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Capitulo 1. Introduccion

1.1 Introduccion
El afio 2020 estard marcado en la historia por la pandemia COVID-19 que puso en riesgo
sanitario a la poblacion mundial y paraliz6 gran parte de la actividad econdémica, ocasionando

una crisis socioecondémica y una profundizacion de las desigualdades.

El andlisis de esta investigacion pretende revisar las politicas publicas de transferencias
monetarias no condicionadas implementadas por Argentina, Brasil y Chile durante 2020,
implementadas para atenuar los efectos socioecondmicos ocasionados por la pandemia
COVID-19, como una posible plataforma para la implementacion del Ingreso Basico Universal

de largo plazo en los paises de la region para la disminucion de la desigualdad.

El interés en esta tematica estd relacionada con un llamado personal a los fendmenos
socioecondmicos y a la bisqueda de soluciones viables que mejoren la calidad de vida de las

personas mas vulnerables.

Mi interés personal se suma al profesional en temas relacionados con los efectos
socioecondmicos de la pandemia y las politicas piblicas implementadas a nivel nacional en
América Latina y el Caribe (ALC) para atenuar sus efectos, por lo que este investigacion
pretender representar un granito de arena al aporte de posibles mecanismos para la disminucion

de la pobreza y desigualdad en nuestra region.
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1.2 Problema investigacion

Problema de investigacion:

El problema de investigacion de la presente tesis, estd relacionado con conocer y analizar las
politicas publicas de transferencias monetarias no condicionadas implementadas en la region en
el marco de la pandemia, en particular en Argentina, Brasil y Chile en el afio 2020, como base
para analizar, a la luz del debate, la posibilidad de su implementacion como un Ingreso Basico
Universal de largo plazo en la region, mismo que contribuya a la disminucién de la

desigualdad.

Por lo anterior, la pregunta de investigacion a plantearse es la siguiente:

(Como las transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile para
limitar el impacto socioecondomico de la pandemia de COVID-19, pueden constituirse en una
plataforma para la implementacion de un Ingreso Basico Universal de largo plazo, como un

mecanismo para la disminucion de la desigualdad en la region?

1.3 Objetivos
Objetivo General:
Analizar los casos de transferencias monetarias no condicionadas otorgadas en 2020 por
Argentina, Brasil y Chile, en el marco de la crisis socioecondmica ocasionada por la pandemia
COVID-19, a fin de comprender dichas politicas como una posible plataforma para la

implementacion de un Ingreso Bésico Universal en la region.

Objetivos especificos:
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1. Explorar el estado de la desigualdad en América Latina y el Caribe, y los instrumentos
del Estado para la distribucion del ingreso; asi como los escenarios socio-econdmicos
en la region en el marco de la pandemia y sus efectos en la pobreza y desigualdad en
Argentina, Brasil y Chile.

2. Analizar las transferencias monetarias no condicionadas implementadas por Argentina,
Brasil y Chile para atenuar los efectos socioecondémicos de la pandemia COVID-19
durante 2020, considerando los antecedentes de la region en la materia, su proceso de
ejecucion, efecto en el gasto social nacional, cobertura, e impacto en la pobreza y
desigualdad, entre otros.

3. Estudiar las experiencias que han tenido algunos paises al implementar el IBU, el
contraste empirico con las posturas téoricas del IBU y su efecto en la disminucion de la
desigualdad; lo que permitird comparar el IBU con las transferencias monetarias

otorgadas en el marco de la pandemia en la region.

1.4 Estrategia metodologica

Estrategia Metodologica

Con la finalidad de cumplir con los objetivos que este trabajo de investigacion se plantea, se
utiliza una estrategia metodologica cualitativa que contribuye a interpretar adecuadamente la
informacion disponible sobre transferencias monetarias implementadas en los tres paises

mencionados para disminuir los efectos de la pandemia por COVID-19.

Adicionalmente, esta metodologia ayuda a la comprension de las similitudes y diferencias entre
estas transferencias e Ingreso Basico Universal, asi como las posibles implicaciones de su

posible implementacién en la region para disminuir la desigualdad.
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Retomando la pregunta de investigacion de este proyecto: ;como las transferencias monetarias
implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile para limitar el impacto socioecondmico
de la pandemia de COVID-19, pueden constituirse en una plataforma para la implementacion
de un Ingreso Bésico Universal de largo plazo, como un mecanismo para la disminucion de la

desigualdad en la region?

Se considera necesario descomponer en variables o dimensiones esta pregunta teniendo cada
una de éstas su propia estrategia de recoleccion y analisis de datos. En primer lugar, la variable
de la desigualdad en América Latina y el Caribe; en segundo lugar las transferencias
monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile; y la tercera la variable del

Ingreso Basico Universal.

Siguiendo con la metodologia, a continuacion se plantea entonces una estrategia de recoleccion

de datos y una de anélisis de datos para cada una de estas variables:

L. La pobreza y desigualdad en América Latina y el Caribe
Técnica de recoleccion de datos:

- Técnica cualitativa: Técnica de lectura y documentacion de fuentes secundarias.
Técnica de analisis de datos:

- Técnica cualitativa: Sistematizacion, la cual serd de utilidad para la organizacion y

documentacién de los datos recolectados respecto de la desigualdad en la region.

Se recopila informacion tedrica sobre las definiciones de la pobreza y desigualdad, los

instrumentos del Estado para distribuir la riqueza, asi como informacion estadistica
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histérica sobre la desigualdad en la region de América Latina y el Caribe en las ultimas dos
décadas con fuentes oficiales de informacion. Adicionalmente, una revision del impacto en

estos indicadores como consecuencia de la pandemia por COVID-19.

II. Transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile.

Técnica de recoleccion de datos:

- Técnica cualitativa: Técnica de lectura y documentacion de fuentes secundarias, por
medio de la recopilacion documental como instrumento o técnica de investigacion
social con finalidad es obtener datos e informacion a partir de documentos escritos y
audiovisuales, es decir, sobre fuentes secundarias respecto de los apoyos que los

gobiernos de Argentina, Brasil y Chile han otorgado en el marco de la pandemia.

Técnica de analisis de datos:

- Técnica cualitativa: Sistematizacion, la cual serd de utilidad para la organizacion y
documentacion de los datos recolectados para analizar adecuadamente la informacion
que se recabe respecto de las transferencias monetarias de estos tres paises en el marco

de la pandemia COVID-19.
Se plantea analizar conceptualmente los Programas de Transferencia monetarias, sus tipos
de implementacion y experiencias, asi como experiencias adicionales de Programas de

Transferencias monetarias en Argentina, Brasil y Chile.

Se considera como posibles fuentes de informacidon para esta variable el Observatorio de

Desarrollo Social en América Latina y el Caribe, y el Observatorio COVID-19.

MONICA AGUAYO / Serie Tesis del Area Estado y Politicas Ptiblicas - FLACSO Argentina



Analisis de las transferencias monetarias no condicionadas implementadas en Argentina, Brasil y Chile durante la pandemia
COVID-19 en 2020, como una aproximacion al Ingreso Bésico Universal para la disminucion de la pobreza y la desigualdad en
América Latina y el Caribe.

En ambas herramientas digitales de la CEPAL, se puede observar y analizar documentos
oficiales de los gobiernos de estos tres paises (y del resto de los Estados Miembros de la
region), respecto de la implementacion de las transferencias monetarias para aminorar los
efectos de la pandemia en esos paises, asi como datos sobre los montos otorgados,

cobertura de destinatarios, periodicidad, etc.

Todo lo anterior enmarcado en los escenarios socio-econdmicos de los tres paises como

resultado de los efectos de la pandemia.

II1. Ingreso Bésico Universal
Técnica de recoleccion de datos:

- Técnica cualitativa: Técnica de lectura y documentacion de fuentes secundarias.
Técnica de analisis de datos:

- Técnica cualitativa: Sistematizacion, la cual sera de utilidad para la organizacion y

documentacion de los datosrecolectados sobre el Ingreso Béasico Universal.

Se hace una recopilacion de informacion documental sobre la implementacion del Ingreso
Bésico Universal, haciendo énfasis en las distintas posturas de la academia, de economistas

y de politdlogos.

Ademas, se recoger informacion sobre las experiencias nacionales en la implementacion
del IBU, las lecciones aprendidas y su efecto en la desigualdad y la pobreza, con lo que se
realiza un comparativo entre las experiencias de implementacion de IBU y con las
transferencias COVID, analizando sus semejanzas para una posible implementacion de

IBU en Argentina, Brasil y Chile, y en la region en general.

MONICA AGUAYO / Serie Tesis del Area Estado y Politicas Ptiblicas - FLACSO Argentina



Analisis de las transferencias monetarias no condicionadas implementadas en Argentina, Brasil y Chile durante la pandemia
COVID-19 en 2020, como una aproximacion al Ingreso Bésico Universal para la disminucion de la pobreza y la desigualdad en
América Latina y el Caribe.

1.5 Justificacion
Justificacion:
La aspiracion de esta tesis es generar conocimiento en el marco del fendmeno socioeconémico
que esta enfrentando la region como consecuencia de la pandemia de COVID-19, para posible
uso de los generadores de politica publica en la toma de decisiones, de manera que contribuya

al desarrollo nacional en los paises de la region de América Latina y el Caribe.

La discusion sobre la implementacion de un Ingreso Basico Universal tiene otro grado de
relevancia en tiempos de COVID-19, y cobra una nueva utilidad en relacion a las

investigaciones realizadas antes de la pandemia.

Dada la reduccion de movilidad que enfrent6 la sociedad como medida sanitaria, teniendo
afectaciones en el empleo e ingreso de las familias, se incorpora al analisis las transferencias
monetarias temporales implementadas por los paises de la region para satisfacer las necesidades
basicas y sostener el consumo de los hogares, como una posible antesala a un Ingreso Bésico

Universal como una medida permanente en la region.

El argumento para la elaboracion de este trabajo de investigacion se centra en el andlisis de las
politicas publicas implementadas por tres paises de América Latina y el Caribe en el marco de
la crisis socioeconémica como consecuencia de la pandemia de COVID-19 en 2020. Dichas
politicas en Argentina, Brasil y Chile se materializaron en transferencias monetarias para

atenuar los efectos de la crisis.
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Para el caso de Argentina, la medida llamada “Ingreso Familiar de Emergencia” implementada
a partir del 2020, con una cobertura anunciada de 3,600,000 hogares; Brasil, con su medida
“Auxilio emergencial do Governo Federal”, a partir de abril 2020, anunciando una cobertura de
70 millones de personas; y Chile, con el “Ingreso familia de emergencia” a partir de junio 2020,

con una cobertura inicial anunciada de 2 millones 100 mil hogares.

Estudiar y analizar estas politicas en el marco del andlisis y debate del Ingreso Bésico
Universal, adquiere relevancia al pretender tener un alcance social brindando conocimiento
oportuno que abone a la toma de decisiones respecto a la implementacion de un Ingreso Basico
Universal en la region, como un instrumento de redistribucion del ingreso y una posible
contribucion a la disminucion de la desigualdad en la region, misma que se vera afectada tras la

pandemia.

1.6 Estructura del libro
Se considera dar énfasis al contexto de crisis sanitaria y socioecondémica ocasionada por la
pandemia de COVID-19 a nivel mundial, en particular en la regiéon de América Latina y el
Caribe, haciendo el andlisis sobre la posible conveniencia de la implementacion de un Ingreso
Basico Universal en el marco de esta crisis sin precedentes, contribuyendo a la disminucién de

la desigualdad.

Se propone tres capitulos sustantivos para la consecucion de los objetivos de esta investigacion:
e La pobreza y desigualdad en América Latina y el Caribe, los instrumentos del Estado

para la distribucion del ingreso y el impacto de la pandemia por COVID-19.
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e Transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile en el
marco de la pandemia por COVID-19.

e Ingreso Basico Universal

Capitulo II. Delimitacion Conceptual y Revision Tedrica

2.1 Introduccion
Esta seccion tiene como propdsito enmarcar conceptualmente los principales conceptos que
seran de utilidad para la comprension de este andlisis, asi como realizar una revision del status
quo de la materia de investigacion, de manera que funcione como un punto de partida teérico

para la reflexiones de los capitulos sustantivos subsiguientes.

2.2. Conceptos y Estructuras Tedricas Clave (Marco tedrico)
Marco Tedrico:
Para comenzar con el marco tedrico de este proyecto de tesis, en primer lugar, tomando en
cuenta que se pretende realizar un trabajo de investigacion desde una perspectiva macrosocial,
se parte entonces desde el aspecto mas general al més particular de las definiciones teoricas

relacionadas con esta investigacion.

Primeramente, es importante entender dos conceptos basicos alrededor de los cuales se plantea

la presente tesis, la pobreza y la desigualdad.
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Entiéndase pobreza como la exclusion derivada de la falta de los recursos requeridos para
acceder a las condiciones materiales de existencia de una sociedad segin su configuracion

historica (F. Stezano, 2021).

En términos mdas pragmaticos, la "pobreza extrema" o "indigencia" se entiende como la
situacion en que no se dispone de los recursos que permitan satisfacer al menos las necesidades

basicas de alimentacion.

En otras palabras, se considera como "pobres extremos" a las personas que residen en hogares
cuyos ingresos no alcanzan para adquirir una canasta basica de alimentos, asi lo destinaran en
su totalidad a dicho fin. A su vez, se entiende como "pobreza total" la situacion en que los
ingresos son inferiores al valor de una canasta basica de bienes y servicios, tanto alimentarios

como no alimentarios (CEPAL, 2010, p.25).

Por su parte, en la teoria en materia de desigualdad en América Latina y el Caribe, la CEPAL
(2018) indica que la igualdad esta en el centro de desarrollo por dos razones, en primero lugar,

porque provee las politicas centradas en un enfoque de derechos y una vocacion humanista.

En segundo lugar, porque es también una condicion para avanzar a un modelo de desarrollo que
se centre en cerrar las brechas estructurales y converger en mayores niveles de productividad,
sostenibilidad econémica y ambiental, con vision hacia las siguientes generaciones, asi como la
difusion de la sociedad del conocimiento y el fortalecimiento de la democracia y la ciudadania

plena.
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En este contexto, es importante mencionar, que ademas de injusta y en detrimento de las
condiciones de vida de la poblacion, la desigualdad es ineficiente y se transforma en un

obstaculo para el desarrollo sostenible.

La CEPAL (2018) reconoce la igualdad como una construccion histérica, como hito
fundacional, relacionada con abolir los privilegios e instaurar un orden de iguales derechos a
todos los miembros de la sociedad. Ademas, categoriza la igualdad en cuatro tipos, igualdad de

medios, de oportunidades, de capacidades y de reconocimiento, que se definen como sigue:

La igualdad de medios se traduce en una distribucion mas justa del ingreso y la riqueza,
y una mayor participacion de la masa salarial en el producto; la de oportunidades, en la
ausencia de discriminacion de cualquier tipo en el acceso a posiciones sociales,

econdmicas o politicas.

La igualdad en materia de acceso a capacidades hace referencia a habilidades,
conocimientos y destrezas que los individuos logran adquirir y que les permiten
emprender proyectos de vida que estiman valiosos. Implica igualdad en los ambitos de
la educacion de calidad, la salud, el acceso al mundo digital, la nutricion y las
condiciones de vida, reflejadas en un menor hacinamiento y un mayor acceso a bienes

duraderos.

Por otro lado, la igualdad como reconocimiento reciproco se expresa en la participacion
de distintos actores en el cuidado, el trabajo y el poder, en la distribucion de costos y
beneficios entre las generaciones presentes y las futuras, y en la visibilidad y afirmacion

de identidades colectivas. (CEPAL, 2018, p.22)
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Ademéds, se reconoce a la desigualdad como un fendémeno multidimensional, considerando el
primer eje de la desigualdad, el de la clase social, con elementos centrales como la propiedad y
la distribucion del poder, de los recursos y activos productivos, siendo una de sus
manifestaciones mas claras, la desigualdad de ingresos, que desencadena otras desigualdades en

ambitos como la educacion, la salud y el mercado de trabajo. (CEPAL, 2016 bis)

Este trabajo de investigacion tendra su principal enfoque en la igualdad de medios, relacionada
con la distribucion mas justa del ingreso y se centrara en la region de América Latina y el

Caribe.

En el documento titulado “Panorama Social de América Latina 2019 de la CEPAL, indica que
la desigualdad en la distribucion del ingreso que se evidencia por medio de las estadisticas
obtenidas de encuestas de hogares, ha continuado una tendencia a la baja, pero a un ritmo

menor que en la década anterior.

Entre 2014 y 2018, el indice de Gini del ingreso por persona cay6 en seis paises. Aun asi, en
algunos de ellos, la reduccion de este indicador frecuentemente usado para medir la
distribucion del ingreso', no ha evitado que se amplie la brecha absoluta de ingresos entre los

grupos situados en los extremos de la distribuciéon (CEPAL, 2019).

La CEPAL (2019) asegura que América Latina se ha caracterizado historicamente por altos
niveles de desigualdad y varios de sus paises presentan disparidades en la distribucion del

ingreso que se encuentran entre las mas altas del mundo.

' Donde 0 es la perfecta igualdad (todos los individuos o familias tienen el mismo ingreso) y 1 representa a la desigualdad (solo
unos pocos hogares o individuos concentran todos los ingresos).
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La funcion del Estado para la distribucion del ingreso, puede tener diferentes alcances y valerse
de distintos instrumentos de proteccion social para plasmar y alcanzar la justicia distributiva a

la cual aspira (Mazzola, 2020).

La proteccion social es una politica fundamental para contribuir a la plena realizacion
de los derechos econdmicos y sociales de la poblacion, reconocidos en una serie de
instrumentos legales nacionales e internacionales, como la Declaracion Universal de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, de 1948, y el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, de 1966. En estos instrumentos
normativos se reconocen los derechos a la seguridad social, el trabajo y la proteccion de
niveles de vida adecuados para las personas y las familias, asi como al disfrute del

mayor bienestar fisico y mental y a la educacion (Cecchini, et al, 2015, p.28).

Los instrumentos de proteccion social se distinguen basicamente en dos tipos de instrumentos:

los redistributivos y los regulatorios.

