). Pero de los 27.6 millones de
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PE, el POP sélo beneficié a 12.9 millones, menos de la mitad
(46.7%), y excluy6 a 14.7 (53.3%), que es la magnitud de su EE.
Esto ocurri6 a pesar de que el total de beneficiarios (B), 26 mil-
lones, fue muy cercano (94.2 por ciento) a los 27.6 de PE que
forman su poblacién objetivo (PO). La otra cara de la moneda,
por tanto, fue que poco mas de la mitad de sus B (13.1 millones)
no son PE, no son parte de su PO, y constituyen su EI, equiva-
lente a 89.1 por ciento de su EE (14.7 millones). Peor eficiencia
de focalizacion es dificil de imaginar. En el medio rural la PO
(=PE) fue de 10.7 millones, de los cuales 7.6 (71%) fue B y 3.1
fueron excluidos (el EE fue de 29%). Un EE alto, pero mucho
menor que el nacional de 53.3 por ciento. El valor del EI rural
(6.8 m), en cambio, es muy alto, y muy cercano en términos
relativos (47.2%), al nacional (50.4%). De los 14.4 millones de B,
sé6lo 7.6 son PE. La distribucién rural-urbana de los EE y los EI
es muy contrastante. El EE, que fue de 14.7 millones en el pais,
se concentr6 en el medio urbano (11.6 millones, equivalente a
78.9%). En cambio, el EI se repartioé en partes casi iguales entre
ambos medios: 6.8 en el rural y 6.3 en el urbano reflejando
el sesgo rural del POP que también se aprecia en el hecho que el
nimero absoluto de B rurales sea mayor en el medio rural (14.4
frente a 11.7), cuando la poblacién rural es sélo 23.3 por ciento
de la poblacién nacional. En cambio, el EI, 13.1 a nivel nacional,
se distribuye casi en partes iguales: 6.8 millones (urbanos) y 6.3
millones (rurales).

Esto indica que el analisis de la focalizacion debe hacerse
siempre distinguiendo ambos medios, pues los promedios
nacionales ocultan sus grandes diferencias. En un programa
focalizado, ocurre algo similar a lo que pasa cuando, en la feria,
queremos tumbar los patitos metilicos disparindoles con un
rifle de municiones. Hay cinco patitos y el objetivo es tum-
bar todos y obtener el premio. Las municiones se venden por
pieza. La proporcién entre municiones compradas y patitos la
denominamos suficiencia (S). Si compramos cinco municiones,
$=1.0. Si tenemos muy buena punteria (eficiencia [E]) y acerta-
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mos todos los tiros, E=1.0. La combinacion de suficiencia y efi-
ciencia, cuando ambas valen 1.0, produce el resultado deseado:
tumbamos todos los patitos. Al resultado final, qué proporcién
de los patitos tumbamos, le llamamos cobertura (C). Noétese
que la cobertura es igual al producto de la suficiencia (1.0) y la
eficiencia (1.0), es decir C=SE. La moraleja de esta historia es:
si quieres tumbar los cinco patitos, es condiciéon necesaria com-
prar, al menos, cinco municiones; § debe ser igual o mayor que
1 (s=1.0). Pero si tenemos mala punteria, tenemos que com-
pensarlo comprando mas de cinco municiones ($>1.0).

Cuadro 4. Errores de exclusién (EE)
e inclusién (EI) en el POP, 2014.

Nacional Rural Urbano
No No No
PE Sumas Sumas PE Sumas
PE PE PE
(EI) (EI) (EI)
B 129 131 26 7.6 6.8 14.4 5.3 6.4 11.7
(EE) (EE) (EE)
No B 14.7 79.2 939 31 10.4 13.5 1.6 68.8 B804

Sumas  27.6 923 1199 10.7 172 279 169 752 921

Notas: PE: pobreza extrema. Datos de ingresos sin corregir a
cuentas nacionales.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2014 (Inegi, 2019).

En el cuadro 5 se presentan los valores de S, E y C para el
POP, a partir de la base de datos de la ENIGH 2014. El obje-
tivo del POP es beneficiar, con sus TM y otras prestaciones, a
toda la poblacién en PE del pais, su poblacién objetivo (PO),
sus patitos. Si todos los PE son B, la cobertura (C) es igual
a 1.0. En lugar de municiones, ahora tenemos beneficiarios
(B). La condicién necesaria (pero no suficiente) para que los
27.6 millones de PE sean PEB es que B>27.6 millones, en
cuyo caso $>1.0. Es decir, calculamos § dividiendo B entre
PE (S=B/PE). B=27.6 significa que el gobierno federal (y el
Poder Legislativo) estuvieron dispuestos a gastar un monto
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(mds que) suficiente para otorgar el paquete de beneficios a
todos los PE o PO, como algunos en la feria estuvimos dis-
puestos a comprar cinco o mas municiones. Como se aprecia
en el renglén uno del cuadro 5, esta condicion se cumplié de
manera sobrada en el medio rural ($=1.344). Los millones
(mm) de personas que dan lugar a este valor de § los podemos
ver en el cuadro 4 (Gltimo renglén) en donde se informa que
en el medio rural habia 10.7 mm de PE, pero B era mayor:
14.4 millones. Podriamos pensar que el POP compré mis
municiones de las necesarias suponiendo que su punteria
no era perfecta. Pero esto no fue asi en el medio urbano,
donde $=0.689. ;Por qué el gobierno federal habria comprado
menos municiones de las necesarias, aun suponiendo punteria
perfecta, en el medio urbano, mientras compraba mas de las
necesarias en el medio rural? A nivel nacional, $=0.943, lo
que refleja que incorporé 26 millones de B cuando la PE era
de 27.6 millones (véase cuadro 5). Es decir, casi habria com-
prado suficientes municiones suponiendo punteria perfecta.

Pero la punteria (eficiencia [E]) del POP a nivel nacional es
muy baja y un poco mis baja en el medio urbano (0.455) que
en el rural (0.529); a nivel nacional, E es pricticamente igual
a 0.5 (0.496). La E se calcula dividiendo el niimero de PEB
(pobres extremos beneficiarios, es decir, incluidos en el POP)
entre el total de B. Expresa qué proporcién de los beneficia-
rios son PE. Deberia ser 1.0. Toda la desviacién (casi 50% a
nivel nacional), se explica por los errores de inclusion (EI). En
el cuadro 4 se muestra el total nacional de los EI, que son 13.1
millones de un total de B de 26.1, cuyo cociente es igual a
0.502 que, salvo un pequeno error de redondeo, suma 1.0 con
el valor de E de 0.496.