Mazzola (2020), ejemplifica los instrumentos redistributivos, de distribucion primaria o
secundaria, como las transferencias a instituciones estatales y/o privadas para suministrar
bienes y/o servicios a las familias y personas, o transferencias directas a éstas, asi como
también los impuestos y deducciones fiscales. Y a los instrumentos regulatorios como las

politicas de salario minimo o de control de precios para bienes y servicios basicos.

Segun Joseph Stiglitz (2003), la intervencion activa del Estado como redistribuidor del ingreso
a través de la politica social como correctora de las desigualdades que emergen del mercado,

esta justificada, y mas que eso, es necesaria.
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Al considerar que, aunque el mercado sea eficiente en el sentido de Pareto, -a saber, que no se
pueda mejorar el bienestar de una persona sin empeorar el de ninguna otra-, es decir, aunque se
hayan superado las fallas del mercado, no se garantiza una distribucién adecuada del ingreso, lo

que implica desigualdad (Stiglitz, 2003).

Es importante mencionar que la proteccion social, puede definirse como ‘“el conjunto de
politicas que ayudan a los individuos y hogares a administrar los riesgos sociales, hacer frente
al impacto que dichos riesgos generan y superar situaciones de pobreza estructural” (Ringold y

Rofman, 2008: 25).

Para abordar la pobreza y la desigualdad, entre otros grandes retos a nivel mundial, los paises
se comprometieron en el afio 2015 a cumplir para el afio 2030 con una Agenda para el

Desarrollo Sostenible.

El Desarrollo Sostenible se define como el desarrollo que permite satisfacer las necesidades de
las generaciones presentes sin comprometer las posibilidades de las del futuro de satisfacer sus

propias necesidades.

Para alcanzar el desarrollo sostenible, es fundamental armonizar tres elementos basicos: el
crecimiento econdmico, la inclusion social y la proteccion del medio ambiente. Estos elementos
estan interrelacionados y son todos esenciales para el bienestar de las personas y las

sociedades’.

% Definicién segin las Naciones Unidas, recuperada de https:/www.un.org/sustainabledevelopment/es/development-agenda/
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Por medio de sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, y sus 169 metas, la Agenda 2030
pretende incidir en las causas estructurales de la pobreza, combatir las desigualdades y generar
oportunidades para mejorar la calidad de vida de la poblaciéon en un marco de desarrollo

sostenible.

Esta agenda transversal sirve como plataforma de lanzamiento para la accién de la comunidad
internacional, los gobiernos, asi como organismos de la sociedad civil, academia y el sector
privado, con el fin de hacer frente a los tres elementos interconectados del desarrollo sostenible:

crecimiento econdmico, inclusion social y sostenibilidad ambiental’.

En particular, el objetivo 10 de la Agenda “reducir la desigualdad en y entre los paises”, tiene
entre sus metas relacionadas con la desigualdad de ingresos, de aqui a 2030, lograr
progresivamente y mantener el crecimiento de los ingresos del 40% mas pobre de la poblacion
a una tasa superior a la media nacional; adoptar politicas, especialmente fiscales, salariales y de

proteccion social, y lograr progresivamente una mayor igualdad®.

Para el cumplimiento de este objetivo, los Estados debieran implementar politicas sociales en

este sentido, como pueden ser las transferencias monetarias.

Gentilini et al (2020), plantea un cubo de asistencia social donde determina tres dimensiones de

las transferencias monetarias: focalizacién; modalidad de transferencia y condicionalidad.

® Definicién segin la oficina de las Naciones Unidas para México, recuperada de
http://www.onu.org.mx/agenda-2030/objetivos-del-desarrollo-sostenible/
* https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/inequality/
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La dimension de la focalizacion, hace referencia a la identificacion con la mayor precision
posible de los beneficiarios potenciales y el disefio del programa con el objetivo de asegurar un
alto impacto per cépita en el grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias o entrega

de bienes o servicios (Franco, 1990 y 1995).

En este sentido, la universalidad, como su nombre lo indica, se trata de un beneficio al que
todos y todas tienen acceso. Tiene ventajas como un mayor nivel cobertura; evita

estigmatizacion social; promueve integracion social, etc.

Pero también se plantean desventajas como la tendencia a otorgar la mayoria de los recursos a
quienes no los necesitan; ineficiencia econdmica; posibles distorsiones en los mercados;
implicaciones en las capacidades estatales. Sin embargo, se recomienda en circunstancias de
pobreza difundida, asi como cuando se presenta deficiente capacidad de ejecucion de

programas sociales y fuertes estructuras tributarias (Mazzola, 2015)

Sobre la dimension de modalidad de transferencia se entiende como la forma de entrega del

apoyo, ya sea en dinero en efectivo, vales o en especie.

Con respecto a la tltima de las dimensiones de transferencias monetarias planteadas por el
Banco Mundial, la condicionalidad de las transferencias, es importante mencionar que las
transferencias condicionadas se entienden como la entrega de recursos monetarios y no
monetarios a familias o personas en situacion de pobreza o pobreza extrema con la condicion

de que cumplan con ciertas conductas asociadas al mejoramiento de sus capacidades humanas.
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Considerando que, la condicionalidad permite cambiar el comportamiento de los usuarios hacia
una mayor inversion en capacidades humanas y, por tanto, ocupa un lugar central en la logica

de operacion del programa (CEPAL, 2011).

Por el contrario, y como su propio nombre lo indica, las transferencias monetarias no
condicionadas, no exigen condicion o cumplimiento alguno por parte del beneficiario, teniendo
como caracteristica importante que fueron fuertemente impulsados y financiados por
organismos multilaterales, principalmente el Banco Mundial y el Banco Interamericano de

Desarrollo (BID) (Salas, 2020).

Tomando en cuenta estas dimensiones, el Ingreso Basico Universal se trata de un programa
para todos y todas (focalizacion), a ser entregado en efectivo (modalidad de transferencia) e

incondicionalmente (condicionalidad).

Basic Income Earth Network (BIEN), plantea que el Ingreso Basico Universal tiene las
siguientes cinco caracteristicas:

1. Periddico: se paga a intervalos regulares (por ejemplo, todos los meses), no como una
subvencion unica.

2. Pago en efectivo: Se paga en un medio de cambio apropiado, permitiendo que
quienes lo reciben decidan en qué lo gastan. No se paga, por tanto, ni en especie (como
alimentos o servicios), ni en bonos destinados a un uso especifico.

3. Individual: se paga de forma individual y no, por ejemplo, a los hogares.

4. Universal: se paga a todos y todas, sin prueba de medios.

5. Incondicional: se paga sin requisito de trabajar o demostrar voluntad de trabajar.

Es relevante analizar el Ingreso Basico Universal, sobre todo el en contexto del afio 2020, que,

sin duda ha hecho visibles los problemas estructurales del modelo econémico y las carencias en
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los sistemas de proteccion social y regimenes de bienestar como resultado de la crisis

ocasionada por la pandemia COVID-19.

Segiin la Organizacion Mundial de la Salud, pandemia significa que una epidemia se ha
extendido por varios paises, continentes o todo el mundo, y que afecta a un gran niimero de
personas, en este caso, la enfermedad por coronavirus (COVID-19) es una enfermedad
respiratoria infecciosa causada por el virus SARS-CoV-2, que puede ser de leve a moderada,

sin embargo, en algunos casos es grave y con posibles consecuencias fatales.

En este contexto, en el marco de la pandemia se profundizaron las tendencias negativas de la
actividad econémica mundial y la incertidumbre respecto de la dindmica de la recuperacion, en
América Latina la caida del PIB por habitante en promedio regional en 2020 fue de 7,7% y 2,7
millones de empresas cerraron sus puertas, aumentando la desocupacion con brechas laborales
de género; y registrando un importante deterioro en la pobreza y la desigualdad (CEPAL,

2020).

Ante esta crisis sin precedentes, algunos paises de la region, han implementado politicas
publicas de proteccion social relacionadas con transferencias monetarias no contributivas
(asistencia social) -que no dependen de la participacion actual o pasada de las personas en el
mercado de trabajo formal- temporales e inmediatas de emergencia para satisfacer las

necesidades basicas y sostener el consumo de los hogares en sus paises.

Por su parte, la CEPAL (2020) propuso que, para enfrentar los impactos socioecondmicos de la
crisis, en el corto plazo los gobiernos garanticen transferencias monetarias temporales para

satisfacer necesidades basicas y sostener el consumo de los hogares.
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Indico ademds que medida seria crucial para lograr una reactivacion sélida y relativamente
rapida, garantizando las transferencias durante seis meses de un monto igual a una linea de
pobreza (143 dodlares estadounidenses), lo que representa el costo per capita de adquirir una

canasta basica de alimentos y de cubrir también otras necesidades basicas.

Y, desde una perspectiva de largo plazo, reitera que el alcance de esas transferencias debe ser
permanente, ir mas alld de las personas en situacion de pobreza y llegar a amplios estratos de la
poblacion muy vulnerables a caer en ella, como los estratos de ingresos bajos no pobres y los

medios bajos.

Este planteamiento de la CEPAL, indica que esto permitiria avanzar hacia un Ingreso Basico
Universal que debiera implementarse gradualmente en un periodo definido de acuerdo con la
situacion de cada pais, y asegura que el Ingreso Bésico Universal es un mecanismo de

redistribucion de la riqueza en la region mas desigual del mundo.

2.3 Estado de la cuestion (Estado del arte)
Estado de la cuestion:
Esta seccion pretende hacer una revision de los principales aportes tedricos, posturas y debates

de los principales conceptos de esta investigacion.

Se considera importante comprender primeramente que hay distintas posturas respecto a la

naturaleza de la desigualdad, asi como de los posibles efectos colaterales de su disminucion.
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Sobre ese debate, la CEPAL en su documento del Trigésimo séptimo periodo de sesiones “La
ineficiencia de la desigualdad” (2018) indica que:

En los modelos tradicionales, se consideraba que la desigualdad favorecia el

crecimiento porque la concentracion de los recursos en manos de un pequefio grupo

elevaria su capacidad de ahorro y, por lo tanto, su capacidad de inversion.

Inversamente, se consideraba que corregir la desigualdad comprometia el crecimiento,
por cuanto reducia los estimulos al esfuerzo individual (cuyos frutos podrian ser
capturados y redistribuidos por el gobierno) y generaba pérdidas de ingreso al transferir
los recursos de un titular a otro en el proceso redistributivo.

Esta vision ha sido puesta en jaque no solo por la evidencia empirica (Acemoglu y
otros, 2013; Ostry, Berg y Tsangarides, 2014), sino también por la nueva economia de la
igualdad. Esta reconoce los efectos favorables de la igualdad sobre la demanda efectiva

y destaca sus efectos positivos sobre la oferta.

La igualdad puede aumentar la eficiencia del sistema econémico, definida en términos
dinamicos como la velocidad con que se puede innovar, absorber las innovaciones
generadas en otras partes del mundo y reducir la brecha tecnoldgica, difundir las
innovaciones en el tejido productivo y, a través de ellas, elevar la productividad y abrir

nuevos espacios de inversion (CEPAL, 2018, p. 22).

Por su parte, el premio nobel Joseph Stiglitz (2013) afirma que el 1% de la poblacion mundial
disfruta de las mejores viviendas, la mejor educacion, los mejores médicos y el mejor nivel de

vida; y que las consecuencias de la desigualdad son conocidas.
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Entre éstas estdn: altos indices de criminalidad, problemas sanitarios, menores niveles de
educacion, de cohesion social y de esperanza de vida. Ademas, afirma que los mercados por si
solos no son ni eficientes ni estables y tienden a acumular la riqueza en manos de unos pocos

mas que a promover la competencia.

Se ahondard mas adelante en el capitulo correspondiente a la desigualdad, la vision de la misma
como un fenémeno indeseable en si mismo, desde el enfoque de justicia distributiva, asi como
como un obstaculo para otros fines deseables para la sociedad, como el crecimiento, la

reduccion de la pobreza y la eficiencia productiva.

La intervencion del Estado por medio de politicas publicas, forma parte de grandes debates
sobre el rol que el Estado debiera tener en la atencion a los derechos, los contratos sociales, la
redistribucion del ingreso, la regulacion, los sistemas de organizacion social, la cooperacion y

el logro de las metas sociales.

Si bien, el objetivo de esta investigacion no es ahondar en los debates del rol del Estado, si
interesan las funciones que tiene en la distribucion del ingreso y los instrumentos disponibles

para la disminucién de la desigualdad, partiendo de la base que ésta es dafina para la sociedad.

Las actividades economicas, que aumentan la riqueza de las comunidades y en las
cuales se expresa la iniciativa y la creatividad individual, son una base fundamental del
desarrollo social. Sin embargo, el desarrollo social no se logrard simplemente mediante
la libre interaccion de las fuerzas del mercado. Es necesario que existan politicas
oficiales que corrijan las fallas de los mercados, complementen los mecanismos

comerciales, mantengan la estabilidad social y creen un entorno econémico nacional e
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internacional que favorezca el crecimiento sostenible a escala mundial. Ese crecimiento
deberia promover la equidad y la justicia social, la tolerancia, la responsabilidad y la

participacion (Naciones Unidas, 1996, p. 33).

El Informe sobre la desigualdad global (2022) afirma que los datos nacionales de crecimiento
econdmico, no reflejan como se distribuye el crecimiento entre la poblacion, es decir, quién

gana y quién pierde con las politicas econdmicas.

Sin embargo, al analizar los datos de desigualdad se percibe que la desigualdad de ingresos y
riqueza han ido en aumento en casi todas partes desde la década de 1980, tras una serie de
programas de desregulacion y liberalizacion que adoptaron distintas formas en diferentes

paises.

El informe refleja que el aumento no ha sido uniforme, ya que algunos paises han
experimentado incrementos enormes de la desigualdad (incluidos EE. UU., Rusia e India)
mientras que otros (paises europeos y China) han experimentado aumentos relativamente
menores. Estas diferencias, confirman, segin el informe, que la desigualdad no es inevitable, y

es una eleccion politica.

El compromiso mundial actual de la lucha contra la desigualdad y la pobreza, estd enmarcada
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada por 193 Estados Miembros de la

Organizacion de las Naciones Unidas (A/RES/70/1, 2015).
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Uno de los vehiculos de este compromiso son las politicas ptblicas nacionales, implicando una
intervencion del Estado en los esfuerzos por la mejor distribucion del ingreso, contando con

distintos instrumentos de politica publica, tanto redistributivos como regulatorios.

Entre los instrumentos distributivos se discute sobre la conveniencia de condicionar los
beneficios otorgados o no, asi como si focalizar la poblacion objetivo u otorgar el apoyo

universalmente.

Se observa que en paises desarrollados como Dinamarca, Reino Unido, Alemania, Canada y
Australia, los programas de transferencias monetarias no solicitan contraprestaciones,

considerando estos beneficios como un derecho de los ciudadanos.

Ademas de que no se presentan grandes brechas en acceso, argumento que suele presentarse en
la condicionalidad de las politicas, por ejemplo, condicionando las politicas al acceso de salud

y educacion (Mazzola 2015).

La CEPAL (20006), advierte sobre posibles efectos contraproducentes por el condicionamiento
de los beneficios, mismos que pueden repercutir negativamente en el bienestar de las familias,
sea por desconocimiento, falta de claridad sobre las reglas de operacion o condiciones dificiles

de cumplir.

Pero se afirma por otro lado, que las transferencias incondicionales tendran mejor efecto sobre
el desarrollo, donde los grupos vulnerables tengan suficiente acceso a la informacion para

tomar decisiones sobre su salud y educacion.
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Por otro lado, con respecto a la posible focalizacion de las politicas sociales, o su
universalizacion, hay diversas posturas que indican que la universalizacion podria elevar los

costos, pero también aumentar los beneficios econdmicos y politicos.

Solimano (2005), indica que una de las razones de la focalizacion venia de la dificultad para
financiar programas universales, asi como emplear escasos recursos disponibles para ayudar a
los “muy pobres” solamente. Ademds sefiala, que el aumento del nimero de beneficiarios
incrementa sin duda los costos fiscales de los programas sociales, pero los costos

administrativos de gestionar un sistema focalizado también son considerables.

Colocando el analisis en las transferencias monetarias universales, se encuentra en la literatura
el planteamiento de un Ingreso (o Renta) Basica Universal (IBU), el cual ha sido analizado y
debatido fuertemente desde la ultima mitad del siglo XX, y ha merecido la atencion de diversos

académicos, economistas y politélogos.

También los Organismos Internacionales como la Organizacion de las Naciones Unidas, el
Fondo Monetario Internacional, en Banco Mundial, la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE), han contribuido a la generacidon de informacion para el debate
acerca de una implementacion de Ingreso Basico como una posible solucion a la desigualdad y

la pobreza en el mundo.

Con respecto a la conveniencia y viabilidad de las transferencias monetarias implementadas
como un Ingreso Basico Universal, las investigaciones en su mayoria coinciden en la necesidad
de un nuevo sistema de politicas publicas nacionales de proteccion social, pero hay sin duda,

opiniones encontradas.
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Las posturas académicas sobre el Ingreso Basico Universal:
Entre las posturas académicas de la implementacion del IBU, se plantean a continuacion en
orden cronolédgico los principales argumentos de autores partidarios de la implementacion del

IBU.

Dentro de la historia del Ingreso Basico Universal, se propone que el génesis del planteamiento
de la Renta Basica surge en el pensamiento revolucionario de un autor europeo del siglo XVIII,
Thomas Paine, politico, escritor, filosofa, intelectual radical y revolucionario inglés que vivid

entre 1737 y 1809.

En sus escritos “El sentido comun” (1776), mismo que estaba dirigido a la poblacion del
continente Americano; y “Justicia agraria” (1797), publicado en Francia, expuso la necesidad

de garantizar a las personas su sustento material como objetivo ético y politico realizable.

La idea consistia en una dotacion de dinero que se daria a todos los ciudadanos de una
comunidad al comenzar su vida adulta para que pudieran comenzar con el mismo nivel de
oportunidades, sin embargo, a pesar de tratarse de un pago en efectivo, individual y universal,

el planteamiento del mismo no era para toda la vida adulta.

Guy Standing, fue un economista, profesor en la Universidad de Londres, nacido en Gran
Bretafia en 1948, investigador y escritor britdnico especializado en Estudios de Desarrollo en la

Universidad de Londres.
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La vision de Standing del Ingreso Basico se basa en la universalidad y la no condicionalidad y
sefiala que la pobreza coarta la libertad, desarrollando el concepto del “precariado” (2011),
como la clase mas caracteristica del capitalismo financiero, una combinacion entre la
precariedad y el proletariado, la clase trabajadora de clase media o baja que vive bajo un estado

de incertidumbre que genera el mercado laboral.

Ademéds, Standing defendié el IBU ante los argumentos de una posible inflacién como efecto
del aumento en el consumo tras el otorgamiento de estas transferencias, indicando que, para que
haya riesgo de inflacion, el poder adquisitivo agregado debiera ser mayor que el conjunto del
PIB, y que un simple aumento en la capacidad del consumo por IBU no desencadenaria una

inflacion, por lo que esto estard determinado por la forma de financiacion del programa.

Standing tiene mas de 30 afios defendiendo la viabilidad de la Renta Basica Universal para

combatir la pobreza y las desigualdades.

Por su parte, Julio Boltvinik nacido en México en 1944, doctor en Ciencias Sociales y profesor
investigador de El Colegio de México, asegura que la revolucion tecnologica puede implicar o
un renacimiento o conmocion con inestabilidad social, siendo el Ingreso Ciudadano Universal

la Ginica solucion.

Boltvinik (2013) plantea que el derecho a una vida digna solamente puede ser plenamente
vigente mediante el Ingreso Ciudadano Universal Suficiente e Incondicional (ICUSI), ya que el
grado de automatizacion en todos los sectores economicos, mismo que ocasiona el desempleo
tecnologico, hace que la sociedad del trabajo pagado, es decir la liga trabajo-salario, no pueda

existir mas como forma casi tunica de distribuir el ingreso para adquirir el derecho a consumir.
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Por lo que, el ICUSI puede romper la dependencia del ingreso y el trabajo, acordando con la
frase emblemadtica “libertad real para todos”, de uno de los principales defensores del IBU,

Philippe Van Parijs

Philippe Van Parijs, filosofo y economista politico, nacido en 1951 en Bruselas, Bélgica, es
conocido como uno de los principales defensores del concepto de renta basica y uno de los

fundadores de la Red Global de Renta Basica.

Parijs (2017) afirma que con el incremento de la automatizacion y los limites del consumo, la
renta basica es una necesidad para el progreso social; también plantea beneficios del IBU como
el acceso a beneficios sociales sin restriccion y normalizaciéon ciudadana de los beneficios
sociales, asi como la disminucién de incentivos al desempleo y mejor potencial a obtener

empleos con salarios superiores.

Por su parte, Yannick Vanderborght, investigador del Fondo Nacional de Investigacion
Cientifica de Bélgica y Profesor de proteccion social comparada en la Universidad Catolica de
Lovaina, es un discipulo de Philippe Van Parijs y uno de los principales promotores de la Red
Global de Renta Basica, impulsando el debate internacional sobre la puesta en marcha de este

Ingreso Basico Universal.

En 2017 escribieron juntos el libro “Ingreso basico: Una propuesta radical para una sociedad
libre y una economia sensata”. Vanderborght asegura que el IBU permite al trabajador buscar

mejor calidad de empleos y eleccion de la actividad que se quiere ejercer con libertad.
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Por ultimo, la Red de Renta Basica asegura que el IBU debiera sustituir cualquier otra cantidad
econdmica que se perciba por parte del Estado, siempre que esta cantidad sea inferior al IBU; y
que, en caso de ser superior, la parte que la supera se seguiria percibiendo en las mismas
condiciones, por lo que la poblacion seguiria siendo beneficiada por el sistema de proteccion

social.

En contraparte, a continuacion, se enlistan algunos de los académicos que tienen una postura

mas neutral o en contra de la implementacion del Ingreso Basico Universal.

Los argumentos en contra de la implementacion del IBU son muy diversas. Daniel Raventos
(1999) alude a once criticas principales, mismas que pueden ser resumidas en dos grupos
principales: 1. Las que consideran al IBU como una propuesta éticamente indeseable. 2.
Quienes consideran que es éticamente aceptable, pero técnicamente inviable. Algunos de los

siguientes autores centran sus argumentos en esta tipo de criticas.

El economista estadounidense Edmund Phelps, premio nobel de economia, asegura que un
subsidio a los ingresos laborales mas bajos seria més eficiente para combatir la pobreza y
evitaria la reduccion de incentivos laborales, asi como de la riqueza neta de la economia, al

financiarse el IBU con altas tasas fiscales (Phelps, 2014).

Michael Husson (2006), economista marxista francés nacido en 1949, argumenta que el
desarrollo tecnologico no es un reductor del empleo humano, ya que su incorporacion sigue
siendo necesaria para el disefio, montaje y mantenimiento de las maquinarias, contrarrestando
el argumento de la automatizacion del trabajo y consecuente reduccion del empleo como un

factor a favor del Ingreso Basico Universal.
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Ademas, Husson (2006) sostiene que su implementacion supondria una enorme transferencia
de ingresos en detrimento de las personas jubiladas y desempleadas, ya que sus prestaciones se
situarian en el umbral de la pobreza al suprimir algunas prestaciones sociales del sistema de

proteccion social.

Con respecto a la factibilidad técnica dentro de los Sistemas de Proteccion Social, Jurgen De
Wispelaere, Profesor de Estudios de Igualdad en la University College Dublin y J. and Stirton,
L, Profesor de Derecho, Universidad de East Anglia, Reino Unido (2012), reflexionan sobre los
retos logisticos de accesibilidad del Ingreso Basico Universal y de la generacion de adecuados

mecanismos de pagos para los beneficiarios.

Sir Anthony B. Atkinson (1944-2017) economista britanico, investigador principal del Nuffield
College, Oxford, y profesor centenario en la London School of Economics, preocupado por
cuestiones de justicia social y el disefio de politicas publicas, escribi6 sobre economia desde la

década de 1960.

Su primer libro fue sobre la pobreza en Gran Bretafia y el segundo sobre la distribucion
desigual de la riqueza. Junto con Joseph Stiglitz, premio nobel de economia, escribid Lectures
in Public Economics (2015), y su ultimo trabajo se centr6 en los ingresos mas altos,
contribuyendo durante su carrera a la base de datos de ingresos y riqueza mundial y en el

seguimiento de la creciente desigualdad en todo el mundo.

Atkinson, en el marco de la discusion sobre desigualdad, plantea en su libro Inequality: What

Can Be Done? (2015) entre otras medidas, una renta basica para los menores de edad, ya que
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consideraba que éste disminuiria la pobreza infantil y la desigualdad, sin embargo, una

expansion al ingreso basico universal levantaba preocupaciones en Atkinson.

Sus preocupaciones eran en particular por las formas de financiamiento que requeriria altas
tasas impositivas para hacer sustentable una medida como ésta, ademas de la posible
sustitucion de transferencias sociales existentes por la implementacion del IBU. Por ultimo,
Atkinson sugiere que una RBU no debiera sustituir las trasferencias sociales existentes con sus

reglas propias de elegibilidad.

Donald Hirsch, ex-periodista inglés y consultor de politicas internacionales, afirma en su texto
Could a Citizen's Income work? (2015), que el Ingreso Basico universal puede implicar un
desincentivo al trabajo y a la mejora constante por los esfuerzos propios de cada uno, ademas,
que su aplicacion implicaria cambios en la forma en que la sociedad percibe el papel del Estado

en la redistribucion del ingreso.

Hirsch (2015) pone en duda la factibilidad técnica de esta politica, y sefiala que el IBU
implicaria un involucramiento del Estado en la vida de las personas podria interferir en su
dignidad humana; por tltimo, muestra también su preocupacion en que implicara una reduccion

de las prestaciones basicas, si éstas fueran suprimidas a costa del IBU.

El Profesor de la London School of Economics, David Piachaud, experto en temas como
pobreza, desigualdad y seguridad social, analiza la idea del IBU (2016), en relacién con cuatro
aspectos clave: la justicia de la incondicionalidad, la sencillez individualizada, la eficiencia

economica y la viabilidad politica.
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Pichaud concluye que con respecto a cada uno de estos pilares el Ingreso Basico Universal,
falla con defectos en cada uno de ellos, por lo que afirma que todo planteamiento de un IBU es

insostenible.

La vision de los Organismos Internacionales ante el IBU
Por su parte, los Organismos Internacionales también se han pronunciado con respecto a sus

posturas ante la implementacion de un Ingreso Basico Universal.

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido una impulsora del
andlisis de la pertinencia, factibilidad y gradualidad de la implementacion del IBU como un
mecanismo de redistribucién de la riqueza en la region mas desigual del mundo (CEPAL,
2016), ademas, ha recomendado su implementacion en la region de América Latina y el Caribe

el marco de la crisis de la pandemia COVID-19 (CEPAL, 2020bis).

Por su parte, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE 2017),
tiene una perspectiva mas conservadora, sefialando los altos costos fiscales y la posible
reduccion de apoyos sociales existentes, lo que implicaria una pérdida para los mas pobres al

solamente recibir ese Ingreso Basico.

Ademés de que el monto otorgado del IBU se encontraria muy por debajo de la linea de
bienestar minimo, lo implica que, para alcanzar un nivel de IBU socialmente y politicamente
optimo, seria necesario elevar los ingresos tributarios para financiarlo. Por ultimo, recomienda

que, de implementarse, debiera hacerse de una forma gradual.
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El Fondo Monetario Internacional (FMI) se ha pronunciado también con respecto a la
implementacion del IBU y plantea cuestionamientos sobre las circunstancias ideales para su
adopcion y cémo seria financiado, ya que los gobiernos debieran enfocarse en fortalecer su

capacidad para otorgar transferencias monetarias sujetas a la disponibilidad de recursos.

Ademas, plantea que el sistema de beneficios sociales debera depender de su desempefio, de la
capacidad administrativas del gobierno y de las perspectivas de mejorar la focalizacion. E1 FMI
también sugiere analizar la posible implementacion del IBU conforme al contexto econdmico y
social de los paises, y, por ultimo, hace énfasis el su costo fiscal y como la reduccion en la

desigualdad dependera de la fuente de financiamiento del IBU (FMI, 2017).

A la luz de los diversos argumentos alrededor del empleo con relacion al Ingreso Basico
Universal, toma especial relevancia conocer la postura de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), quien reconoce que el IBU podria significar una herramienta importante para el
avance del desarrollo inclusivo y la justicia social, contribuyendo a cerrar brechas de cobertura

y proporcional un nivel bésico de seguridad de ingresos.

Sin embargo, la OIT (2018) afirma que el IBU por si solo no puede considerarse una panacea
de la seguridad de ingresos y proteccion social. En su recomendacion 202 sobre los pisos de
proteccion social, la OIT brinda orientacion y principios basicos sobre la cobertura, adecuacion,
financiamiento y la necesidad de complementar un nivel basico de proteccion social con la

provision de niveles mas altos.

Por ultimo, la OIT (2018) asegura que las politicas de regulacion de los mercados laborales y

del empleo son fundamentales para evitar consecuencias no deseadas de un IBU para subsidiar
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el empleo precario; asi como la importancia del didlogo social para garantizar la participacion

de las partes interesadas y construir asi un consenso social.

La OIT ademas indica que los sindicatos también han expresado su postura respecto a su
preocupacion de que el IBU pueda ser utilizado para desmantelar los derechos acumulados de
los trabajadores en los sistemas de seguridad social, reducir la necesidad de que los
empleadores proporcionen salarios que satisfagan las necesidades de los empleados y sus
familias, y desviar la atencion de cuestiones mas amplias en torno a los trabajadores (ILO,

2018).

Por ultimo, el enfoque planteado por el Banco Mundial (2020), presenta una postura mas
neutral, proponiendo la generacion de datos, informacion y andlisis para la mejor toma de
decisiones de los generadores de Politicas Publicas nacionales en torno a la idoneidad y
viabilidad del IBU, proveyendo nuevos conocimientos cuantitativos sobre opciones e
implicaciones clave, arrojando luz sobre los posibles contextos en los que un IBU puede ser

mas o menos viable

Experimentos implementando de Ingreso Bdsico Universal
Si bien, el capitulo correspondiente de este trabajo de investigacion pretende hacer una revision
de las experiencias de implementacion nacional y pilotos subnacionales del Ingreso Basico
Universal y su posible impacto en la reduccion de pobreza y desigualdad. Esta seccion procura
hacer una breve revision bibliografica sobre algunos experimentos de IBU y debates que éstos

levantaron.
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Se han encontrado experiencias de renta basica en Ontario, Canada; India; Mongolia; Finlandia;

Iran; Namibia; Alaska; Kenia; Barcelona y varios municipios de los Paises Bajos, entre otros.

Sin duda, estas experiencias, pilotos acotados en algunos casos, hacen tangibles los retos e
implicaciones del IBU, pero también proporcionan informacion sobre sus posibles efectos en la
reduccion de la pobreza, la desigualdad, los incentivos al empleo, sus fuentes de financiamiento

y otros grandes temas que han permanecido en el debate alrededor del IBU.

Los resultados de estos pilotos y experiencias nacionales, mismos que se abordardn mas

adelante, han sido también una oportunidad para el debate.

Con respecto a casos de pilotos en particular, el caso del piloto llevado a cabo en Finlandia
durante 2017 y 2018 como un experimento seleccionando aleatoriamente a un grupo de
personas desempleadas de entre 25 y 28 afios de edad, a quienes se les brindaria un ingreso de

560 euros mensuales sin condiciones por dos afios.

Una vez terminado el experimento, el gobierno finlandés decidi6 no mantener el financiamiento
del programa y adopt6 reglas que condicionaban el apoyo a personas que buscaran trabajo de

forma activa o se involucraran en capacitacion laboral.

Olli Kangas, supervisor de investigaciones en el Instituto Nacional de Seguridad Social de
Finlandia, Kela, agencia del gobierno finlandés administradora de programas de asistencia
publica, indicd: “es una lastima que termine de este modo, el gobierno ha escogido un camino
completamente distinto. El ingreso basico es incondicional. Ahora, hay una busqueda de

condiciones” Goodman (2018).
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Por su parte, Heikki Hilamo, profesor de politica social de la Universidad de Helsinki, expreso
su preocupacion sobre la problemaética de que los jovenes no tengan educacion secundaria y
tampoco demuestren interés por buscar empleo, temiendo que “el ingreso basico provoque que
se queden en casa jugando en la computadora” Goodman (2018). Opiniones encontradas sobre

el mismo caso.

Otro ejemplo de experimento de implementacion del IBU se dio en la India, Darath Davala,
Renana Jhabvala, Guy Standing y Soumya Kapoor Mehta, escribieron el libro Basic Income: A
Transformative Policy for India, basado en dos planes piloto llevados a cabo en el estado indio
de Madhya Pradesh, en los que miles de hombres, mujeres y nifios recibieron un pago en
efectivo mensual incondicional, en un pais con altos gastos gubernamentales en subsidios y

esquemas selectivos costosos.

Con un ingreso mensual maximo estimado para hogares vulnerables de poco menos de US$100
en ese momento, el nivel de beneficio se fijo inicialmente en el equivalente a US$4,40 por cada

adulto y US$2,20 por nifio por mes entre junio de 2011 y mayo 2012.

Después de mayo, el valor se elevd en un 50% a ajustarse a la inflacion y proporcionar una
oferta mas generosa beneficio, dichos apoyos fueron un proyecto de Self Employed Women's

Association (SEWA) financiados por UNICEF.

Los autores encontraron impactos positivos en las condiciones de vida; aumento de la seguridad
alimenticia y disminucion de la nutricion; contribucion a evitar que las adolescentes abandonen

la escuela secundaria, ademas de aumentar la asistencia escolar en general; aumento en la
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productividad; reduccién de deuda; empoderamiento de las mujeres; asi como algunos efectos

negativos como el aumento en el consumo de alcohol (Davala et al, 2015).

Se detallaran en el capitulo referente al Ingreso Bésico Universal, las experiencias nacionales y

subnacionales de implementacion del IBU, sus resultados y lecciones aprendidas.

Las transferencias monetarias para la reduccion de la pobreza y desigualdad.
En la revisién de la literatura, se han encontrado diversas experiencias de otorgamiento de
transferencias monetarias en los paises de América Latina y el Caribe, mismas que han sido
objeto de evaluaciones respecto de su impacto en la reduccion de pobreza y desigualdad,

especialmente los programas de transferencias monetarias condicionadas.

Cruces y Gasparini (2013), analizaron nueve paises alrededor de 2010, encontrando que la
incidencia en la pobreza, medida con una linea de 4 ddlares diarios, disminuia entre 0,2 y 3,6
puntos porcentuales como resultado de la implementacion de programas de proyeccion social
no contributiva, incluyendo las transferencias monetarias condicionadas y las pensiones

sociales.

Concluyendo que el impacto aumenta cuando la pobreza es medida con indices que otorgan

mayor pesos a los estratos mas bajos de la distribucion del ingreso.

En ese mismo sentido, Amarante y Brun (2018) analizaron la experiencia de ocho paises en
América Latina alrededor de 2013 y encontraron que la incidencia de pobreza se redujo entre
0,2 y 2,84 puntos porcentuales producto de los programas de transferencias monetarias

condicionadas.
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Por su parte, Robles, Rubio y Stampini (2015), analizando la base de datos de encuestas de los
hogares, encontraron que los programas de transferencias monetarias condicionadas y las
pensiones sociales en la region cometen errores de exclusion respecto del total de poblacion
que vive en condiciones de pobreza extrema y pobreza monetaria, error que proviene desde el

disefio de los programas, y que pueden llegar a excluir a hogares sin nifios o personas mayores.

Estas imperfecciones en el disefio de los programas, en los mecanismos de focalizacién aunado
a la dificultad de alcanzar a los hogares mas pobres, son algunas de las posibles explicaciones

de los efectos limitados de dichos programas en la reduccion de la pobreza.

Cecchini, Villatoro y Mancero (2021) ampliaron la cobertura geografica y temporal de estos
analisis y estudiaron 15 paises en entre 2014 y 2017, explorando en qué medida la cobertura de
los programas sociales en las encuestas de hogares incide en la baja captacion de su efecto en la

pobreza y pobreza extrema.

Se encontr6 que las transferencias monetarias condicionadas y las pensiones sociales
contribuyen a lograr menores tasas de pobreza y pobreza extrema, ademds, que el impacto
relativo de las transferencias no contributivas fue, en casi todos los paises y los afios analizados,
mas impactante en la reduccion de la pobreza extrema, que en la disminucion de la pobreza

total; esto confirma lo encontrado por Cruces y Gasparini (2013) y Amarante y Brun (2018).