Con esta punteria (E) de 0.496 a nivel nacional, se requeriria
una S de 2.02 para alcanzar la cobertura (C) total, lo que supon-
dria que el nimero de B fuese 55.8 millones, para atinarle a los
27.6 millones de PE. En el renglén tres del cuadro 5 se muestran
los valores de C, donde se aprecia que la C rural (0.712) es mds
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del doble que la C urbana (0.312) y que a nivel nacional es de
0.468, menos de la mitad. Puesto que C mide qué proporcién
de los PE son B del POP (PEB), esta claro el fracaso enorme del
programa emblematico de la politica social neoliberal que s6lo
esta atendiendo a la mitad de su PO, y a menos de una tercera
parte de los PE urbanos, 20 anos después de haberse puesto
en marcha. ;Por qué entonces cuando se alcanzaron los cinco
millones de hogares en 2005 se congel6 el niimero de B del POP
(se mantuvo la cifra hasta 2008), y después s6lo se aumento
por la crisis en 2010, se volvié a congelar hasta 2012, cuando
se incorporaron masivamente los beneficiarios del Programa de
Apoyo Alimentario (PAL) al POP? Los funcionarios de la Sedesol
que tomaron la decision de congelar B, argumentaron que ya
cubria a todos los PE (confundiendo suficiencia con cobertura),
hicieron suyo el otro error de Levy. Lo que Meghnad Desai ha
llamado la arregancia desmesurada de los economistas, que va
junto con su desprecio de la evidencia, explica este desastre.

Cuadro 5. Indices de suficiencia,
eficiencia y cobertura del ror, 2014

Indices Nacional Urbano Rural
1. Suficiencia, (S = B/PE) 0.943 0.689 1.344
2. Eficiencia, (E = PEB/B) 0.496 0.455 0.529
3. Cobertura, (C=S*E= PEB/TE) =1*2 0.468 0.314 0.712

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2014 (Inegi, 2019).

No so6lo la focalizaciéon eficiente, que SL dio por supuesta,
era inviable, sino que estd creciendo el porcentaje de TM del POP
que reciben los tres quintiles superiores de la distribucién del
ingreso: de 33.6 por ciento en 2004 a 40.1 por ciento en 2014;
asi mismo el quintil mads pobre recibe cada vez menor porcentaje
de las T™ del POP: de 39 por ciento en 2004 a 32 por ciento en
2014 (véase grafica 1).
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Grafica 1, Distribucién del monto total de transferencias POP
por quintiles del ingreso corriente, 2004-2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases de datos de las
ENIGH (Inegi, 2019).

Ademas, las cifras también ratifican que el sesgo antipobreza
extrema urbana (anti-PEU) es muy fuerte en el Prospera, como
lo fue antes en el Oportunidades. El Progresa fue casi exclusiva-
mente rural. La probabilidad de que un hogar en PE sea atendido
por el POP es 2.3 veces mas alta si reside en una localidad rural
que si lo hace en una urbana. Es decir, prevalece una grave des-
igualdad de oportunidades. El resultado (véase cuadro 4) es que,
incluso con los minimalistas criterios de PE aplicados por el POP
(aunque mucho menos minimalistas que los criterios ultra-mini-
malistas del Coneval), 11.6 de los 16.9 millones de PE urbanos
(68.6%) son excluidos por el POP. En 2001, Elio Villasenor (EV)
y Julio Boltvinik promovieron el Foro Pobreza Ignorada, que se
propuso revertir la exclusion de la pobreza urbana del PoOP y lo
logro: se amplio al medio urbano. Pero el impulso durd poco.
Miguel Székely, subsecretario de Planeacion de la Sedeso, deci-

di6, en 2004, congelar los B del POP.
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9. Calculo de coeficientes de exclusion
e inclusion: evolucion de los erroves de focalizacion

La baja eficiencia (E) de focalizaciéon del POP, derrumba el argu-
mento a favor de la focalizacién. En lo precedente se han ana-
lizado EE y EI en valores absolutos (millones de personas). Para
ciertos analisis es mejor calcular coeficientes relativos que expre-
sen el grado de error y sean mas comparables en el espacio (entre
unidades geogrificas de diversos tamanos) y en el tiempo. El
denominador adecuado para calcular el coeficiente del EI (CEI) es
B (nimero de beneficiarios). En efecto, EI/B (0 NOPEB/B), igual a
CEI, expresa qué proporciéon de los B fueron erréneamente seleccio-
nados sin ser PE, o bien dejaron de ser PE y permanecen en el POP.
CEI resulta asi el complemento (para obtener la unidad) de E, que
es PEB/B. (Obviamente NOPEB/B+PEB/B=1). Por tanto, CEI=1-E.
En cambio, el EE tiene que relacionarse con el universo, en la uni-
dad geografica, de PE, para que logremos expresar qué proporcion
de los PE fueron excluidos del POP: CEE=EE/PE=PENOB/PE. Como
C=PEB/TE, resulta evidente que CEE+C=1 (PENOB/PE+PEB/PE=1).
Por tanto, CEE=1-C. En el cuadro 6 se presentan los cilculos de
los CEE y CEI a nivel nacional, urbano y rural, para 2008, 2010,
2012 y 2014. Notemos que: 2) el CEE urbano es mucho mis alto
(siempre cercano a 0.7) que el rural (entre 0.25 y 0.32) en todos
los anos (siempre mas del doble), lo que vuelve a mostrar el sesgo
anti-urbano del POP; &) que el CEI urbano también es mis alto
que el rural, pero con valores mas cercanos (el rural por abajo de
0.5 y el urbano por arriba de este valor). A nivel nacional, ambos
coeficientes (CEE y CEI) fluctian alrededor de 0.5, mostrando que
el POP ha incorporado como B un poco menos de 50 por ciento
de los PE, y que menos de 50 por ciento de los B son PE; ¢) el CEE
subi6 a nivel nacional y en el medio rural, y bajé muy poco en el
medio urbano, entre 2008 y 2014 (véase cuadro 6).