El anélisis de Cecchini, Villatoro y Mancero (2021) en 15 paises de América Latina, se observa
que alrededor de 2017, en promedio simple regional, la pobreza y pobreza extrema fueron

menores en 1,7 y 2,0 puntos porcentuales de lo que hubieran sido sin esa fuente de ingreso
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adicional en los hogares (reduccion equivalente a una disminucion relativa del 25,9% y el

11,8%, respectivamente).

Estos casos analizados por los autores mencionados, se tratan en su mayoria de transferencias
condicionales, y por ello, se distinguen del planteamiento del Ingreso Basico Universal, que,
como se sabe, son transferencias no condicionadas. Sin embargo, pueden dar una idea del
impacto de las transferencias y acercar el andlisis a transferencias que tengan mayores

similitudes con la implementacion de un Ingreso Basico Universal.

En un contexto en que la pobreza y la pobreza extrema estan creciendo (CEPAL, 2021),
es clave potenciar las transferencias monetarias no contributivas en los paises de la
region. Para ello, es aconsejable incrementar sus montos a fin de que permitan cerrar la
brecha de pobreza, ampliar su cobertura, para llegar a la poblacion que vive en
condiciones de pobreza, asi como a la poblacion muy vulnerable a caer en ella, y lograr
una efectiva coordinacién con otros programas sociales, en el marco de sistemas
universales e integrales de proteccion social (Cecchini, Villatoro y Mancero, 2021,

p.22).

Varios paises de la region implementaron transferencias monetarias temporales inmediatas para
satisfacer las necesidades bdasicas y sostener el consumo de los hogares, lo que sera crucial para
lograr una reactivacion solida y relativamente rapida, tras la crisis ocasionada por la pandemia

de la enfermedad COVID-19, tal es el caso de Argentina, Brasil y Chile.

Argentina en 2020, implementd la medida llamada “Ingreso Familiar de Emergencia” con la

finalidad de otorgar la cantidad de ARS $10 000 (alrededor de 100 USD) para trabajadores
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independientes o informales de 18 a 65 afos que no percibian pensiones ni subsidios de ningun

tipo y que no tenian otro ingreso, con una cobertura anunciada de 3,6 millones de hogares.

El caso de Brasil con la medida “Auxilio emergencial do Governo Federal”, que a partir de
abril 2020 entreg6 mensualmente dinero a la poblacion independiente, que no tiene trabajo

formal y sin ingresos fijos durante la crisis sanitaria ocasionada por el coronavirus.

Inicialmente anuncié una cobertura de 70 millones de personas, con un monto de $600 reales
(alrededor de 115 USD) para hasta dos personas de la misma familia, y $1 200 reales (alrededor

de 230 USD) reales para mujeres jefas de familia.

Chile, por su parte, dio comienzo a su politica “Ingreso familia de emergencia” el 25 de junio
2020, ampliando posteriormente la cobertura y los montos, buscando apoyar a los hogares mas
vulnerables sin ingresos formales, aquellas que tenian ingresos informales y los perdieron

durante la crisis.

Ademads, incluyd a quienes tuvieran ingresos formales bajo el umbral establecido, con una
cobertura inicial anunciada de 2,1 millones de hogares, con montos que van desde los $177 000
pesos chilenos (alrededor de 230 USD) para familias de 1 persona, hasta los $824 000 pesos

chilenos (alrededor de 1 080 USD) para familias de 10 personas o mas.

Estas transferencias por COVID-19 representan una cobertura y monto muy superior
comparadas con las transferencias condicionadas mencionadas anteriormente en los paises
elegidos para el analisis, por lo que su analisis toma especial relevancia como un referente con

respecto al Ingreso Basico Universal en la region.
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En el contexto de la pandemia y sus efectos socioeconémicos, en particular en la region, la
CEPAL (2020), plante6 la implementacion de un IBU equivalente a una linea de pobreza como
una solucion innovadora para repensar la economia, la globalizacion y el capitalismo, mas atin
en el marco de la crisis de la pandemia, que ha hecho visibles los problemas estructurales del
modelo econdémico y las carencias en los sistemas de proteccion social y regimenes de

bienestar.

En el largo plazo, el organismo internacional reitera que el alcance de esas las transferencias
temporales debe ser permanente, ir mas alla de las personas en situacion de pobreza y llegar a
amplios estratos de la poblacidn muy vulnerables a caer en ella, lo que permitiria avanzar hacia

un Ingreso Bésico Universal, para asegurar el derecho basico a la sobrevivencia.

Por lo anterior, estudiar y analizar estas politicas publicas nacionales implementadas durante
2020 durante la pandemia por COVID-19, en el marco del andlisis del IBU, pretende brindar
conocimiento oportuno y pertinente que abone a la toma de decisiones respecto a la su
implementacion en la regién, como un instrumento de redistribucion del ingreso y una posible
contribucion a la reduccion de la desigualdad en la region, misma que se vera afectada tras la

pandemia.

Una vez revisada la literatura sobre el impacto en la pobreza y desigualdad de las transferencias
monetarias condicionadas y las pensiones sociales en América Latina y el Caribe, esta
investigacion, analizara el impacto en la reduccion de la pobreza y en la desigualdad de

ingresos de las transferencias monetarias no condicionadas y otorgadas universalmente.
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2.4 Reflexiones finales

La revision teorica llevada en este capitulo da cuenta de la relevancia de los temas a tratar en

esta investigacion y el debate tedrico relacionado con los temas del Ingreso Basico Universal.

Ademas, confirma que el abordaje de esta tesis es innovador al analizar las experiencias
empiricas de implementacion de Ingresos Basicos Universales para conocer sus experiencia y
mejores practicas, a la vez que se analizan los casos de transferencias monetarias no
condicionadas implementadas por Argentina, Brasil y Chile en el marco de la pandemia por

COVID-19.

Por lo anterior, lo planteado en el Marco tedérico y en el Estado de la cuestion resalta que, si
bien, hay varias investigaciones relacionadas con los temas aqui tratados, las dimensiones
planteadas en el problema de investigacion no se han abordado simultineamente en otros

trabajos de investigacion para los paises de interés.

De esta forma, se puede analizar si las transferencias monetarias implementadas en 2020 por
Argentina, Brasil y Chile para limitar el impacto socioeconomico de la pandemia de
COVID-19, son una plataforma para la implementacion de un Ingreso Bésico Universal de

largo plazo, como mecanismo para la disminucion de la desigualdad en la region.

Se comenzara a abordar el problema de investigacion, comenzando en el Capitulo III por el
contexto socioecondémico de la pandemia y sus efectos en la pobreza y desigualdad en América

Latina y el Caribe, mismos que dieron pie a las transferencias monetarias no condicionadas que
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se analizaran en el capitulo IV de la presente investigacion, para terminar con el analisis de las
experiencias y mejores practicas de Ingreso Basico Universal en el capitulo V.
Capitulo III. La pobreza y la desigualdad en América Latina y el Caribe, los instrumentos
del Estado para la distribucion del ingreso, y el impacto de la pandemia por COVID-19.
3.1 Introduccion.
Una vez cumplido el proposito del capitulo anterior de hacer una revision conceptual de
utilidad para la comprension de este trabajo, asi como de llevar a cabo la revision del status quo

de la materia de investigacion, pasamos entonces a esta nueva seccion sobre la desigualdad y el

impacto de la pandemia en la region.

Este capitulo tiene como objetivo explorar el estado de la desigualdad en América Latina y el
Caribe durante las ultimas dos décadas, asi como los instrumentos del Estado para la mejor
distribucion del ingreso. Ademads, pretende plantear los escenarios socio-econdmicos de la
region en el marco de la pandemia, y sus efectos en la pobreza y desigualdad en Argentina,

Brasil y Chile.

Lo planteado en este capitulo permitird comprender de mejor manera las medidas tomadas por
los gobiernos de estos tres paises para atenuar los efectos adversos de la pandemia, y los futuros
cuestionamientos de como estas politicas de transferencias monetarias se pueden aproximar a la

implementacion de un Ingreso Basico Universal en estos paises y en la region en general.

3.2 Los instrumentos del Estado para la distribucion del ingreso
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Antes de comenzar con los instrumentos del Estado para abatir la desigualdad, es importante
retomar la conceptualizacion de por qué la desigualdad es un fenomeno relevante para la
politica publica, directamente relacionada con la justicia en la distribucion de las oportunidades

y la garantia de los derechos indispensables para todas las personas.

La desigualdad como un como un problema relevante para la politica publica
La desigualdad debiera entenderse primeramente, desde la perspectiva de los argumentos
morales o de justicia distributiva, para lo cual, es util dar un repaso a lo planteado por
John Rawls (1971;1985), quien haciendo un contrapeso al utilitarismo -cuando se mantiene el
mayor equilibrio neto de satisfaccion distribuido entre los individuos, la sociedad es justa-,
indica que los individuos deben ser considerados como valiosos y dignos de proteccion del

derecho propio, no una gota en el océano de la utilidad social general (Caballero 2006).

En su teoria de la justicia, Rawls parte de dos principios, el principio de libertades, donde cada
uno tiene derecho igual al esquema mas extenso de libertades bésica, semejante al esquema
para los demas; y un segundo principio de diferencia, donde las desigualdades econémicas y
sociales debieran ser conformadas de modo que 1) se espere razonablemente que sean
ventajosas para todos y 2) se vinculen a empleos y cargos asequibles para todos (Caballero ,

2006).

Haciendo énfasis en el segundo principio, una persona en la posicion original, podria optar por
una distribucion desigual de bienes primarios como la riqueza, la autoridad y el ingreso,

siempre y cuando estén garantizadas las libertades bésicas y la justa igualdad de oportunidades.
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Ademas, si esta desigualdad, mejorara las expectativas de los menos favorecidos, otorgando
mayor bienestar que el obtenido en una distribucion equitativa; es decir, la desigualdad estaria

justificada si incidieran a favor de los peor situados (Caballero , 2006).

Este principio de Rawls, da prioridad a la justicia por sobre la eficacia -o principio de Pareto-,
aunque no deja de ser compatible con ésta, y da cuenta de como la desigualdad es indeseable en
si misma por ser moralmente inaceptable, y no solamente por sus posibles consecuencias
adversas para el crecimiento de la economia, lo que resalta la importancia de considerar
desigualdad como un fendmeno que afecta directamente de la calidad de vida de las personas,

lo que invita a darle una mirada mucho mas humana.

Ademas de estos importantes argumentos desde la perspectiva moral y de justicia, se enlistaran
a continuacion algunas de los efectos adversos de la desigualdad de ingresos para las

sociedades.

La desigualdad afecta negativamente el aumento de la productividad en los paises, siendo un
obstaculo para el crecimiento econdmico del mismo, y, cabe mencionar que, incluso en un

escenario de crecimiento, el problema radica en la distribucion de esa riqueza.

Segun Oxfam, de mantenerse el grado actual de desigualdad, la economia en el mundo tendria
que crecer 175 veces para que todas las personas ganaran 5 doélares al dia (United Nations,

2022).

A partir de la crisis financiera a nivel global en 2008, la cantidad de multimillonarios se ha

multiplicado por més de dos, cifra avalada por el Credit Suisse, quien afirma que el 82% de
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toda la riqueza creada en 2018 fue a parar al 1% mas rico, a la vez que la mitad mas pobre de la

humanidad, no recibi6 nada (United Nations, 2022).

De vuelta a los efectos de la desigualdad, ésta tiene repercusiones no solo en el poder
adquisitivo, sino en la esperanza de vida; en el acceso a servicios basicos como atencion
sanitaria, educacion, agua y saneamiento; los derechos humanos; desincentivo a la formacioén

profesional (United Nations, 2022).

Estos efectos obstruyen el crecimiento econdmico; incrementan la incertidumbre,
vulnerabilidad e inseguridad; decrementan la confianza en las instituciones y el gobierno;
aumentan las tensiones sociales que desencadenan en incremento de la violencia y los

conflictos en la sociedad (United Nations, 2022).

Parte de la raiz del problema es haber adoptado un planteamiento limitado frente al crecimiento

econdmico, dejando de lado las consecuencias en términos de distribucion.

Segun la CEPAL (2018), los modelos econdmicos tradicionales, consideraban que la
desigualdad favorecia al crecimiento, ya que la concentraciéon de los recursos elevaba la
capacidad de ahorro de ese pequefio grupo y por lo tanto su capacidad de inversion, lo que
incrementada los estimulos al esfuerzo individual, evitando que los frutos de esos esfuerzos

pudieran ser capturados y redistribuidos por el gobierno.

Esta vision ha sido contrastada por la evidencia empirica y por la nueva economia de la
igualdad, que reconoce los efectos favorables de la igualdad en la demanda efectiva, la oferta y

la eficiencia del sistema economico -la velocidad para innovar, absorber las innovaciones
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generadas y reducir la brecha tecnoldgica y elevar la productividad a nuevos espacios de

inversion- (CEPAL, 2018)

Otro efecto adverso de la desigualdad, es que ésta restringe la reduccion de la pobreza. El
crecimiento econdmico, se vincula de manera aritmética con la pobreza y la desigualdad del
ingreso (Bourguignon, 2003). La reduccion de la pobreza monetaria en un pais estd
determinada por la tasa de crecimiento del ingreso medio y los cambios en su distribucion. En
sintesis, altos niveles de desigualdad implican resignarse a mayores tasas de pobreza (CEPAL,

2018).

Un factor adicional que se da en desigualdad de ingresos, es la dificultad de movilidad
intergeneracional, ya que existe una fuerte asociacion entre ambas tanto en los paises
desarrollados como en desarrollo. En los paises de nuestra region se observan algunas de la
mayores correlaciones entre los ingresos de los padres y de los hijos. Si bien no se ha
comprobado una causalidad, la asociacion positiva es relevante para comprender los entornos

desiguales en nuestra region y el mundo (CEPAL, 2018).

Otro factor que se da frecuentemente en entornos de desigualdad de ingresos son los altos
niveles de informalidad en el mercado laboral, lo que tiene incidencias negativas en los

empleados, las empresas y la sociedad en general (CEPAL, 2018).

Los instrumentos del Estado para la distribucion del ingreso

Como se hizo mencion en el marco tedrico de esta investigacion, la intervencion activa del
Estado como redistribuidor del ingreso a través de la politica social como correctora de las

desigualdades que emergen del mercado, esté justificada, y méas que eso, es necesaria, ya que,
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aunque el mercado sea eficiente, es decir, aunque se hayan superado las fallas del mercado, no

se garantiza una distribucion adecuada del ingreso (Joseph Stiglitz, 2003).

Las politicas de proteccion social, tienen como propdsito asegurar un nivel basico de ingresos,
el acceso a servicios, el desarrollo de capacidades humanas y las oportunidades de trabajo
decente (Cecchini y Martinez, 2011), las cuales pueden contribuir a la superacion de la pobreza

y la reduccion de la desigualdad (Arim, 2017).

En el marco de la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, los
gobiernos de los paises miembros de las Naciones Unidas acordaron hacer esfuerzos para

combatir la desigualdad en todas sus formas (Naciones Unidas, 2015).

Para hacerlo, se debe hacer uso de los instrumentos de la funcién distributiva del Estado, como
las transferencias a instituciones para suministrar bienes o servicios a las familias o personas, o
las transferencias directas; asi como también los impuestos y deducciones fiscales (Mazzola,

2015).

Por su parte, la CEPAL (2018) asegura que la politica fiscal no estd contribuyendo a reducir la
desigualdad en la region, y es que, afirma que la capacidad de esta politica para mejorar la
equidad distributiva depende del nivel y composicion de los ingresos fiscales, y, en el caso de
América Latina, la carga tributaria y los impuestos directos sobre la propiedad y la renta, son

mucho menor que en los paises desarrollados.

En nuestra region, el nivel y composicion de los ingresos tributarios son muy heterogéneos, en

algunos paises, los ingresos publicos provienen de la recaudacion tributaria casi en un 90%,
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mientras tanto, en otros paises, los ingresos de fuentes no tributarias como los derivados del

petroleo o la mineria, son importantes también, siendo éstas mas volatiles.

Ademas, la CEPAL (2016c) asegura que la evasion fiscal es otra causa de la causa de la relativa

escasez de ingresos tributarios y una fuente importante de desigualdad en la region.

El BID (2020) indica que una manera de distribuir mas eficazmente seria, a través de subsidios
directos a los ingresos de los pobres y clases medias bajas, ya que, la distribucion basada en los
impuestos ha carecido de éxito dada la baja capacidad de los gobiernos de controlar la alta

evasion fiscal que tiene la region.

Por otro lado, con respecto al gasto social, el BID (2020) asegura que los niveles en la region
son bajos, ademas, gran parte de lo que se gasta es por medio de subsidios de precios mal

orientados que no proporcionan un apoyo relevante para las familias més pobres.

La evidencia muestra que, a nivel agregado, el impacto de la proteccion social — contributiva y
no contributiva- puede darse a raiz de las variaciones en la demanda agregada, los cambios en
la participacion laboral agregada y la activacion de los mercados de capitales (Mathers y Slater,
2014; Alderman y Yemtsov, 2012). Ademas, la proteccion social puede actuar como un

estabilizador economico durante las crisis, sosteniendo la demanda interna (Videt, 2014).

Segun el BID (2020), los Estados de América Latina y el Caribe son ocho veces menos eficaces
que los paises mas desarrollados en la reduccion de la desigualdad por medio de impuestos y
gasto publico, ya que, estas politicas redistributivas en los paises de la regién reducen la

desigualdad en menos de un 5%, y las del mundo industrializado lo hacen en un 38%.
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3.3 Estado de la desigualdad en América Latina y el Caribe las ultimas décadas.

La medicion de la desigualdad es ttil no solamente para saber como se estd distribuyendo el
ingreso y la riqueza, sino que ademads, es uno de los factores que determinan la percepcion de
justicia en la sociedad. Segiin Busso y Messina (2020), en las ultimas dos décadas, solamente

uno de cada cinco latinoamericanos consideraba que la distribucidon nacional fue justa.

La region de América Latina y el Caribe es una de las mas desiguales del mundo en materia de
ingresos, en donde el 10% de las personas mas ricas, abarca el 21% de los ingresos de toda la
economia, cifra que duplica lo encontrado en el mundo industrializado; esto sin tomar en cuenta
las diversas formas de desigualdad que también socavan la cohesion social, como la de género,

raza y etnicidad, acceso a servicios basicos, entre otras (Busso y Messina, 2020).

Con respecto a la desigualdad en la distribucion de la riqueza, la cifra es alin mas alarmante, ya
que, en ALC, el 10% de la poblacion captura el 77% de la riqueza total de los hogares, y el
50% de la poblacion se distribuye el 1% de la riqueza total de los hogares.® (Chancel, Piketty,,

Saez, Zucman, et al, 2022).

Uno de los indicadores clave para medir la desigualdad, el coeficiente de Gini®, alcanza en
promedio para nuestra region la cifra de 0,46, misma que en los paises desarrollados es 0,32;

aunque, cabe mencionar que este coeficiente se construye con datos estadisticos de encuestas

5 El patrimonio familiar neto es igual a la suma de los activos financieros (p. ej., acciones o bonos) y los activos no financieros
(p. ¢j., viviendas o terrenos) de propiedad de las personas, netas de sus deudas.

¢ Donde 0 es la perfecta igualdad (todos los individuos o familias tienen el mismo ingreso) y 1 representa a la desigualdad (solo
unos pocos hogares o individuos concentran todos los ingresos).
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en los hogares, que normalmente no representan a la poblacion con mayores ingresos (Busso y

Messina, 2020).

Haciendo un breve recuento de la desigualdad en la region y como ha evolucionado en las
ultimas décadas, se dividira el analisis en tres periodos: 1990-2000, 2000- 2010 y 2010-2019,
para pasar al analisis del 2020 en la siguiente seccion de este capitulo, donde se hara énfasis en

el efecto de la pandemia por COVID-19.

La década de los 90:
En la década de 1990, de manera general en la América Latina, el coeficiente de Gini

incremento de 0,51 a 0,53 (Ponce y Orozco, 2016).

Para este periodo de 1990 hasta los 2000, Ponce y Orozco (2016) hicieron un analisis detallado
donde dividen tres grupos de paises en la region de América Latina, el primero, el grupo de
paises en los que la concentracion del ingreso se reduce en los 1990s y en los 2000s, entre los

paises que forman este grupo estan Brasil, Chile, Paraguay, El Salvador y Guatemala.

El segundo grupo, para los cuales la desigualdad aumentd durante los afios 1990s y no hubo
cambios o continué aumentando durante los 2000s, en este grupo se encuentran Colombia,
Costa Rica y Honduras. Y por tltimo, el grupo mas grande, en el cual la desigualdad aument6
durante 1990s y se redujo en los 2000s, en éste se encuentran Argentina, Bolivia, Ecuador,

Peru, Uruguay, Venezuela, Republica Dominicana, México, Nicaragua y Panama.

Para Ponce y Orozco (2016), el incremento de la desigualdad en los 90s, tiene que ver con la

implementacion del modelo neoliberal.
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La corriente de pensamiento neoliberal, en sintesis, le ha dado una importancia secundaria a las
cuestiones sociales como la pobreza y la desigualdad, dando prioridad al principio de la
propiedad privada y la libertad individual, llegando a considerar que, aunque se presentaran
desigualdades en este sistema econdmico, cada individuo debiera procurar su seguridad y
manutencion, promoviendo un Estado limitado y orientado a garantizar la ley (Calvento, M.,

2006).

Esta corriente orientd la implementacion de politicas publicas en América Latina
principalmente en la década de los noventa, las cuales estuvieron guiadas por los siguientes tres
axiomas: toda regulacion estatal frena las fuerzas productivas; todo gasto publico produce

inflacion; y la burocracia del Estado es un gigante ineficaz (Laguado, 2020).

En 1989 en Washington, durante un evento promocionado por el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial, se lleg6 al Consenso de Washington, caracterizado por ser un
conjunto de recomendaciones para los paises endeudados -en su mayoria latinoamericanos-
para la renegociacion de sus deudas o la solicitud de nuevos préstamos, penetrando la corriente

de pensamiento neoliberal en los paises de la region (Calvento, M., 2006).

Volviendo entonces al tema de la desigualdad en la region durante la década de los 90, se
mencionaba que Ponce y Orozco (2016) asocian la desigualdad de esa década a la aplicacion

del modelo neoliberal, considerando que sus efectos fueron en general regresivos.

Los resultados del analisis de las encuestas de hogares de 18 paises de América Latina por parte

de Behrman y Machin (2000), entre el periodo 1977 y 1998, indican que las politicas de
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liberalizacion producen un incremento en las diferencia salariales en el corto plazo, ademas se
percibe que las politicas mas regresivas fueron: la liberalizacion financiera, la liberalizacion de

la cuenta de capital y la reforma tributaria (Ponce y Orozco, 2016).

Solimano (2021), coincide también en el aumento de la desigualdad como consecuencia de las
politicas del Consenso de Washington y resalta que, a nivel de paises, se produjeron aumentos
muy marcado de desigualdad en Argentina (aumento del indice de Gini en 7,7 puntos entre
1990 y 2002), Costa Rica (5,7 puntos entre 1990 y 2002), en Venezuela (5,5 puntos entre 1989
y 2002), con aumentos también en Ecuador, Pert, Bolivia, Honduras, Reptblica Dominicana y

Uruguay.

Ademas, al descomponer la variacion de la desigualdad por deciles, se encuentra que el 10%
mas rico aumentd su participacion en el ingreso en Argentina, Venezuela, Costa Rica, Uruguay,
Bolivia y Honduras, en donde cayd la participacion en el ingreso de los deciles 1 a 5 (Solimano,

2021).

Por tultimo, Solimano (2021) considera que estos aumentos en la desigualdad en la década de
1990, se dan en un contexto de debilitamiento de los sindicatos, aumento en la informalidad del

mercado laboral, dispersion de las escalas salariales, aumento de precios de activos, entre otros.

La década de los 2000:
En la década de los 2000 se produce una “ola postneoliberal”, con cambios politicos en
Argentina, Brasil, Bolivia, Venezuela y Ecuador, donde los gobiernos buscaron alejarse del

Consenso de Washington.
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En esta década, también se produce un boom en el precio de las commodities -petréleo, cobre,
soja, algunos metales-, mismo que fue de beneficio para economias de la regién con intensiva
estructura exportadora de productos primarios. Ademas, los gobiernos post-neoliberales marcan
un cambio de paradigma en la politica social, intensificando las transferencias monetarias a los
sectores de bajos ingresos, y aumentando en varios casos la inversiéon publica (Solimano

2021).

A comienzos de esta década, se presentd una disminucion de la desigualdad del ingreso en la

mayoria de los paises de la region (Lopez-Calva y Lustig, 2010).

En el periodo 2002-2012 la desigualdad disminuyd a una tasa anual promedio de 0,6 puntos del
coeficiente de Gini, debido al crecimiento econémico, cambios en el mercado laboral y subidas
salariales, lo que permitid mayores transferencias publicas de riqueza, como programas de
transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas, y pensiones no contributivas

(Busso y Messina, 2020).

A nivel de los paises, hay un grupo pequefio en los cuales la desigualdad no cambi6 o
incremento, entre ellos: Colombia, Costa Rica y Honduras; por otro lado, en el resto de los
paises de la region, se redujo la desigualdad, entre los que la reduccion fue més acelerada estan
Nicaragua, Bolivia, Argentina, Ecuador, El Salvador, Venezuela y México (Ponce y Orozco,

2016).

Esta reduccion en la desigualdad, misma que fue mas pronunciada a partir de 2008, tuvo lugar
en un contexto de crecimiento econdmico sostenido y reduccion de la pobreza en la region

(Amarante, Galvan y Mancero, 2016).
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Los cambios que se registraron a partir del descenso en el coeficiente de Gini en esta década,
también son reflejados en la participacion de los ingresos de los quintiles extremos. Casi en
todos los paises de la region, excepto en la Republica Dominicana, Paraguay y Honduras, la

participacion del quintil més pobre en los ingresos totales se incremento entre 2002 y 2012.

Por otro lado, en el otro extremo, la participacion del quintil mas rico de la poblacion, se redujo
en casi todos los paises (excepto Paraguay) durante esa década. Es importante recalcar que el
quintil mas pobre (el 20% de los hogares con menores ingresos), captd en promedio 5% de los
ingresos totales; por su parte, el quintil mas rico, tuvo una participacion en los ingresos totales

del 47% en promedio en la region (Amarante, Galvan y Mancero, 2016).

Al final de la década de los 2000, la desigualdad global en la region disminuyd, indicando que
las condiciones de vida de las personas en América Latina fueron mds igualitarias que al

comienzos de la década (Amarante, Galvan y Mancero, 2016).

Segiin Busso y Messina (2020), algunas de las causantes en la disminucion en la desigualdad
fueron el incremento en la educacion en décadas previas y el aumento de la demanda interna
ocasionado por el auge en las materias primas, favoreciendo a los trabajadores menos

cualificados.

Busso y Messina (2020) explican en sintesis, que la disminucion en la desigualdad en la década
de los 2000, se dio en un alza generalizada de ingresos, pero la velocidad del aumento de los
ingresos de los pobres y vulnerables, fue mayor, sobre todo en los paises exportadores netos de

materias primas en América del Sur.
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Incluso tras varias crisis econdmicas en los afios noventa, a principios del siglo XXI se
prestaron las circunstancias para la estabilidad macroecondmica, incluyendo reformas

estructurales y condiciones externas positivas (Busso y Messina, 2020).

Para comprender de mejor manera la importancia de estos factores en la reduccion de la
desigualdad, Busso y Messina (2020) descomponen el ingreso per capita en cuatro factores, dos

relacionados con el mercado laboral.

Estos cuatro factores son: la proporcion de adultos empleados en el mercado laboral por hogar;
los ingresos laborales ganados por cada miembro del hogar; el ingreso no laboral del hogar
-pensiones y transferencias publicas-; y el cuarto factor es el cambio demografico -nimero de

miembros en el hogar-.

Los autores encontraron que cerca del 75% de la disminucion del coeficiente de Gini, puede ser
explicado por las mejoras en el mercado laboral para los hogares de la parte inferior de la

distribucion salarial (Busso y Messina, 2020).

Por su parte, Solimano (2021), atribuye la disminucion de la desigualdad de los afios 2000 a los
siguientes factores:

1. Disminuciéon de brechas salariales entre trabajadores de distintos niveles de
cualificacion, gracias al aumento de la escolaridad entre 1990 y 2010, que
beneficiaron a los sectores de menos salarios relativos.

2. Los efectos de politicas de transferencias directas de ingresos que fueron focalizadas

a los grupos de bajos ingresos.
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3. Incremento en la demanda de trabajo menos calificado por el boom de términos de
intercambio y aumento de remesas.

4. Aumento del salario minimo.

Con respecto a la percepcion de la desigualdad, cuando ésta disminuy6 entre 2000 y 2013, casi
el 25% de la poblacion percibid que la distribucion del ingreso era mas justa que en décadas
anteriores, luego de que solo uno de cada diez latinoamericanos haya considerado que la
distribucion del ingreso en su pais era justa al principio de ese periodo (Busso y Messina,

2020).

La década de 2010

Después del boom en los precios de productos primarios, que duré hasta 2012-2013, y en
especial en el periodo 2015-2020, la economia latinoamericana tuvo una desaceleracion
econdmica, afectacion asociada con el ciclo post-recesion a nivel mundial de los afios

2008-2009, ademas de un agotamiento del modelo de desarrollo de las Ultimas tres décadas

(Solimano, 2021).

La crisis global de 2008, sin duda tuvo sus efectos en la década de 2010, y es que, a pesar de
que la crisis comenzd con la situacion de las hipotecas de baja calidad crediticia (subprime) de
Estados Unidos, se extendio después, no solo a toda la economia de Estados Unidos, sino a la
de otros paises, principalmente a la Union Europea, en algunos casos teniendo un impacto

mayor que en el propio pais de origen de la crisis (Juarez Daza y Gonzalez, 2015).
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Por su parte, las economias emergentes no fueron afectadas inmediatamente, pero con el paso
del tiempo, las repercusiones financieras y reales las alcanzaron (Judrez Daza y Gonzélez,

2015).

La crisis de 2008, fue en su momento la mayor desde la Gran Depresion de 1929, y marcé el
desempeiio de las economias a nivel mundial por lo menos en la mitad de la década del 2010,
ya que en el periodo 2010-2015, la economia mundial crecié 6% menos en términos reales, que
si lo hubiera hecho a la tasa promedio de los veintiocho afios previo (Juarez Daza y Gonzalez,

2015).

Durante el periodo 1980-2007, segiin el Fondo Monetario Internacional, la economia global
crecio a un promedio anual de 3%, y a partir de 2008 y hasta el 2012, lo hizo a 1,8% (Juarez

Daza y Gonzalez, 2015).

A pesar de los efectos de la crisis internacional, la desigualdad continu6é disminuyendo desde
2002, y se mantuvo hasta el 2018, teniendo una disminucién promedio anual de 0,4 puntos en
el coeficiente de Gini, donde una de las principales causas fue que las personas de estratos
socioecondmicos mas bajos recibieron mejores ingresos — y no a una disminucion del

porcentaje de los ingresos del 1% mas rico- (Busso y Messina, 2020).

En ese mismo periodo, la pobreza tuvo una disminucién en promedio en la region del 42,3% en

2002, al 32,1% en 2018 (Busso y Messina, 2020).

Por su parte, la CEPAL (2019) también indica para el periodo 2002 a 2018, la desigualdad en la

distribucion del ingreso continué su tendencia a la baja con base en las encuestas en los
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hogares. En promedio el indice de Gini cay6 de 0,538 en 2002 a 0,456 en 2018 en 15 paises de

la region.

Sin embargo, al complementar el indice de Gini utilizando otras fuentes de informacion,
capaces de captar de mejor manera los ingresos de las personas que forman parte del 1% de la
poblacion mas rica, se observa la desigualdad mas elevada y una tendencia al descenso que se

atentia en comparacion con la estimada solamente a partir de dichas encuestas (CEPAL, 2019).

Por ejemplo, en Brasil en 2014, la participacion del 1% mads rico en el total del ingreso
nacional, alcanzaba el 9,1% conforme a las encuestas de hogares, sin embargo, ese porcentaje

crecia al 27,5% tomando en cuenta la informacion tributaria (CEPAL, 2019).

Otro ejemplo es Chile, tomando en cuenta el dato para 2015, la participacion del 1% mas rico
en el ingreso total medida por las encuestas de hogares, alcanzaba el 7,5% del ingreso nacional,
cifra que se eleva al 22,6% al considerar registros tributarios y al 26.5% en el caso de la riqueza

neta -activos financieros y no financieros menos pasivos- (CEPAL, 2019).

Asimismo, a nivel regional, el patron de la década anterior continu6 con respecto a los cambios
en la participacion del ingreso a lo largo de la distribucion en la década de 2010, es decir, hubo
ganancias en el medio y la parte inferior de la distribucion del ingreso, y una reduccion
sustancial en la participacion del ingreso del decil superior; sin embargo, la intensidad de este
patron se redujo sustancialmente y las ganancias se redujeron especialmente en el medio

(UNDP, 2022).

60
MONICA AGUAYO / Serie Tesis del Area Estado y Politicas Ptiblicas - FLACSO Argentina



Analisis de las transferencias monetarias no condicionadas implementadas en Argentina, Brasil y Chile durante la pandemia
COVID-19 en 2020, como una aproximacion al Ingreso Bésico Universal para la disminucion de la pobreza y la desigualdad en
América Latina y el Caribe.

En este sentido, la CEPAL (2019) resalté en su Panorama Social 2019, que si bien, los estratos
de ingresos medios tuvieron un crecimiento entre el afio 2000 y 2017, éstos siguen
experimentando carencias y vulnerabilidades en relacion con sus ingresos, asi como en el

ejercicio de sus derechos.

Ademas, resaltd que la participacion de los estratos de ingresos bajos en total de la poblacion,
disminuyd de 70,9% a 55,9% (incluye personas en situacion de pobreza extrema, pobreza y en

estratos bajos no pobres) (CEPAL, 2019).

Por su parte, la participacion de los estratos de ingresos medios, como se menciond, crecid de
26,9% al 41,1%. De esta forma, el 76,8% de la poblacion pertenecia a estratos de ingresos bajos
o bajos-medios. Y sin embargo, las personas que pertenecen a los estratos de ingresos altos,

pasaron del 2,2% al 3,0% (CEPAL, 2019).

Por tultimo, en sintesis, el patron de la desigualdad en la region ha sido claro: aumento en la
década de 1990, fuerte reduccion durante los afios 2000 y desaceleracion o estancamiento en la

década del 2010 (UNDP, 2022)

Cabe mencionar que no se incluyen datos para el 2020, de manera que se comprenda cudl era el
escenario en la desigualdad en la era pre-pandemia. En la siguiente seccion, se complementaran
las cifras de desigualdad para el afio 2020, mismas que sin duda se vieron afectadas por la crisis

sanitaria y socio-econdmica que comenzo a finales de 2019.

3.4 Los escenarios socio-economicos en ALC en el marco de la pandemia, y

sus efectos en la pobreza y desigualdad en Argentina, Brasil y Chile
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Como se observo en la seccion anterior, la region de América Latina y el Caribe venia ya de
una desaceleracion en la disminucion de la desigualdad en la década de 2010, experimentando
los efectos de la crisis financiera global de 2008, para finalizar la década con otro impacto sin

precedentes que afectaria a la region y al mundo.

El 30 de enero de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), declar6 emergencia
sanitaria a nivel global por el COVID-19, tras extenderse el virus exponencialmente por China
y algunos paises de Europa, y tras la aparicion de personas infectadas en todos los continentes a
escala comunitaria, el 11 de marzo del mismo afio, la OMS declaré el brote de una pandemia

(Celade, 2021).

En América Latina, se registro el primer caso en Sao Paulo, Brasil, el 25 de febrero de 2020,
fecha a partir de la cual la region enfrentd retos que fueron mas alla de los desafios a los
sistemas de salud, como la disminucién de oferta y la demanda econémica, la suspension de
ciertas actividades productivas, el aumento de desempleo y la recesion econdomica a nivel
global, mismos que fueron efectos indirectos de las medidas de distanciamiento social (CEPAL,

2020bis).

Ademas del entorno socio-econdmico, que se abordard a continuacion, en 2020 la region de

América Latina y el Caribe pasé por uno de los afios mas dificiles de los ultimos tiempos.