Al analizar la evolucién de los indices S, Ey € (véase cuadro 7)
se aprecia que si bien la magnitud del PB ha sido casi suficiente
a nivel nacional como lo indican los valores de § (entre 0.93 y
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1.07) para cubrir a todos los PE, el crecimiento de la PE a un
ritmo mayor que el del padrén del POP, hace que cada vez sea
menos suficiente, pasando de una relaciéon de 1.07 a 0.94. Si
el presupuesto y el PB del POP parece suficiente para cubrir a
todos los PE, entonces ;por qué no lo hace? Por la baja eficiencia
(E) de la focalizacién, que con valores de 0.5 y menores a nivel
nacional, ha dejado fuera mas (y en el mejor de los casos, tantos)
PE que los que ha incorporado como B. La cobertura (C), que
como ya vimos es el producto de S y E, y expresa la proporcién
de PE que son B del POP, ha tenido una leve tendencia a la baja
en el medio rural (de 0.75 en 2008 a 0.71 en 2014) y un leve
repunte (en 2014) en el medio urbano (de 0.28 a 0.31). Es decir,
el POP cubre 3 de cada 10 PE urbanos, y 7 de cada 10 PE rurales.
A nivel nacional, cubre menos de la mitad de los PE y el valor de
Cen 2014 (0.47) es menor que en 2008 (0.51). Se calcularon los
CEE y CEI para cada una de las 63 dreas urbanas (AU) o rurales
(AR) de las 32 entidades federativas (EF) en 2014. A la Ciudad de
México no se le reconoce drea rural. Por limitaciones de espacio,
se excluye la presentacion de resultados (cuadros y graficas) y
su analisis. S6lo se menciona que el CEE es mas alto en todas
las AU de las EF que en sus propias AR, con la excepcién de Baja
California Sur, la cual tiene el mds alto CEE rural del pais: 0.84.
En CEI no hubo un patrén tan contrastante.

Cuadro 6. Coeficientes de errores de exclusién (CEE) y de
inclusién (CEI), 2008-2014

2008 2010 2012 2014
CEE Nacional 0.494 0.504 0.558 0.533
Rural 0.247 0.260 0.315 0.289
Urbano 0.722 0.696 0.723 0.687
CEI Nacional 0.528 0.497 0.525 0.506
Rural 0.499 0.459 0.484 0.472
Urbano 0.588 0.557 0.581 0.546

Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2014 (Inegi, 2019).
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Cuadro 7. Indices de suficiencia, eficiencia
y cobertura del POP por tipo de localidad, 2008-2010
2008 2010 2012 2014

Nacional 1.07 0.98 093 0.94
1. Suficiencia Rural 1.50 1.37 1.33 1.35
(=B/?E)
Urbano 0.68 0.68 0.66 0.69
Nacional 0.47 0.50 0.47 0.49
2. Eficiencia Rural 0.50 0.50 0.52 0.53
(=PEB/B)
Urbano 0.41 0.41 0.42 0.45
Nacional 0.51 0.50 0.44 0.47
3. Cobertura PO
(Eblis) =12 Rural 0.75 0.69 0.68 0.71
Urbano 0.28 0.28 0.28 0.31

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2008, 2010,
2012 y 2014 (Inegi, 2019).

10. ;Qué impide mejorar la eficiencin de la focalizacion del POP?

Es seguro que la Coordinacién Nacional (CN) del POP estd cons-
ciente del desastre focalizador, pero al no reconocerlo publica-
mente se ata de manos. Si la E se mantiene al nivel actual (0.5)
se requeriria que el PB fuese del doble (55.2 millones) que los PE
que, en 2014, fueron 27.6 millones, lo que supondria duplicar el
presupuesto anual de 80 mil a 160 mil millones de pesos. Desde
2004 se han restringido los recursos del POP, al punto que las TM
se han congelado en montos nominales desde 2015, violando las
reglas de operacion (RO) que establecen que deben actualizarse
segun la inflacién observada.

No hay voluntad politica para aumentar el gasto del POP.
Como se muestra en la grafica 2, el PB creci6 (tanto en hogares
como personas) rapidamente del afio 2000 a 2004, se congelo
en 2004-2009 y, desde entonces, sélo ha crecido significativa-
mente en emergencias (como la crisis econémica en 2009), o
en 2015-2016 por la integracion del PAL (Programa de Apoyo
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Alimentario) al POP. Un PB estancado puede resultar de numero-
sas entradas y salidas, pero también de entradas y salidas bajas.
Este ha sido el caso del POP. Segiin nos informé Laura Davila
(funcionaria del POP durante muchos afnos) las bajas anuales
rondan la cifra de 200 mil personas (0.8 por ciento del PB):
una parte por incumplimiento de corresponsabilidades y otra
que, en el proceso de recertificacién se encontré que no son PE
(comunicacién personal, 2018). Cada ano se identifican nuevos
B pero, como la restriccion es que no crezca el PB, sélo se iden-
tifican 200 mil nuevos B (unos 50 mil hogares) para reemplazar
las bajas. Con un PB que no crece, que se renueva muy lenta-
mente, los errores de exclusion (EE) e inclusién (EI) dificilmente
se modifican.

El razonamiento anterior permite identificar que una parte
de los errores de focalizacién son inherentes al diseno del PoP
(recertificaciones cada seis u ocho anos, por ejemplo) y otra por
puertas al clientelismo y (quizas) a la corrupcién, que el propio
disefio abre. Davila (2016) describe el proceso de identificacion
de nuevos B: «Para identificar a los hogares que deben ser B del
POP, anualmente se realiza un proceso de seleccion considerando
la capacidad de atencién, principalmente de los servicios de
salud» (p. 12). Las limitaciones en dicha capacidad se estin vol-
viendo un cuello de botella del POP que esta fuera de su control,
por lo que prevaleceri la exclusion de B. La autora anade que, a
partir de ahi, se utiliza:

una focalizacién en dos etapas: en la primera, a nivel central
se realiza una selecciéon de localidades (focalizaciéon geogri-
fica) mientras en la segunda etapa se realiza la focalizacién
de los hogares en las localidades seleccionadas [...] Prospera
considera el total de localidades del pais, y prioriza las loca-
lidades 1) con demanda ciudadana [...] v iii) sin presencia del
programa, tomando en cuenta el indice de rezago social y
el de marginacién, acotado siempre a las metas y estrategias
establecidas para el ejercicio fiscal (Ddvila, 2016, p. 12).
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Es evidente que este procedimiento origina una gran exclu-
sién, ya que de golpe y porrazo se excluyen todos los PE que
viven en localidades (sobre todo urbanas) no seleccionadas.
Aparte de esta exclusion por diseno, los criterios de seleccion de
localidades son vagos y abren las puertas al clientelismo, como
el de demanda ciudadana. Por otro lado, Davila afirma que:
«Se prioriza la atencién de las localidades donde se estima que
existe una mayor concentracion de hogares en condiciones de
pobreza, adicionalmente, si es preciso, se incluyen las localida-
des propuestas por las Delegaciones Estatales (del Prospera)»
(Davila, 2016, pp. 12-13). De esta forma, abiertamente, se
incluyen propuestas arbitrarias (no sujetas a criterio alguno)
de funcionarios que pueden estar politizados e incluso tener
ambiciones politicas personales. Se abre asi otra puerta a los
errores de focalizaciéon y al clientelismo. Ademas, el procedi-
miento provoca que el POP renuncie a bajar su EE, puesto que,
en areas urbanas, seguin explica Davila, s6lo se pueden seleccio-
nar localidades que tengan al menos una Ageb (drea geoestadis-
tica basica) con 40 por ciento o mas de hogares pobres que atin
no sean beneficiarios del programa.

11. Tercer ervor de Levy:
creer que el POP estd blindado contra el clientelismo

La siguiente afirmacién de Levy y Rodriguez demuestra que
pensaban que el POP estaba protegido contra el clientelismo:
«las evaluaciones senalan que el Progresa: [...] iv) Ha superado
efectivamente muchos de los problemas de programas previos
en lo que se refiere a sesgos electorales y clientelistas» (Levy y
Rodriguez, 2005, p. 172).

Levy (2006) asocia las «capacidades para la obtencién y ana-
lisis de informacién» del POP con su superacién del clientelismo:

Puesto que el programa requeria informacion detallada de
los hogares para identificar los que vivian en PE se hicieron
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nuevos cuestionarios [...] En el curso del programa mds de
8 millones de cuestionarios de hogares han sido recolectados
y analizados. [Témese en cuenta que Levy escribe en 2006]
Ademis, se desarrollaron algoritmos para separar los pobres
de los no pobres (p. 91).

Como ocurre en otros tipos de procesos masivos central-

mente controlados, en los cuales un programa de cémputo

hace los cilculos y arroja un veredicto, las decisiones (de cuiles

hogares serdn B) se vuelven impersonales: el resultado no puede

ser influido por nadie y, por tanto, no son clientelares. Si el

control central funciona bien y lejano de los intereses locales, se

evitan intromisiones clientelares. Esto lo lograba, o eso creimos

muchos —incluso Levy—, el POP en su inicio:
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El enfoque [...] impuso dos requerimientos administrativos:
establecer una entidad con suficiente poder para efectiva-
mente coordinar a los varios participantes [...], y un meca-
nismo para controlar el presupuesto [...] que estd distribuido
entre varias secretarias de estado y agencias [...] Se decidi6
que la entidad «con suficiente poder» debiera ser una nueva
agencia que tendria los poderes legales para llevar a cabo la
tarea y cuyo responsable serfa designado por el Presidente:
la Coordinacién Nacional (CN), parte de la Sedeso pero con
autonomia [...] Esta CN tiene un Comité Técnico (CT) for-
mado por representantes [a nivel subsecretario] de las secreta-
rias de desarrollo social, salud, educacién y el 1MSS. El CT es
responsable de las decisiones estratégicas, de la instrumenta-
cion y de la operacién dia con dia (Levy, 20006, pp. 92-93).
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Grifica 2. Padrén de beneficiarios (PB),
familias y personas, POP, 2000-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases de datos de Prospera (2017).

Esta estructura dejé de funcionar. La descentralizacién de
los servicios de salud y educacién a los estados, un afio des-
pués de puesto en marcha el POP, resté valor a la presencia
de los respectivos subsecretarios en el CT, puesto que ahora
son los secretarios estatales respectivos los responsables de
operar ambos servicios. Levy reconocié que el caricter cen-
tralizado de la administracién del programa «se refiere a los
aspectos normativos y operacionales fundamentales y a la
gestion de los fondos transferidos a los hogares pobres (sic),
pero no a la provisién de los servicios» (2006, p. 97). A pesar
de este reconocimiento, quiere hacernos creer en el blindaje
anti-clientelar del POP en cuanto a los pagos de transferencias,
en los que: «no hay intermediarios entre el gobierno federal
y los beneficiarios del programa. Este hecho ayuda a limitar
las oportunidades de manipulacion politica y la posibilidad de
corrupcién o filtraciones a lo largo de la banda de transmi-
sibn monetaria» (Levy, 2006, p. 98).
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Pero Levy descubre algunos riesgos clientelares del POP:

Los programas [...] de reduccién de la pobreza, tienen una
larga tradicién segan la cual las autoridades pertinentes [...]
tienen un papel directo y visible en la entrega de beneficios.
Una operacién remota como la del POP va en sentido contra-
rio de tal tradicién. [Pero] siempre existe el riesgo, y quizas
la tentacién [...] de cambiar la operacién del programa para
corregir la ausencia de un intermediario. El cambio puede ser
sutil, pero el punto clave serin asegurar que alguna antoridad
reciba el <agradecimiento» de los beneficiarios (pp. 98-99 [cur-
sivas anadidas]).

Hacia quién va dirigido ese agradecimiento puede ser
influido por los gobiernos estatales y municipales de muchas
maneras. SL también trata el impacto negativo del supuesto
nulo papel de los gobiernos municipales y estatales en el POP:

En la medida que la calidad de los servicios [provistos por
estos gobiernos] es importante para los beneficiarios, la
ausencia de involucramiento estatal y municipal puede dismi-
nuir su impacto positivo. Hay una potencial relacién inversa
entre administracion centralizada del POP y la calidad de los
servicios recibidos por los beneficiarios (p. 100).