A pesar de que la region concentra solamente el 8,4% de la poblacion mundial, a finales de

2020, habia acumulado 18,7% de los casos y cerca de 30% de las muertes por COVID-19 a
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nivel mundial, mas de medio millén de personas perdieron la vida solamente en 2020, siendo

Brasil y México los paises con mayor nimero de muertes en la region.

América Latina y el Caribe se vieron vulnerados ante la pandemia al exacerbarse los desafios
estructurales de pobreza, y debilidad y desigualdad en los sistemas de proteccion social y de
salud en la region. Si bien, la salud es un derecho humano fundamental que debe ser
garantizado por el Estado, en la region, los sistemas de salud tienen capacidades muy
desiguales, en su mayoria no integrales ni universales, subfinanciados y segmentados

(CEPAL/OPS, 2020).

El impacto de la pandemia en la salud y bienestar de la poblacion en América Latina y el
Caribe se vio potenciado por la matriz de la desigualdad social que caracteriza la region, ya
que, se observaron mayores niveles de contagio y en los habitantes de los municipios mas
vulnerables, asi como mayor letalidad por COVID-19 en la poblacién afrodescendiente e

indigena (CEPAL, 2021; CEPAL, 2021c).

Aunado a los retos sanitarios, sociales y econdomicos, la dificultad para cuantificar la magnitud
y evolucion de la pandemia en la region, fue una limitante para la toma de decisiones basada en

evidencia (Palloni y Pinto-Aguirre, 2011).

Haciendo un breve recuento, en términos socioecondémicos, en 2020 la crisis ocasionada por la
pandemia gener6 que el precio de los productos basicos disminuyera y el comercio
internacional cayera, reduciendo las exportaciones en mas del 10%, y perdiendo el 10% de los

empleos entre febrero y octubre de 2020 (Cavallo y Powell, 2021).
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Los paises dependientes del turismo fueron particularmente afectados, teniendo una contraccion
del PIB del 9,8% en los paises del Caribe dependientes del turismo (Werner et al., 2021). Los

ingresos fiscales totales disminuyeron 0,5% del PIB en 2020 (CEPAL,2022bis).

La pobreza y pobreza extrema aumentaron a 31,9% y 19,1% respectivamente, aumentando 25
millones las personas que viven en situacion pobreza y 20 millones aquellas que viven en
pobreza extrema; la clase media se redujo 1,3% en 2020, y el coeficiente de Gini creci6 casi

dos puntos porcentuales, llegando a ,501, cifra no observada desde 2009 (BID, 2021).

De ahi que la CEPAL haya considerado una posible nueva década perdida en el desarrollo de la

region entre el 2010 y 2020 (CEPAL, 2021d).

La contraccién econémica se materializd en una caida del 6,8% del PIB de 7,7% del PIB por
habitante en promedio regional en 2020, debido al colapso del comercio mundial y la caida de
los precios internacionales de productos de exportacion; ademas de la caida en la demanda
interna por las medidas de confinamiento ante los riesgos sanitarios; ésta, ha sido la mayor

caida anual en los ultimos 120 afios en la region (CEPAL 2021e).

La caida per cépita del PIB tuvo grandes diferencias entre los paises; en Paraguay, Nicaragua,
Guatemala, Haiti, Brasil y Costa Rica, la caida fue inferior al 5% del PIB per cépita; en Bolivia,
Honduras, Argentina, Cuba, Pert y Panama4, el PIB per cépita cayo entre un 10% y un 20%; En

los restantes siete paises, la caida fue entre el 5% y el 10%. (CEPAL, 2021)

El impacto de la crisis en el mercado laboral se hizo notorio con una menor participacion en el

mercado laboral, a raiz de las cuarentenas y reduccion de movilidad, la necesidad de asumir
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tareas de cuidado en el hogar y la reduccion de la creacion de nuevos empleos, dejando sin la
misma utilidad el indicador de tasa de desempleo por dejar de pertenecer a la fuerza laboral

(CEPAL, 2021).

Ademas, el empleo informal se vio afectado directamente por las restricciones de movilidad y
solamente una proporcion de los trabajos formales pudieron continuar de forma remota,
principalmente los desempefiados con mayor nivel educativo —y salarios mas altos-; por lo que
los ingresos se vieron impactados, sobre todo en las personas de menores ingresos, resultando
en un aumento del salario medio percibido por las personas que pudieron mantener sus empleos

(CEPAL/OIT, 2021).

El impacto en la tasa de desocupacion fue de 3 puntos porcentuales entre 2019 y 2020, segun

las Naciones Unidas (2020) este es un impacto inmediato y devastador de la pandemia.

La pandemia por COVID-19 ocasioné ademas, un aumento en la desigualdad en el 2020, con
impactos mayores en los sectores mas pobres, asi, en ese afio, se detuvo la tendencia regional
de caida de la desigualdad observada desde 2002 y que, en 2010 habia perdido el ritmo

progresivamente (CEPAL, 2021).

Como en casi todos los casos, el impacto en la desigualdad en los paises de la region, fue
heterogéneo; los mayores aumentos relativos de la desigualdad fueron en Peru, Chile, El
Salvador, Bolivia y Colombia; seguido por Uruguay, y el Ecuador; por su parte, en la Republica
Dominicana, el Brasil, el Paraguay, México y Costa Rica, la distribucion mejoré (CEPAL,

2021).
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Este fendmeno tiene su explicacion en las transferencias monetarias, que contribuyeron a la
reduccion de desigualdad tanto en los paises donde la desigualdad aumentd, como en donde

bajo, disminuyendo la brecha de ingresos (CEPAL, 2021).

Escenario socio-economico de Argentina en la pandemia

La economia argentina ya estaba en una situacion compleja antes de que la pandemia por
COVID-19 llegara, ya que se encontraba en una recesion. Segun la oficina nacional de
Naciones Unidas (2020), la economia nacional habia mostrado signos de agotamiento desde el

afio 2012, donde el nivel de actividad estuvo estancado, y los ultimos dos afios en retraccion.

En el periodo 2012 a 2019, el PIB per capita nacional cayd un 11%, el empleo asalariado
privado un 1,1%, y la pobreza aument6 hasta el 35,5% en el segundo semestre de 2019; estos
fenomenos se explican por los desequilibrios del sector externo originados por la caida de
exportaciones, aumento en importaciones, un proceso de endeudamiento externo rapido y la

tendencia a la dolarizacion (Naciones Unidas Argentina, 2020).

Los dos afios previos a la pandemia, Argentina se encontraba ya una recesion con un PIB
cayendo 2.5% y 2.2% en 2018 y 2019 respectivamente, y se estimaba que durante 2020 esta

cifra fuera de -1,3% (CEPAL, 2019bis).

Tras los ultimos afios de crisis en Argentina, las perspectivas con respecto a la pobreza para
2020 eran cautas incluso antes de la pandemia, durante el segundo semestre de 2019, la pobreza

afectaba ya a 53% de los niflos y niflas y se estimaba que podia subir a 58,6%, ademas, la
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pobreza extrema podria elevarse hasta el 16,3% a finales de 2019 (UNICEF, 2020; Naciones

Unidas Argentina (2020).

Es decir, antes de la pandemia, se estimaba que entre 2019 y 2020, la cantidad de nifios, nifias y
adolescentes pobres pasaria de 7 a 7,76 millones; la pobreza extrema de 1,8 a 2,1 millones de
personas (UNICEF, 2020). Como se ve, el escenario previo a la crisis sanitaria era ya complejo

para Argentina.

El 03 de marzo de 2020 se registrd el primer caso de COVID-19 en Argentina, por lo que el
Estado implementé medidas para aminorar el impacto sanitario de la crisis, entre ellas, el
aislamiento social, preventivo y obligatorio para las personas que no trabajaran en sectores

esenciales de la economia en todo el territorio (Naciones Unidas Argentina, 2020).

Durante todo 2020, Argentina tuvo alrededor de 40,000 defunciones registradas por COVID'.

Sin hacer un juicio de valor sobre la eficiencia de las medidas las medidas de aislamiento social
para aminorar los contagios por COVID-19, éstas, naturalmente ocasionaron un shock de
oferta; que se sumo a uno de demanda derivado de los menores ingresos por la paralizacion de
la actividad econdmica; y un tercer shock financiero por problemas de liquidez de las empresas

(Naciones Unidas Argentina, 2020).

Ademas, se registré un el impacto externo por la crisis global que redujeron los precios de
productos de exportacion, reduccion de comercio y tensiones internacionales (Naciones Unidas

Argentina, 2020).

" Dato de our world in data https://ourworldindata.org/coronavirus
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Durante el primer semestre de 2020, la pobreza en Argentina alcanz6 al 40,9% de la poblacion,
lo que quiere decir que entre 2019 y 2020, ingresaron a situacion de pobreza 2,5 millones de

personas.

Como se hard referencia en esta investigacion, el gobierno argentino implement6 politicas de
proteccion social para amainar el impacto socioecondmico en su poblacion, entre ellas
transferencias monetarias no condicionadas, sin las cuales, la tasa de pobreza podria haber

aumentado un 2,6% mas, llegando al 43,5% de la poblacién (CIPPEC, 2020).

Es decir, las transferencias monetarias impidieron que casi 1,2 millones de personas cayeran

bajo de la linea de pobreza en el primer semestre de ese afio (CIPPEC, 2020).

Para el segundo semestre de 2020, la pobreza se situd en 42%, y la pobreza extrema en 10,5%;
con respecto a la pobreza en la nifiez y adolescencia, como se esperaba, paso del 53% en el
segundo semestre de 2019, al 58% en el segundo semestre de 2020; y la indigencia incrementd
casi dos puntos porcentuales para el mismo periodo; con respecto a la desigualdad, las cifras se

mantuvieron casi idénticas entre 2019 y 2020 (Naciones Unidas Argentina, 2021).

Escenario socio-economico de Brasil en la pandemia

Al igual que Argentina, Brasil enfrentaba ya una situacidon socioecondémica compleja justo antes
de la llegada de la pandemia, ya que, a principios de 2020, la economia brasilefia estaba
estancada en proceso de recuperacion tras la recesion de 2015, en cuyo punto mas bajo, el PIB

retrocedid 5,5% anual (OIT, 2021).
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La situacion de desigualdad en Brasil ha sido grave, en 2010, Brasil tenia uno de los niveles de
desigualdad salarial mas altos de la region, de hecho, contrario a la tendencia de la region, en el
periodo 2002- 2018 experimentd un aumento en la desigualdad, con desigualdades entre barrios

urbanos, mas altas que entre los paises de América Latina (Busso y Mesina, 2020).

Como en el resto de la region y el mundo, el COVID-19 lleg6 a Brasil, siendo el primer pais en
América Latina en confirmar un caso de la enfermedad en febrero 2020. Brasil finalizé el afio
2020 un total de 6,9 millones de personas infectadas y méas de 180 mil personas fallecidas en
ese afio, en términos absolutos, uno de los paises con mas incidencia de muertes por la

pandemia en 2020 (CEPAL, 2020c).

En febrero de 2020 se promulgé la Ley de cuarentena, autorizando la adopcion de medidas de
aislamiento a personas infectadas, distanciamiento social, restriccion de actividades y servicios,
cuarentenas, cierres patronales, uso de mascaras, etc. de manera que se impidiera la
propagacion del virus y se aplanara la curva de casos de la enfermedad (Tavares, Fonteles,

Simao y Valente, 2022).

En Brasil, estas medidas se incorporaron de forma irregular, con retos asociados a la
descentralizacion de la implementacion de estas politicas, quedando a cargo de los gobiernos

estatales y municipales (Tavares, Fonteles, Simao y Valente, 2022; CEPAL, 2020c).

Estas medidas de restriccion para la apertura de negocios y aforos en los lugares publicos,
fueron implementadas sobre todo, en sectores industriales y de servicios, mismos que son los

mayores empleadores y generadores de ingreso en el mercado laboral, teniendo efectos
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adversos en la economia y el empleo (Tavares, Fonteles, Simdo y Valente, 2022; CEPAL,

2020c).

Los esfuerzos del gobierno se llevaron a cabo como un intento de atenuar los efectos de la crisis
sanitaria en un pais como Brasil, con 8,5 millones de kilémetros cuadrados de extension, una

tasa de urbanizacion del 87,5% y una poblacion de 210 millones de personas, (CEPAL, 2020c).

Durante el segundo trimestre de 2020, la actividad econdmica llegd a un nuevo récord en su
serie historica de Cuentas Nacionales, con una variacion negativa del 11,4% del PIB, lo que
significd una mayor profundidad en esta nueva crisis que en la anterior, ya que, el consumo de
los hogares disminuy6 13,5% en relacion al 2019, cifra que duplica el valor de 2016; asi como

el componente de inversion, el cual mostrd un retroceso similar en ambas crisis (OIT, 2021).

El mercado laboral se desestructurd en Brasil en 2020, las medidas de restriccion y las ayudas
de emergencia otorgadas por el gobierno, hicieron que la tasa de participacion en el tercer
trimestre de 2020, fuera 7% menor que la observada el mismo trimestre en 2019, es decir, 13,7
millones de personas de la fuerza de trabajo. Ademas, el numero total de empleados cayd 8

millones de personas. (CEPAL, 2020c).

Con respecto a la pobreza y desigualdad, en 2019 Brasil tenia un 19,2% de su poblacion en
situaciéon de pobreza y, 5,5% en pobreza extrema, asi como un indice de Gini de 0,538; y
durante 2020, aun cuando el PIB brasilefio se redujo 4,1% anual, las medidas implementadas
por el Estado impidieron que la pobreza y desigualdad se agravara todavia mas, teniendo cifras
elevadas, pero mas bajas que el promedio de la region para ese ano (CEPAL, 2021;0ECD,

2021).
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Escenario socio-economico de Chile en la pandemia
La etapa de pre pandemia para Chile no fue tan negativa como la experimentada por Argentina
y Brasil. En el periodo 2014-2019, la pobreza y pobreza extrema disminuy6 en Chile, de hecho,
de acuerdo con la CEPAL (2021), esta disminucidn estuvo entre las mas relevantes en la region

para este periodo, con una tasa de -1,4% anual.

Durante la década de 2010, Chile tuvo una tendencia positiva en la creacion de puestos de
trabajo y participacion laboral femenina; intensificacion de mayor concentracion de la
ocupacion en los sectores de servicios; asi como crecimiento de los salarios reales, en un
contexto de crecimiento de la promedio de 4,6% en el periodo 2010- 2014, cifra que disminuy6

para la segunda mitad de la década a 2,0% anual entre 2014 y 2019 (OIT, 2020bis).

Antes de la crisis ocasionada por el COVID-19, el Banco Mundial (2019) estimaba que Chile

creceria un 3,1% en 2020, sin embargo, la pandemia cambié ese rumbo.

El primer caso de COVID-19 se registro en Chile el 03 de marzo de 2020, para el 16 de marzo
ya se habian suspendido las clases en las escuelas y el 18 del mismo mes, se declaré Estado de
Catastrofe. Las medidas de cuarentenas, aforos y suspension de actividades se fueron tomando

conforme a la evolucién del contagio a nivel comunal (OIT, 2020bis).

Siete meses después, en octubre de 2020, las etapas de desconfinamiento iban cediendo
parcialmente, y ajustindose conforme al estado de la crisis sanitaria, aunque se mantenia

prohibida la operacion de gimnasios, actividades masivas, y limitada la actividad en
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restaurantes y comercios (OIT, 2020bis). Para finales de 2020, la cifra de personas fallecidas

por la pandemia en Chile ascendia a alrededor de 17,000 personas®.

El efecto que tuvieron estas medidas restrictivas en la economia no tenia precedentes en Chile,
ya que la actividad econdmica sufri6 una contraccion desde abril de 2020 con niveles
superiores al 10% interanual; con una desocupacion de casi un millon de personas; y cerca de
1,8 que salieron de la fuerza laboral, ademas de mas de 800 mil trabajadores/as que se

acogieron a la suspension de contratos (OIT, 2020bis).

Esta crisis sanitaria rdpidamente pasé a ser una crisis de ocupacion e ingresos, para lo cual el
gobierno respondié con un paquete de medidas para el rescate de empresas, promover la salud

y seguridad en el trabajo, asi como asegurar el ingreso de las personas (OIT, 2020bis).

El Banco Central chileno estim6 que la contraccion del PIB para el afio 2020 estaria entre
-4,5% y -5,5% respecto de 2019 (Banco Central de Chile, 2020), ya que, en comparacioén con
las crisis anteriores, ésta presentaba diferencias estructurales como el distanciamiento fisico que
limito la actividad productiva y cadenas de suministro, restringiendo la produccion de bienes y

servicios, contrario al caso de las crisis anteriores relacionadas con los flujos financieros (OIT,

2020bis).

Esta crisis afecto la capacidad de los hogares de generar ingresos, lo que ocasiond una baja en
la demanda agregada, ademéas del efecto en la oferta agregada por causa de las medidas

sanitarias restrictivas (OIT, 2020bis). Finalmente, la contraccion del PIB en 2020 fue del 5,8%,

8 Dato de h
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cifra mas baja desde la crisis de 1982 (Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile,

2021).

Los efectos en la pobreza no fueron tan profundos como se calculd, debido a la intervencion del
Estado, ya que, en 2019 la tasa de pobreza en Chile era del 10,7% y en 2020 del 10,9%, siendo
el segundo pais de América Latina con menor impacto en la pobreza. Con respecto a la pobreza

extrema, creci6 de 1,4% en 2019 a 1,8% de la poblacion en 2020 (CEPAL, 2021).

Como resultado de esta crisis, Chile tuvo un aumento de alrededor de 5% en el coeficiente de

Gini en 2020, evidenciando un retroceso en la distribucion del ingreso (BID, 2021bis).

3.5 Reflexiones finales
El objetivo de capitulo fue explorar el estado de la desigualdad en América Latina y el Caribe
durante las ultimas dos décadas y los instrumentos del Estado para la mejor distribucion del
ingreso. Ademas, se plantearon los escenarios socio-econémicos de la region en el marco de la

pandemia, y sus efectos en la pobreza y desigualdad en Argentina, Brasil y Chile.