Se refiere también a los cambios legales que prohiben el uso
clientelar de los programas y la mayor transparencia del POP. En
conjunto, transmite la imagen de que el POP es un programa
social distinto, no sujeto al clientelismo y la corrupcién. Sin
embargo, después de 2006, los nombramientos en el POP se
politizaron, desde el puesto de CN (que se politiz6 desde el ini-
cio del gobierno de Calder6n en 2006 y sigue asi) hasta los
nombramientos de los delegados estatales, que tienen crecien-
tes funciones. Esta es una politizacién dificil de evitar, puesto
que los delegados tienen que coordinarse con los encargados
estatales de salud y educacién. Ademds, como mostramos antes
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se han ido abriendo brechas al clientelismo en la identificacién
de nuevos B. Lo descrito aleja mucho las nuevas incorporacio-
nes al POP del mecanismo impersonal del algoritmo, las vuelve
manipulables. Las bajas por incumplimiento de condicionali-
dades siempre han estado sujetas a la certificacién de asistencia
a escuela y clinica, totalmente personales y sujetas a muchas
manipulaciones potenciales. Esto no se ha auditado. Es a lo
que Sen se refiere cuando dice que «pequenos potentados pue-
den disfrutar gran autoridad sobre los suplicantes solicitantes»
(1995, p. 14). El analisis de los datos del PB a nivel localidad
(véase grifica 3), muestra que, fuera de los primeros cinco anos
del programa, anos de empadronamiento masivo, el PB dejé de
crecer con excepcion de tres anos: 2004, 2010 y 2016 que se
ubican dos afos antes de elecciones presidenciales. ¢Es posible
que la decision de aumentar el PB esté relacionada con algin
tipo de prictica electoral o clientelar?

Grifica 3. Nimero de nuevas familias beneficiarias del rop
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Para el andlisis a nivel municipal, partimos de dos hipote-
sis: #) Dado que el POP es federal, su efecto electoral puede
observarse en las elecciones presidenciales y #) que en el periodo
2004-2006 tenian mdas poder sobre el PB las autoridades
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federales, pero después ha crecido el poder de las delegaciones
estatales. En las elecciones presidenciales de 2006 oficialmente
gano el Partido Accién Nacional (PAN). La hipoétesis a prueba
es si el aumento del PB (2003-2006) estuvo correlacionado
con aumentos en los votos para el PAN (entre el periodo 2000-
2006), ambas variables a nivel municipal. Encontramos una sig-
nificativa relacion entre el aumento del PB a nivel municipal y el
aumento en los votos municipales por el PAN en las elecciones
de 2006 (0.1926, con significancia 0.001). La regresion lineal
muestra que, a cada beneficiario adicional en los municipios a
nivel nacional, se asocia un aumento de 5.5 votos por el PAN.
En 2012 ya habia cambiado la relacién de poderes en la
organizacion estatal del PAN, y en 2009 se presenté un cambio
fuerte en la distribucién partidista de los gobernadores: el PRI
recuperé muchas gubernaturas y se posicioné muy bien para las
clecciones de 2012. En este caso, la hipdtesis a prueba fue que
la influencia de los gobernadores puede ser una causa de la aso-
ciacién entre el aumento de los votos por el PRI en la eleccién
presidencial y el aumento del PB. Los resultados muestran que,
efectivamente, hubo una correlacion significativa entre las varia-
bles mencionadas. La correlacién observada entre el aumento
del PB del POP y los votos por el PRI (0.343 con significancia
al 0.001) fue mas alta que la anterior. Una regresiéon simple
muestra que a un beneficiario mas del POP en los municipios se
asocian 4.8 votos mas por el PRI en las elecciones presidenciales.

12. Evidencias del fracaso en los primeros 10 asios del POP

Las deficiencias del POP empezaron a ser evidentes en la
evaluacion de largo alcance emprendida al cumplir 10 anos de
operacién (en 2007). Extractamos lo siguiente de Boltvinik
(2013, pp. 73-76) que narra algunas de las conclusiones obteni-
das en los cuatro voliimenes de la Sedesol (2008). Para esa fecha
habia transcurrido un periodo suficientemente largo para que se
pudiera observar si se estaba cumpliendo su objetivo principal:
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romper la transmision intergeneracional de la pobreza. Boltvinik
considera que, desde entonces, era evidente el fracaso del POP.
Cita a Rodriguez y Freije, quienes elaboraron la evaluaciéon cuan-
titativa sobre el impacto en empleo, salarios y movilidad social
entre los egresados en 2007 del POP: «Los jévenes encuestados
en localidades beneficiarias de Oportunidades se encuentran en
una posicion menos favorable que sus similares en zonas rurales en
general> (Rodriguez y Freije, 2008, citado en Boltvinik, 2013
[cursivas afiadidas]).

Los autores, explica Boltvinik, encontraron que, entre los
varones, si hubo un efecto positivo del POP, pero éste fue nega-
tivo entre las mujeres, por lo cual la afirmacion inicial resultaria
de la suma de ambos sexos. Ademds, encuentran una movili-
dad social nula y aseguran: «En términos de mejora de hijos
respecto de los padres no se encuentra que haya algin efecto
importante del POP en términos de mejora salarial, estar en tra-
bajos formales o de ocupaciones mejor calificadas» (Rodriguez
y Freije, 2008, citado en Boltvinik, 2013 [cursivas anadidas]).

En la evaluacion cualitativa, Gonzilez de la Rocha (2008),
encuentra que: «Los jévenes mads escolarizados en todas las
microrregiones estudiadas, pero sobre todo en Chiapas y
Oaxaca, son los que se suman a las huestes de emigrantes rura-
les» (p. 27).