Primeramente, se realizo un analisis de por qué la desigualdad es un fendmeno indeseable en si
mismo, por lo que se entiende ahora que la desigualdad, no solamente es injusta en términos de
la distribucion del ingreso y las riquezas -ademas de las notorias inconveniencias que ésta causa
a quienes la sufren-, sino que ademads, es ineficiente para el crecimiento y desarrollo de las

economias.
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Tener claramente el concepto de los efectos adversos que la desigualdad tiene en la sociedad,
ayuda para partir de la base de que habra que hacer los esfuerzos necesarios para disminuirla y,

en el mejor de los casos, erradicarla.

Justamente para esta lucha contra la desigualdad, se plantearon las herramientas con las cuales
cuenta el Estado -en su rol como distribuidor de la riqueza-, y se observd que la politica fiscal
no ha tenido éxito reduciendo la desigualdad en la region, por lo que las transferencias
monetarias son el foco de esta investigacion, como posibles instrumentos para la disminucion

de la desigualdad.

Tras el recuento del estado de la desigualdad en la regién en las ultimas tres décadas, se
encontrd, en sintesis, que el patron en la América Latina ha sido: aumento en la desigualdad en
la década de 1990, fuerte reduccion durante los afios 2000 y desaceleracion o estancamiento en
la década del 2010 (UNDP, 2022), encontrando que en efecto, somos una de las regiones con

desigualdades mas marcadas y profundas en el mundo.

Se observo que la situacion era ya compleja previo a la pandemia, ya que la desigualdad se
habia estancado en la regidon justamente antes de la mayor crisis de los tltimos tiempos, una

que, ademas de desestabilizar la economia, amenazo6 la vida de la poblacion.

La situacion socioecondmica ha tenido gran relevancia en este periodo, ya que, de 2019 a 2020,
25 millones de personas pasaron a situacién pobreza y 20 millones pasaron a pobreza extrema;
y el coeficiente de Gini crecio casi dos puntos porcentuales, llegando a ,501 cifra no observada

desde 2009, tras la crisis global de 2008 (BID, 2021).
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Con justa razon, la CEPAL ha considerado una posible nueva década perdida en el desarrollo

de la region (CEPAL, 2021d).

Para los casos de Argentina, Brasil y Chile, la situacion no es mas alentadora, los tres paises
fueron duramente golpeados por la pandemia, aunque, es de especial interés el efecto que las
transferencias monetarias implementadas los gobiernos, tuvieron en la pobreza y la desigualdad

en un contexto tan complejo.

Lo planteado en este capitulo permite comprender el posible impacto de las politicas de
proteccion social tomadas por los gobiernos de estos tres paises para atenuar los efectos
adversos de la pandemia, y abre el apetito para conocer mas sobre éstas transferencias en el

proximo capitulo.

Capitulo IV. Transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y
Chile en el marco de la pandemia por COVID-19.

4.1 Introduccion

Habiendo cumplido el objetivo del capitulo anterior de explorar el estado de la desigualdad en
América Latina y el Caribe durante las ultimas dos décadas, asi como los instrumentos del
Estado para la mejor distribucion del ingreso. Ademds de plantear los escenarios
socio-econémicos de la region en el marco de la pandemia, y sus efectos en la pobreza y
desigualdad en Argentina, Brasil y Chile.

En este capitulo se analizan los programas de transferencias monetarias no condicionadas
implementadas por Argentina, Brasil y Chile para atenuar los efectos socioecondmicos

descritos en el capitulo anterior como consecuencia de la pandemia COVID-19 durante 2020.
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Para enmarcar el andlisis en su contexto histérico y geografico, se describen los antecedentes de
las transferencias monetarias en la region, el gasto social historico en proteccion social y su

comparativa con otras regiones del mundo.

Ademas, se presenta un recorrido de los ultimos veinte afios en el otorgamiento de
transferencias monetarias condicionadas en los tres paises bajo andlisis, para contribuir a una
mejor comprension sobre sus acciones para atender la crisis socio-econdmica ocasionada por la

pandemia a partir de 2020.

En este contexto, se plantean los efectos de las transferencias monetarias no condicionadas en
2020 sobre la reduccion (o menor aumento) de pobreza y desigualdad en Argentina, Brasil y

Chile.

4.2 Antecedentes de transferencias monetarias en América Latina y el

Caribe

En América Latina y el Caribe, los sistemas de proteccion social estuvieron organizados
mayoritariamente en torno a la seguridad social del trabajo hasta la década de 1990, la cual

proveia cobertura médica y pensiones.

Dada la elevada informalidad, dichos esquemas tuvieron bajas coberturas y poco impacto en la
pobreza. La crisis estructural que afectdo a la region en los ochenta, elevo los indices de
desempleo e informalidad, y evidencidé la necesidad de programas de proteccion social

complementarios (BID, 2015).
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A finales de la década de los noventa, se comenzaron a implementar programas de
transferencias monetarias condicionadas en la region, enfocados en hogares pobres con nifios,
adultos mayores o desplazados; con el propdsito de complementar los ingresos familiares a
cambio del cumplimiento de corresponsabilidades que desarrollen el capital humano,

regularmente relacionadas con la salud o la educacion (BID, 2015).

Para el afio 2013, este esquema habia beneficiado a casi 135 millones de personas en 17 paises
de América Latina y el Caribe’ (BID, 2015). Adicionalmente, 18 paises de la region
reformaron sus sistemas de pensiones para aumentar la cobertura, ampliando los esquemas de

pensiones no contributivas (PNC) con distintos esquemas de focalizacion y condicionalidad.

Las transferencias monetarias condicionadas, asi como las pensiones no contributivas, se han
convertido en los principales programas redistributivos en muchos paises de la region (BID,

2015).

Por dar algunos ejemplos, se menciona que en Brasil, México, Ecuador y Uruguay, dichos
programas representan mas del 60% de gasto total en proteccion social para los pobres (Cerruti
et al.,, 2014), y se ha demostrado en la literatura que estas transferencias tuvieron un impacto

importante en la desigualdad (Lopez-Calva y Lustig, 2010).

Gasto publico en proteccion social en América Latina
El comportamiento del gasto social durante los ltimos afios es un indicador 1util como reflejo

de las prioridades en las politicas publicas nacionales y la estrategia elegida para atenderlas.

? Calculos de Robles, Rubio y Stampi (BID, 2015) con base en los datos de registros oficiales, BID, CEPAL,
CELADE, FMI y BM.
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El gasto social corresponde a los recursos con los que se financian politicas publicas en
proteccion social; educaciodn; actividades recreativas, cultura y religion; salud; vivienda y

servicios comunitarios, y proteccion del medio ambiente (CEPAL, 2022).

Los datos'® mostrados para 17 paises de América Latina", para el periodo 2000-2020, muestran
una tendencia a la alza, comenzando con un porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) en
gasto social del 8,4% y terminando con 13,6%, donde las la educacion y la proteccion social

recibieron el mayor porcentaje del gasto social (véase Grafico 1).

Grafico 1. América Latina (17 paises): Gasto social del gobierno central, por funciones,
2000-2020 (En porcentajes del PIB)
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Fuente: Panorama Social 2021 de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre
la base de informacion oficial de los paises.

1 La informacién disponible sobre gasto social considera unicamente el gobierno central, por lo que esta sujeta a cierto sesgo,
en particular en paises en los que los estados o regiones tienen presupuestos considerables en inversion social.

! Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perti, Republica Dominicana y Uruguay
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Se puede apreciar un aumento significativo en el gasto social en salud y proteccion social
durante el afio 2020, lo que se puede explicar por las medidas sanitarias y de transferencias

monetarias implementadas para atenuar los efectos de la pandemia por COVID-19.

La inversion en proteccion social, asociada a la atencion de la pobreza y la pobreza extrema, ya
mostraba una tendencia al alza antes de la pandemia. El porcentaje del PIB invertido en
proteccion social aumentd de manera casi continua desde 3,2% en 2000 a 4,2% en 2019, cifra

que se elevo al 5,9% durante 2020 (Panorama Social, 2021).

Segtin la CEPAL (2019), la proporcion de recursos destinados a lo social sigue siendo mas baja
en paises que tienen un menor nivel de riqueza y mayores niveles de pobreza, asi como
mayores carencias en diversas areas del desarrollo social, situacion que profundiza los grados
de vulnerabilidad a los que esta expuesta su poblacion; por ejemplo, en Nicaragua y Honduras

la inversion social es menor al 1% del PIB, en contraste con el 10% de Argentina o Brasil.

En el contexto internacional, el porcentaje del PIB que se destina a gasto social en América
Latina y el Caribe esta por encima del promedio global. Solo Europa y Asia Central destinan un
porcentaje mayor a este fin, mientras que las regiones de Asia y el Pacifico, paises Arabes y

Africa estan todos por debajo (OIT, 2021).

Al hablar de proteccion social eficaz, vale la pena analizar la cobertura efectiva de proteccion
de personas vulnerables, relacionada con el indicador 1.3.1 de los Objetivos de Desarrollo

Sostenible!?.

2 Indicador 1.3.1 “Proporcion de la poblacion cubierta por sistemas o niveles minimos de proteccién social,
desglosada por sexo, distinguiendo entre los nifios, los desempleados, los ancianos, las personas con discapacidad,
las mujeres embarazadas, los recién nacidos, las victimas de accidentes de trabajo, los pobres y los vulnerables”
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A pesar de los avances significativos en el desarrollo de pisos nacionales de proteccion social,
los grupos de poblacion vulnerable enfrentan mayores desafios que otros sectores de la

poblacion para acceder a la proteccion social (ILO, 2021).

A nivel mundial, solo el 28,9% de las personas consideradas vulnerables -a saber, todos los
nifios/as, junto con las personas en edad de trabajar y las personas mayores que no estan
cubiertas por el seguro social- reciben beneficios, mientras que en Europa y Asia Central, 64%
de las personas vulnerables reciben beneficios no contributivos; el 36,7% para el caso de las
Américas, el 32,2% en los Estados Arabes, el 25,3% en Asia y el Pacifico, y el 9,3% en Africa

(ILO, 2021).

Segun la Organizacion Internacional del Trabajo" (ILO, 2021), a nivel subregional, los datos
de cobertura efectiva de proteccion de personas vulnerables suscitan mayor preocupacion,
como un ejemplo, en el Africa subsahariana, donde viven muchas de las personas

extremadamente pobres del mundo, la cobertura sigue siendo tan baja como del 7,1%.

Las transferencias monetarias condicionadas tienen una elevada cobertura en la region. Para el
2013, el ntimero total de beneficiarios equivalia al 90% del nimero de personas pobres en la
region y a 2,5 veces el numero de pobres extremos (Robles M., M. Rubio y M. Stampini

(2015).

No obstante, las transferencias no necesariamente llegan a la poblacion que efectivamente esta

en situacion de necesidad: en promedio, las transferencias monetarias condicionadas solamente

3 ILO por sus siglas en inglés.
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llegan al 50,6% de las personas en pobreza extrema, 57,9% de los pobres extremos en las areas
rurales', 36.6% de los pobres extremos en las areas urbanas y 36,2% de los pobres moderados'®

(Robles M., M. Rubio y M. Stampini (2015).

Aun si la focalizacion esta lejos de ser ideal, las transferencias juegan un papel importante en la
reduccion de la pobreza. Segiin Cecchini, Villatoro y Mancero (2021), alrededor de 2017, la
pobreza y pobreza extrema fueron menores en 1,7 y 2,0 puntos porcentuales de lo que hubieran
sido sin esa fuente de ingreso adicional en los hogares, lo que implica una reduccion

equivalente a una disminucion relativa del 25,9% y el 11,8%, respectivamente'®.

4.3 Transferencias monetarias condicionadas en Argentina, Brasil y Chile

en las ultimas dos décadas:

Dado el interés de esta investigacion en los casos particulares de Argentina, Brasil y Chile, esta
seccion provee algunos antecedentes sobre las transferencias monetarias en estos tres paises.

Segiin CEPALSTAT, estos paises se han caracterizado por tener niveles de gasto social mayores
al promedio de la region en las tltimas dos décadas, y estan entre los paises de la region que

mas invierten en proteccion social, junto con Venezuela, Cuba y Uruguay (véase Figura 1).

!4 Chile y Uruguay son los unicos paises en los que los indices de cobertura urbana y rural son casi idénticos.

15 Célculos de Robles, Rubio y Stampi (BID, 2015) con base en las Encuestas de Hogares Armonizadas de
América Latina y el Caribe (BID, 2015a). Notas: muestra restringida a hogares con nifios y jovenes menores de 18
afios de edad; de acuerdo con las lineas de pobreza nacional.

16 En promedio simple regional para 15 paises.
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Figura 1. Gasto publico social en Proteccion Social, 2014-2020 (en porcentajes del PIB)

Gasto piblico social segiin clasificaciin por funciones del gobierno (en
porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPALSTAT, Naciones Unidas.
Nota: Periodo 2014-2020 o tltimo dato disponible.

De entre los tres paises en los que se enfoca esta investigacion, Brasil y Argentina se han
caracterizado por una tendencia al aumento en el gasto social. Brasil pasé del 9% en 2000 al
12,7% del PIB en 2019, cifra 3 veces mayor al 4,2% de la region en el mismo afio. En
Argentina, el porcentaje alcanz6 10,8% en 2019, después de aumentar de manera casi constante

en estos ultimos 20 afios.

De los tres paises, Chile presenta la menor inversion en proteccion social (6,1% del PIB en
2019), y con una tendencia que ha permanecido mdas bien estable, sobre todo en el periodo

2011-2019 (ver el grafico 2).
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Grafico 2. Gasto en proteccion social de Argentina, Brasil y Chile, 2000-2020
(en porcentaje del PIB).
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Fuente: CEPALSTAT, Naciones Unidas.

En el afo 2020, el gasto en proteccion social en Argentina, Brasil y Chile fue de 14,3% 17,5%
y 8,1% respectivamente, siendo los tres paises en la regidon que mayor proporcion del PIB

destinaron a esta funcion en el gobierno central (Panorama Social, 2021).

Transferencias monetarias condicionadas en Argentina en la ultimas dos décadas:

En diciembre de 2001 el gobierno de Argentina tomdé medidas econdmicas y sociales para
revertir los efectos de la crisis econdmica, politica, social e institucional por la que atravesaba
el pais, entre las cuales surgio el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD), y en abril
de 2002, se obtuvo la primer experiencia masiva de transferencias monetarias en Argentina,

dirigidas a sectores postergados, sin acceso a empleo y en condiciones de pobreza extrema.
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El PJJHD fue financiado con recursos de retenciones a las exportaciones y, posteriormente por
medio de un préstamo del Banco Mundial. El programa fue destinado a jefes/as de hogar
desocupados/as, con al menos un hijo menor de 18 afios o con hijos con discapacidad o
conyuge en estado de gravidez, y que no percibieran ninguna otra prestacion econdémica del

gobierno (Hornes y Maglioni, 2020).

El Plan establecia una condicion a los beneficiarios, de modo que cumplieran con algtn tipo de
contraprestacion laboral que establecian los entes municipales que ejecutaban el programa,
ademas de la asistencia escolar obligatoria de nifias/os y adolescentes y el cumplimiento del

programa de vacunacion.

Este programa fue una clara intervencion de asistencia social en el marco de una crisis
econdmica y social, para asegurar el consumo bésico de las personas en condicion de pobreza y

garantizar la estabilidad social y gobernabilidad.

Al respecto, Arias (2012) indicd que “la responsabilidad de la situacion de pobreza se ubico en
el funcionamiento de la economia y las acciones paliativas consideradas de ‘urgencia’, se
adecuaron a satisfacer necesidades elementales al ritmo del crecimiento de la conflictividad

social”.

En el afio 2005, ya en la gestion del Presidente Néstor Kirchner, el PJJHD fue reestructurado,

emergiendo el Programa Familias por la Inclusion Social (2005-2010).

Este programa estaba dirigido a familias en situacion de pobreza con hijos menores de 18 afios,

0 a mujeres embarazadas desocupadas y sin ingresos econémicos, y otorgaba una transferencia
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mensual con un importe minimo y adiciones mensuales segin el nimero de hijos, eran
condicionadas a actividades de salud, educacion y desarrollo personal, mismas premisas del
programa Oportunidades de México y el Programa bolsa Familia de Brasil (Hornes y

Maglioni, 2020).

En el marco de la crisis financiera internacional de 2008, cuyas consecuencias fueron notorias
en Argentina, sumado a los propios retos nacionales, se crearon nuevas lineas de intervencion
por medio de transferencias monetarias como un intento de estabilizacion y de contencion de

las demandas sociales.

En este contexto, durante la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner, en octubre de 2009
fue creado el programa de transferencias monetarias de mayor impacto en Argentina:

“Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social” (AUH).

Su objetivo principal fue el de equiparar el ingreso de aquellos nifios cuyos padres no
estuvieran incorporados al mercado de trabajo formal y no recibieran la asignacion por hijo
estipulada en el régimen contributivo de asignaciones familiares. Este programa fue focalizado

directamente a los menores pertenecientes al hogar y transferible a los mayores responsables.

En el afio 2011, se creo la “Asignacion Universal por Embarazo” con la finalidad de disminuir
la mortalidad infantil con la condicionalidad de cumplimento de controles de salud, programa
que formaba parte de medidas implementadas por el gobierno argentino por medio de
transferencias monetarias como el Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos

(PROGRESAR), Plan de Inclusion Previsional, entre otros.
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En el ano 2015, dio inicio la gestion presidencial de Mauricio Macri con tendencias de
centro-derecha y con medidas orientadas a beneficiar a los sectores econdmicos mas
concentrados, en detrimento de la situacién de las capas populares de la sociedad, entre los
cuales se resalta la devaluacion monetaria y la eliminacion de subsidios a las tarifas de servicios
publicos, causando un proceso inflacionario y por lo tanto, en un deterioro del salario real de la

clase trabajadora (Logiudice, 2019).

Sin embargo, en abril de 2016 se ampli6 la cobertura de asignaciones familiares tradicionales,
incorporando a los nifios y las nifias hijos de los trabajadores por cuenta propia de escasos
recursos que no eran perceptores; ademds se trabajo colaborativamente con UNICEF para
corregir errores de exclusion del programa, con lo que se incorporaron alrededor de 12 mil

nifios (UNICEEF, 2019).

De este modo, se sostuvo el programa y amplié parcialmente sus alcances, aumentando los
beneficiarios de la AUH en un 34% en tres afios. A pesar del aumento de beneficiarios, el

monto de la transferencia bajo aproximadamente 23% en términos reales (UNICEF, 2019).