Esta autora prevé que los migrantes graduados del POP ten-
drin en Estados Unidos mejor destino que sus predecesores,
salvo (quizas) a mediano plazo. Es posible argumentar que el
POP no logré su objetivo central porque no se cumplieron las
dos condiciones que, segiin Ibararran y Villa (2018, quienes
citan a Fizbein y Schady, 2010), tienen que estar presentes una
vez que los B aumentan la asistencia a la escuela y a los servicios
de salud: ) que estas mayores asistencias se traduzcan, efectiva-
mente, en mejor aprendizaje y mejor salud; y &) que estos indi-
viduos se inserten exitosamente en los mercados de trabajo y
obtengan mads altos rendimientos en consonancia con su mayor
capital humano. Sin embargo, retomando a Fizbein y Schady,
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senalan que los resultados obtenidos por el POP son mixtos, es
decir, en unos casos si se cumple y en otros no la primera con-
dicion. Ibarraran y Villa anaden que si no se cumple la primera
condicién es muy poco probable que se cumpla la segunda.

En la evaluacién cualitativa del POP, Gonzilez de la Rocha
(2008) presenta evidencia de la falta de cumplimiento de la pri-
mera condicién:

Al panorama desalentador de los mercados laborales se suma
el tema de la provisiéon (y calidad) de los servicios de edu-
cacion y salud [...] existen graves deficiencias [...] respecto a
la provisién de estos servicios [...] las etnografias muestran
un panorama generalizado de marcadas cavencias vy fallas
en la calidad [...] obtuvieron evidencias sobre los problemas
que merman la calidad de la atencién: infraestructura insu-
ficiente y en mal estado, carencias de personal, inasistencia
de médicos y maestros, materiales limitados [...] Pero incluso
en localidades que cuentan con el privilegio de tener escuelas
o centros de atencion a la salud, la cobertura de los servicios
no garantiza que las necesidades de educacion y de cuidados
médicos estén siendo atendidas (pp. 27-28 [cursivas afadidas]).

Reforzando lo anterior, Ibarrarin y Villa (2018) sintetizan
hallazgos de la ronda 2008 de evaluaciones del POP (sintetiza-
mos adicionalmente): Behrman, Fernald, Gertler, Neufeld y
Parker (citados en Sedesol, 2008) no encontraron ningun otro
efecto positivo en diversos indicadores de capital humano como
aprendizaje, logro educativo o nutricion. Parker y Behrman
(citados en Sedesol, 2008) encontraron sélo un impacto sig-
nificativo (de 5 por ciento) en habilidades de escritura para
ninas de 17 a 21 anos y en matemiticas de 5.4 por ciento. Los
logros educativos son descritos por los autores como desalen-
tadores. Mancera et al. (citados en Sedesol, 2008) analizaron
resultados que muestran que los beneficiarios del POP tienen
mas bajo nivel de logros que los no beneficiarios en escuelas
similares del mismo tipo de escuelas. Mas de 30 por ciento de
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los beneficiarios de primaria carecen de habilidades lingiiisticas
basicas y 55 por ciento de los beneficiarios egresados de la
telesecundaria carecen de habilidades lingiiisticas basicas y
de comprensién de lectura. Los resultados de esta evaluacién
constituyen una situaciéon sombria que enfatiza la necesidad de
intervenciones publicas complementarias.

Ibarrarin y Villa (2008) reseiian también la evaluacién rea-
lizada por Rodriguez y Freije que muestra que, entre los egre-
sados que permanecen en su localidad de origen, el impacto
del POP en términos de insercién y movilidad laboral es nula
o incluso negativa, lo cual no debe sorprender, puesto que la
creacion de empleos en el sector formal de la economia fue nula
en México entre los afios 2000 y 2006. Es evidente que no se
cumple ninguna de las dos condiciones planteadas por Fizbein y
Shady. Lo presentado es la crénica del fracaso anunciado del rop
en palabras de profesionales que se identifican con la ideologia
del propio POP y de la reforma social neoliberal en su conjunto.

13. Dos evidencias adicionales y conclusiones

A las evidencias precedentes, hay que anadir la persistencia de
altos niveles de P y un muy leve descenso de la PE, con fluctua-
ciones, desde 1992, lo que se muestra, con las LPE y de LP del
Coneval y del MMIP, en la grifica 4. Sélo se encuentra una baja
significativa si se compara la PE de 2014 con la de 1996, cuando
la crisis de 1994-1995, llevé la P y la PE a niveles sin precedente.
Pero la PE (base Coneval) de 2014 es incluso mayor que la de
2002. Algo similar ocurre con la PE del MMIP. Podria argumen-
tarse que estos resultados reflejan mds el comportamiento gene-
ral de la economia que la eficacia del POP. Por ello, en el cuadro 8
se muestran los resultados de un ejercicio de simulacién, usando
la LBM y la LB del Coneval, para valorar el impacto de las T™ del
POP en la PE y la P por ingresos, comparando la incidencia de Py
PE con y sin sus TM, concluyendo que las T™M hacen bajar la P en
s6lo un punto porcentual y en 2.4 puntos la PE.
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Lo anterior explica este impacto tan pequeno, a pesar de un
PB de 6.4 millones de hogares (26.6 millones de personas), son:
) el muy alto CEI de 0.506 (cuadro 5) que indica que poco mas
de la mitad de los B del POP no son PE; &) el bajisimo monto de
las TM promedio por hogar (824 pesos mensuales) y por persona
(175 pesos mensuales), segtin la ENIGH 2014 (Inegi, 2019), que
son s6lo 14 por ciento de la LBM urbana (7% de la LB) y 20 por
ciento de la LBM rural (10.8% de la LB) del Consejo Nacional de
Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). Asi,
las TM funcionan mds como limosna periédica (con muchas exi-
gencias) que como medida para salir de la P o de la PE; ademas,
la igualdad de la TM en ambos medios frente a LBM y LB muy
diferentes, es no sélo inconsistente sino un signo mas del sesgo
antiurbano del PoP.

En sintesis, el POP nacid con serios errores de disefio, deriva-
dos de los tres errores de Levy, a lo que se sumd, en los hechos
duros del diseno (como TM mucho mas altas en educaciéon que
en alimentacién) la teoria ingenua del capital humano como
explicacién y via de superacién de la pobreza. Como plantea-
mos antes, para lograr errores de focalizacién mas bajos, tendria
que liberarse el presupuesto, centralizarse y recuperar el caric-
ter impersonal de la seleccién de B, y gastar sumas enormes en
encuestar todos los anos a todos los hogares del pais (a los B
para decidir si permanecen o salen del POP; a los no B para ver
si deben o no ser B). Es una utopia tecnocratica inalcanzable,
entre otras cosas porque muchisimos mentirian sobre sus ingre-
sos. Entrariamos, como dice Sen (1995, p. 14) al juego de «ta
mientes; yo, gobierno, reacciono y verifico tu informacién, y
mientras mas fina la focalizacién, mds invasivas resultaran las
verificaciones». Tendria que mejorarse sustancialmente la cali-
dad de la educacién y de los servicios de salud. Pero atn asi no
se resolveria el hecho de que la educacién es un bien posicional
(Hirsch, 1976). El nivel educativo real (conocimientos y habi-
lidades) tendria que igualar al de los no PE para que pudieran
competir por puestos de trabajo.
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Hasta ahora no hemos tratado el nuevo componente del
Prospera (llamado de vinculacién) dirigido a mejorar la inser-
ciéon productiva de los egresados del POP. Al respecto, dice
Yanes (2016):

En materia de inclusién productiva se busca «el acceso de los
beneficiarios del POP, a la oferta institucional de programas de
fomento productivo y generacién de ingreso» [...] En lo que
respecta a la inclusion laboral se plantea que «mediante acuer-
dos de coordinacién interinstitucional, el Programa fomentard
el acceso de sus beneficiarios a las acciones o programas de
capacitaciéon y empleo [...] con especial énfasis hacia los jove-
nes ex becarios del POP [...]». En las nuevas RO de Prospera, la
insercién laboral y productiva estd formulada en términos de
intermediaciéon laboral, financiamiento y capacitacién, lo que
implica un reconocimiento ticito de que existe un desacopla-
miento (mismatch) entre el aumento en la escolaridad y el acceso
real a empleos suficientes y bien remunerados. Implica admitir
que finalizar la educacién media superior [...] es insuficiente,
y se requiere, adicionalmente, capacitacién para el trabajo [...]
La légica implicita que prevalecia en el disefio de los PTMC era
que habria un proceso casi natural entre acumulacion de capital
humano y elevacién del ingreso mediante una insercion exitosa
en los mercados laborales. La informacién disponible parece
apuntar, mds bien, a la existencia de una brecha entre ambos.

De esta manera, en el contexto de los mercados laborales
realmente existentes, con mas educaciéon no se eleva necesa-
riamente la calidad y la remuneracién de los empleos, sino que
se elevan los afios de escolaridad necesarios para ocupar los
mismos empleos o similares. Tampoco es un asunto que se
resuelva sélo o principalmente con capacitacién o mediante la
intermediacion laboral (pp. 140-42).

Yanes cita a la Cepal (2015, p. 131), que se refiere a América
Latina y ha sido contundente:

las iniciativas relacionadas a la inclusién laboral y productiva
dirigidas a los participantes de los programas de transferencias
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condicionadas [tendrdn un] efecto limitado si las economias no
generan suficientes oportunidades de trabajo decente. [Estas
iniciativas] ponen sobre la mesa uno de los mayores desatios
para la inclusién social en la regién: la articulacién y armoniza-
cién entre politica econdmica, politicas productivas y laborales
y politica social. [...] las alternativas de inclusién productiva y
laboral [...] no pueden limitarse a formas de autoempleo u ocu-
pacién de baja productividad, valor agregado y remuneracién.
Si lo que estd en el horizonte es la superacion de la pobreza y
la desigualdad, no cualquier insercion productiva y laboral es
adecuada, sino sélo aquella que se caracterice por empleos de
mayor calidad y productividad, mejores ingresos, mas derechos.

Mientras mds escasos sean los puestos de trabajo, mas se
clevarin los requisitos de escolaridad, por lo cual la via del capi-
tal humano sera una batalla perdida si las tendencias tecnologi-
co-econdmicas apuntan a una creciente automatizacion.

14. Propuesta alternativa: el ingreso cindadano universal,
suficiente e incondicional (ICUSI), derecho para el cual las
condiciones de viabilidad han llegado

El gobierno que tomé posesion el primero de diciembre de
2018 deberi optar entre tres rumbos de accién respecto al POP:
a) mantenerlo sin (o con pocos y leves) cambios; ) mantenerlo,
pero con cambios de fondo; y ¢) remplazarlo con otra via para
reducir/eliminar la pobreza en México. Lo que nosotros recomen-
damos es remplazar totalmente las transferencias monetarias (TM)
del POP con el ingreso ciudadano universal, suficiente e incon-
dicional (1cus1). Hace 30 o 40 anos en México resultaba incon-
cebible que las politicas publicas dirigidas a combatir la pobreza
entregaran dinero a los pobres. Los pagos en efectivo estaban
reservados para los jubilados, o a quienes por estar enfermos o
discapacitados no podian trabajar. O para las becas a estudiantes.

En este sentido, el POP logré un triunfo conceptual: la acep-
tacioén social de dar dinero a los pobres. Nos familiarizé con la
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idea de las TM no contributivas, y las legitimé. Pero esa legitimi-
dad estd atada a que fueran focalizadas a la PE y condicionadas a
una cierta conducta del receptor. En el entonces DF, el gobierno
de Loépez Obrador puso en marcha el programa de pension ali-
mentaria para adultos mayores, que después se convirtié en un
derecho instituido por ley. Las TM otorgadas a todos los adultos
mayores residentes en la ciudad tienen dos caracteristicas con-
trastantes con las TMCF: son TMIU (transferencias monetarias
incondicionales y universales). El rechazo inicial (Fox dijo que
llevaria a la quiebra del Estado) fue seguido, ante su gran éxito
politico, por su pronta imitacién por el gobierno federal en las
areas rurales del pais (Programa 70 y mas), se legitimaron las
TMIU, aunque todavia restringidas a grupos de personas merece-
doras (tercera edad, discapacitados).

Grifica 4. Evolucion de la pobreza por ingreso, LP-MMIP y
Comité/Coneval, 1992-2014
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Fuente: Elaboraciéon propia con el método MMIP y el Coneval con
base en la ENIGH (Inegi, 2019).
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Cuadro 8. Pobres y PE con y sin TM del POP, 2014 (porcentaje)

Sin T™ del POP Con TM del POP Diferencia
P (pobres) 54.2 53.2 1
PE ( pobres extremos) 23 20.6 24

Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH 2014 (Inegi, 2019).

Todas las TM no contributivas rompen la liga trabajo-in-
gresos, que es la regla central del capitalismo o sistema cen-
trado en el trabajo pagado. Pero las TMC sustituyen el trabajo
con asistencia a la escuela y a la clinica, manteniendo la liga
tareas-ingresos. La ruptura es total con las TM incondicionales.
Con la pension universal a adultos mayores, el trabajo ya no se
sustituye por una tarea, es la incondicionalidad radical, pero
restringida a grupos merecedores. Lo que no se ha logrado legi-
timar, es la entrega de TM permanentes a grupos no merecedores.

Vivimos en un periodo del capitalismo en el que el desem-
pleo crénico, y el empleo precario e inestable son crecientes.
En los paises del centro, al crearse el seguro de desempleo, se
legitimé la ruptura trabajo-ingresos cuando las personas no
podian trabajar contra su voluntad. Se acept6 que estos fenéme-
nos no eran fallas individuales sino sistémicas y, por tanto, que
era justo que fuese la sociedad en su conjunto la que cargase las
consecuencias de tales fallas. Pero en la actualidad, el desem-
pleo y la precarizacion del empleo se agudiza como resultado de
los logros tecnologicos del capitalismo que, de manera genera-
lizada, remplaza el trabajo humano (manual e intelectual) por
la automatizacién total. En el presente de México y el mundo,
no se crean suficientes nuevas actividades intensivas en mano
de obra, mercantilizadas y lucrativas, para crear suficientes nue-
vos empleos asalariados para compensar aquellos que se pier-
den por la automatizacién. Aunque esta transformacién puede
tardar décadas en producir todas sus consecuencias, ha estado
contribuyendo a la crisis, el estancamiento, el desempleo, el
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subempleo, la generalizacién del empleo precario, la pobreza y
el hambre.

Vivimos en una época de rupturas conceptuales y reales
que nos preparan para las rupturas radicales que el Ingreso
Ciudadano Universal (ICU) requiere y significa. El ICU es la
anica solucién ante los éxitos tecnolégicos del capitalismo,
que se aceleran exponencialmente. Si la liga ingreso-trabajo
es tan vieja como la maldicién que Jehovd impuso a la especie
humana al expulsarla del paraiso: «ganaras el PAN con el sudor
de tu frente», el acceso a ingresos sin trabajo sigue predomi-
nando cuando los B son sélo «grupos de pobres merecedores».
Esta tltima barrera se estd rompiendo en algunos paises como
Finlandia, Suiza, Holanda, que estin debatiendo la implanta-
ci6én del ICU para toda la poblacién. La creciente contradiccién
entre automatizacioén y la base salarial ha propiciado diferentes
propuestas para resolver este desafio que podria llevar a un apo-
calipsis global. Rifkin (1995) y Ford (2009, pp. 162-179) han
hecho propuestas inconsistentes e insuficientes. En cambio, la
propuesta del ICU es consistente y logra dos objetivos centrales:
erradica la pobreza de golpe y enfrenta los limites objetivos del
capitalismo derivados de la automatizacién. Al discutir su pro-
puesta de un ingreso garantizado vitalicio, Gorz (1998) argu-
menta que debe cumplir dos condiciones: debe ser suficiente
para evitar la pobreza y debe ser incondicional. Por lo tanto,
debe llamarse ingreso ciudadano universal, suficiente e incon-
dicional (1CUSI).

La propuesta de reforma constitucional que present6 la
diputada Araceli Damidn al congreso para crear el derecho al
ICU, prevé su implantacién en dos fases. En la primera, que se
irfa ampliando gradualmente (por grupos de edad y sexo) en un
periodo de 20 anos, dividido en cuatro etapas de cinco anos,
se otorgaria a las personas el Ingreso Ciudadano Universal
Alimentario (ICUA), que cubriria el costo de los alimentos y de
los articulos para prepararlos, consumirlos y conservarlos. La
segunda fase cubriria el costo no alimentario de una vida digna
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y se implantaria en los siguientes 20 anos. El monto del ICUA,
en pesos de 2016, seria de 1780 pesos mensuales per cipita.
Su impacto en la PE y P de ingresos, usando la LBM y la LB del
Coneval, se presenta en el cuadro 9. Como se aprecia, a los 10
anos la PE del Coneval, que constituye la PO del POP, habria
bajado a 3.4 por ciento y a los 15 anos habria practicamente
desaparecido. A los 20 anos la P por ingresos del Coneval seria
de sélo 5.1 por ciento.

Cuadro 9. Impacto del ICUA en la P y PE por ingresos del Coneval

Estratos 2014 El1 E2 E3 E4
Pobreza extrema Coneval 20.6 8.2 34 0.5 0
Pobreza total Coneval 53.2 39.5 29.6 14.5 L5 |
No pobres por ingreso 46.8 60.5 70.4 85.5 949

Noza: Se representan cuatro etapas de cinco afios cada una.
Fuente: Elaboracién propia con base en Damidn y Herndndez (2017).

El contraste con el POP no puede ser mds mayor. Conlleva
un gasto mucho mds alto y, por ello, supone una voluntad
politica fuerte y un respaldo importante de quienes tendrin
que pagar impuestos. Aunque hasta hace poco parecia una
idea utdpica, innecesaria y hasta maligna, en octubre de 2017
el Fiscal Monitor, publicaciéon bianual del Fondo Montetario
Internacional (International Monetary Fund [IME], 2017) se
ocupa del ICU y lo discute, calculando sus impactos en pobreza,
desigualdad y costo fiscal. Refleja asi la conciencia creciente de
los capitales transnacionales de que el ICU se ha vuelto una nece-
sidad para el capitalismo, en un periodo en que la restriccién
para la acumulacién deriva, sobre todo, de la restriccion del
consumo. Si el trabajo formal, estable, durante tres o cuatro
decenios, y luego la jubilacién pagada, ya no serd el futuro de la
mayoria, el ICU es la Ginica solucion.
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