Otro cambio importante de la politica social en Argentina, fue la finalizacion del Plan
Progresar; Logiudice (2019) asegura que bajo el gobierno de “Cambiemos”, los planes de
empleo y autoempleo no se produjeron en el marco de los procesos de incorporacion de
demandas de sectores populares, ni de busqueda de utilizacioén de la asistencia social como

mecanismo de identidad politica, como ocurri6 en el periodo kirchnerista.

El 10 de diciembre de 2019, Mauricio Macri concluyo su periodo presidencial para dar paso a

Alberto Fernandez, quien comenzo6 su gestion justo al inicio del proceso de crisis sanitaria
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ocasionada por la pandemia COVID-19, lo que generd necesidades particulares de gasto social

y transferencias monetarias, mismas que se analizaran a mas adelante.

Transferencias monetarias condicionadas en Brasil en la ultimas dos décadas:

En el gobierno de Lula da Silva, representante del Partido de los Trabajadores, que tenia entre
sus principales compromisos el de erradicar el hambre y abordar elementos de la exclusion
social durante su gestion, reflejo esta estrategia en programas como ‘“Hambre cero” y el

emblematico programa de transferencia condicionada brasilefio “Bolsa Familia”.

Bolsa familia es el programa de transferencia condicionada mas grande de la region en cuanto a
cobertura, y surge tras la unificacion de los programas de transferencias de ingresos

condicionadas sectoriales'’.

Tiene como poblacion meta las familias en situacion de pobreza y pobreza extrema, a las cuales
se les otorgaba beneficios basicos y otros variables para adolescentes, mujeres embarazadas,
nifos lactantes, personas en extrema pobreza; con una cobertura efectiva de 3,6 millones de

hogares beneficiados en su primer afio de implementacion'®,

Bolsa Familia funcioné de manera intersectorial, coordinando los servicios de salud, educacion,

seguridad alimentaria, trabajo, asistencia social y servicios de desarrollo econdmico.

'7 Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentagao, Auxilio-Gas, y en 2005 el programa de Erradicagdo do
Trabalho Infantil

'8 https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=6 Base de datos de programas de proteccion social no contributiva de la
CEPAL.
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Los hogares con nifios/as, mujeres embarazadas y madres lactantes debian cumplir con las
condicionalidades de la asistencia escolar, atencion prenatal, visitas a los sistemas de salud,
vacunacion, etc. para obtener el beneficio familiar mensual promedio de $153 reales (alrededor

de 58 USD en 2013), lo que equivalia a una quinta parte del salario minimo (OIT, 2013).

Para el afio 2011, afio en que comenzd la gestion presidencia de Dilma Rousseff, Bolsa Familia
era el programa con mayor cobertura de Brasil, alcanzando a 27,4% de la poblacion brasilefia.
Su presupuesto (a 2013), era de poco mas del 0,5% del PIB de Brasil, financiado con los

ingresos del gobierno general a través del presupuesto de la seguridad social (OIT, 2013).

Soares y otros (2010) indicaron entonces que los resultados de este programa demostraban que
beneficiaba mayoritariamente a las familias de ingresos bajos, ya que 75% de las transferencias
se destinaron el quintil mas pobre, mientras que el 94% de las mismas, cubrieron los dos
quintiles de ingresos mas bajos. Ademads, que gracias a la mejora de los salarios, el programa

Bolsa de Familia contribuy6 a un descenso nacional en la desigualdad en 16%".

Ademads, se indica que contribuyeron a disminuir la incidencia de la pobreza un 8%,

disminuyendo la brecha de pobreza en 18%.

A pesar de los esfuerzos de la estrategia de Hambre Cero, grupos en pobreza extrema ain no
habian sido incorporados, por lo que en 2011, se cred el Plan Brasil Sin Miseria, para hogares
con ingresos per capita de bajo de los 39 USD, cubriendo a mas de 16 millones de personas,

con el objetivo de erradicar la pobreza extrema para el ano 2014 (Robles y Mirosevic, 2013).

19 Con datos para 1999 y 2009

88
MONICA AGUAYO / Serie Tesis del Area Estado y Politicas Ptiblicas - FLACSO Argentina



Andlisis de las transferencias monetarias no condicionadas implementadas en Argentina, Brasil y Chile durante la pandemia
COVID-19 en 2020, como una aproximacion al Ingreso Bésico Universal para la disminucion de la pobreza y la desigualdad en
América Latina y el Caribe.

Plan Brasil Sin Miseria se caracterizaba por tres pilares: la garantia de ingreso, la inclusion

econdmica y el acceso a servicios publicos disponibles en el pais (Robles y Mirosevic, 2013).

Dentro de este Plan, se tomaron medidas mas explicitas para atacar la pobreza infantil, entre
ellas, la creacion del nuevo programa “Brasil Carifioso” para la erradicacion de la pobreza
extrema entre los nifios/as, ya que, pese a los impactos en los indicadores de salud, nutricion y
educacion, los nifios/as seguian siendo impactados por la pobreza (42% de los pobres tenian

menos de 15 afos) (Robles y Mirosevic, 2013).

Brasil Carifioso se basaba en tres pilares: provision de ingreso, educacion y salud. Para julio de
2012, el programa habia beneficiado a 2 millones de familias y més de 8 millones de nifios/as,

garantizando que los miembros de dichas familias superen los ingresos del umbral de pobreza.

En diciembre de 2016, Michel Temer ascendi6 a la presidencia de Brasil, dando un “giro a la
derecha” entre 2016 y 2018, tras la destitucion de la presidencia de Dilma Rouseff. Bajo su
mandato, el programa Bolsa Familia se conservo, mantuvo la tendencia de cobertura en hogares
y cumplié con la cobertura esperada, concluyendo el 2018 con una cobertura efectiva de 14,1

millones de hogares, cifra muy superior a la cobertura en 2003 de 3,6 millones de hogares®.

Temer planteaba la necesidad de hacer cambios para lograr la eficiencia administrativa, pero sin
alterar los derechos adquiridos por los ciudadanos brasilefos, indicando que si bien, su
gobierno no era populista, tenia la sabiduria para mejorar los programas sociales sin

comprometer la responsabilidad fiscal (Quiroga y Castillo, 2021).

20 https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=6
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A pesar del mantenimiento de los programas sociales, Quiroga y Castillo (2021) afirman que
simultdineamente se implementaron politicas econdmicas restrictivas que concentraron los
ingresos en la punta de la pirdmide, aunado a una pérdida del poder adquisitivo de la clase
popular. De esta forma, los programas de transferencias monetarias jugaron un rol mas bien de

contenedoras de la conflictividad social causada por las consecuencias del modelo de ajuste.

Durante la gestion de Michel Temer, el poder legislativo aprobd la Enmienda Constitucional
para el congelamiento del gasto publico para los proximos 20 afios, implicando el recorte en las

prestaciones y calidad de los servicios como la salud y educacion (Quiroga y Castillo, 2021).

Para inicios del 2019, el corto gobierno de Temer terminaria con el comienzo de las gestiones
presidenciales de extrema derecha de Jair Bolsonaro, quien prometi6 echar atrds muchas de las

iniciativas implementadas en las gestiones de Lula Da Silva y Dimla Rouseft.

Al igual que Temer, Jair Bolsonaro recortd el gasto publico por debajo del maximo permitido
por el tope de gastos federales, migrando a una politica fiscal contraccionista, misma que se

revertiria a finales de 2019 para evitar riesgo de una recesion (Barbosa-Filho, 2020).

Brasil, como el resto del mundo se enfrent6 al reto sanitario y socio-econémico asociado a la
pandemia por COVID-19, razon por la cual se implement6 “Auxilio emergencial do Governo

Federal” en abril de 2020, mismo que se detallara en la siguiente seccion.
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Transferencias monetarias condicionadas en Chile en la ultimas dos décadas:

Los programas emblematicos orientados a aliviar la pobreza y promover la inclusion en Chile,

han sido el Subsidio Unico Familiar (SUF), Chile Solidario y el Ingreso Etico Familiar.

El SUF fue creado en 1981 durante la dictadura militar con el proposito de ofrecer beneficios a
las familias pertenecientes al 40% mas pobre de la poblacion, sin acceso a las asignaciones
familiares de la seguridad social, focalizado a personas con hijos/as menores de 18 afios,

mujeres embarazadas, personas con discapacidad. (Arza y Chahbenderian, 2014).

Ademas de su focalizacion por ingreso de hogar, para obtener los beneficios por tres afios con
posibilidad de ser renovados, se debiera cumplir con condiciones de ingresos, participacion en
programas de atencidn infantil, asistencia escolar regular, controles médicos, entre otros, para
recibir los beneficios de alrededor de 15 USD (al 2014), equivalente al 4% del salario minimo y

al 21% del valor individual de la linea de pobreza (Arza y Chahbenderian, 2014).

Después de un crecimiento sostenido en los ingresos en la década de los noventa, con un
crecimiento del PIB per céapita de 4,5% entre 1990 y 2002, se hicieron notorias las
imperfecciones en la distribucion del ingreso, ya que, los niveles inferiores de la distribucion no
habian sido beneficiarios del desarrollo, si bien, la reduccion de la pobreza bajo del 33% al

15% en el ano 2000, la pobreza extrema se mantuvo estable en alrededor del 5,6%.

Con la finalidad de erradicar la pobreza extrema, se cre6 Chile Solidario en 2002, durante el

mandato presidencial de centroizquierda de Ricardo Lagos (Galasso y Carneiro, 2009).
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Chile Solidario es un sistema descentralizado que funciona con gobiernos de todos los 6rdenes
encargados de la proteccion social, tiene tres componentes: programas de apoyo psicosocial;
prestaciones monetarias por medio de bonos y acceso preferente a programas sociales y

servicios de la oferta publica.

Con respecto a su cobertura, comenzé beneficiando a alrededor de 40,000 hogares en 2002,
cifra que llegaba alrededor de los 430 mil hogares beneficiados en 2012, lo que en su momento

significaba un 11% de la poblacion, con un presupuesto cercano al 0,10% del PIB*'.

En el afio 2007, durante la primera gestion presidencial de Michelle Bachelet, el SUF fue
reformado, eliminando el sistema de cupos que restringia los beneficios y garantizando el
derecho a las familias que cumplieran los requisitos, aumentando significativamente su

cobertura en casi 100% tres afios después de la reforma al programa.

A finales del gobierno de Bachelet, en marzo de 2010, los resultados del programa Chile
Solidario eran mixtos, con evidencia de que ayud6 a vincular a familias rezagadas con la oferta
de programas sociales, pero sin hay evidencia so6lida en las evaluaciones de impacto en el

aumento de niveles promedio de empleo e ingreso en los hogares participantes (PNUD 2015).

Tras estos resultados, en el ano 2010, el gobierno de centroderecha de Sebastian Piflera, se

comprometié a mantener, ampliar y transparentar el sistema de proteccion social (OIT, 2013).

92
MONICA AGUAYO / Serie Tesis del Area Estado y Politicas Ptiblicas - FLACSO Argentina


https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=181

Andlisis de las transferencias monetarias no condicionadas implementadas en Argentina, Brasil y Chile durante la pandemia
COVID-19 en 2020, como una aproximacion al Ingreso Bésico Universal para la disminucion de la pobreza y la desigualdad en
América Latina y el Caribe.

En el mes de mayo de 2012, se cred “Chile Seguridades y Oportunidades” también conocido
como “Ingreso Etico Familiar (IEF)”, mismo que paulatinamente reemplazaria el Programa
Chile Solidario con distintos componentes* (Arza y Chahbenderian, 2014). Este programa
otorga transferencias monetarias mdas generosas para aliviar la pobreza y pobreza extrema,

enfatizando en la capacidad de las familias para generar sus propios ingresos (OIT, 2013).

La elegibilidad para ser beneficiario del IEF, se determinaba por pruebas de medios de
caracteristicas observables tales como la ubicacion y calidad de la vivienda, presencia de bienes

duraderos, estructura demografica y educacion de los miembros del hogar (OIT, 2013).

Las transferencias se organizan en tres pilares: 1. Transferencias “Dignidad”, incondicionadas
para aliviar la pobreza de los hogares; 2. Transferencias de “deberes”, condicionadas a
asistencia escolar de nifos/as, atencidon médica y otras. 3. Transferencias “logros”, pagadas por

buenas calificaciones, finalizacion de escuela y empleo de mujeres (OIT, 2013).

Es importante recalcar que, tanto para el programa IEF como para Chile Solidario, las mujeres
administradoras del hogar y/o cuidadoras de los/las nifios/as, son las receptoras y

administradoras preferidas de los pagos (OIT, 2013).

La cobertura efectiva en 2013 fue de alrededor de 100,000 hogares en 2013 (80 mil familias del

programa Chile Solidario y 19 mil familias del programa Seguridades y Oportunidades)®.

%2 (a) el Programa Eje, (b) acompafiamiento psicosocial, (¢) acompafiamiento socio-laboral, (d) transferencias monetarias, y ()
acceso a la oferta de programas sociales

2 D 0 1€ 1d C J d
https://dds. cepal org/bnsnc/r)rograma°1d—l 81y https://dds. ceDal org/bnsnc/nrograma"ld 61
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El ultimo dato disponible del presupuesto asignado al IEF fue de 0,02% del PIB en 2020,

cantidad acordada afio con afio por el Congreso, determinando nimero de hogares beneficiados.

En 2020, durante el segundo mandato presidencial de Sebastian Pifera, se implement6 el
Ingreso Familiar de Emergencia COVID-19, mismo que se explicard a detalle en la siguiente

seccion de este capitulo.

4.4 Transferencias monetarias no condicionadas implementadas en 2020 por
Argentina, Brasil y Chile.
Durante el afio 2020, tras el comienzo de la pandemia por COVID-19 y dadas las restricciones
de movilidad que se experimentaron para evitar el aumento de los contagios y muertes por
COVID-19, los gobiernos de los paises de América Latina y el Caribe, asi como muchos

alrededor del mundo, implementaron medidas de proteccion social en respuesta a esta crisis.

Segun la OIT (2020), la pérdida inesperada de ingresos impactd con mas sensibilidad a los
grupos socioecondémicamente vulnerables, es decir, trabajadores del sector informal, poblacion
migrante y hogares llevados por mujeres. Tras la diminucion de renta, los gobiernos debieron
implementar respuestas rapidas y a gran escala para llegar a la poblacion afectada, respetando a

la vez las medidas de aislamiento social y prevencion del COVID-19 (Palomo, et al , 2022).

En América Latina y el Caribe, las medidas de proteccion social no contributiva fueron la
estrategia mas recurrente, segun lo indicado por Palomo et al (2022), todos los paises de la
region excepto Cuba, intervinieron activando programas preexistentes, creando nuevos

programas y adaptando sus sistemas de seleccion, registro y entrega de beneficios.
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Segun el Panorama Social 2020 de la CEPAL (2021), la region tuvo un gasto social de 86 mil
millones de dodlares durante 2020 para financiar las medidas de proteccion social no
contributivas, es decir el 1,25% del PIB regional de 2019, o 1,9 veces los recursos del PIB

destinado a programas de transferencias condicionadas y pensiones sociales del ano 2018.

Belice y Brasil fueron los paises con mayor gasto social destinado a estos fines durante 2020,
con 4,46% y 4% del PIB respectivamente. Ademas, el gasto en transferencias monetarias y en
especie en 2020, fue de 78,3 dolares por persona. Los paises de la region implementaron 158
intervenciones de transferencias de dinero efectivo, incluyendo las expansiones verticales de

programas existentes CEPAL (2021).

Es importante mencionar, que las transferencias monetarias que se describirdn a continuacion,
no son las tnicas en su tipo en la region, ni fueron implementadas en sus paises como medidas
exclusivas, sino acompanadas por otras politicas y programas complementarios; se han elegido
estas experiencias de asistencia social no contributiva comparables entre Argentina, Brasil y

Chile con elementos en comun.

Entre dichos elementos se encuentran: son medidas de asistencia social materializadas en
transferencias monetarias de emergencia creadas con el objetivo especifico de atenuar los
efectos socio-econdomicos de la pandemia por COVID-19; transferencias monetarias no
condicionadas implementadas alrededor de los mismos meses durante 2020; y estar compuestas

por tres pagos o mas durante ese afo.

Argentina: Ingreso Familiar de Emergencia (IFE)

2 Dato obtenido del Observatorio del impacto social y econémico de Covid-19 en LAC de la CEPAL.
https://www.cepal.org/es/subtemas/covid-19
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En Argentina, el gobierno anunci6 el 23 de marzo de 2020 la creacion del programa llamado
Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), establecido mediante el Decreto N° 310/2020, en el

marco de la emergencia sanitaria declarada en el pais.

Este programa consistid en una prestacion monetaria no contributiva y excepcional, con la
finalidad de compensar la pérdida o grave disminucion de ingresos de personas afectadas por la
pandemia COVID-19, y con ello, atenuar el incremento de la pobreza y la indigencia, tras la

diminucion de la actividad econémica en los primero meses de 2020 (ANSES, 2020).

La poblacion objetivo fueron la totalidad de miembros del hogar trabajadores de entre 18 y 65
afios de edad, desocupados o desempefiando labores en la economia informal, asi como
trabajadoras de casas particulares, monotributistas® y personas que no perciban pensiones,

jubilaciones, subsidios de ningtn tipo, ni algin otro ingreso .

Segtn indica el Observatorio de Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe,
inicialmente, el gobierno argentino anuncié una cobertura de 3 millones y medio de hogares, y
la forma de entrega de los apoyos se realizd mediante transferencia bancaria a las personas
registradas en la Base de personas de la Administraciéon Nacional de la Seguridad Social

(ANSES), que fungidé como la institucion responsable del programa.

El gobierno habilito la inscripcion a la Base por internet para obtener asi nuevos beneficiarios

sociales; y el monto otorgado fueron $10,000 pesos argentinos, equivalente al 59,3%

# El Monotributo es un régimen fiscal simplificado para pequefios contribuyentes. E1 Monotributo Social promueve la
insercion de emprendedoras y emprendedores en situacion de vulnerabilidad,

26 Observatorio de Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe
https://dds.cepal.org/observatorio/socialcovid19/
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del Salario Minimo Vital y Movil en Argentina y pudo ser cobrado por cualquier integrante del

grupo familiar en condiciones de vulnerabilidad socioecondémica (ANSES, 2020).

El IFE estaba disefiado para ser pagado una sola vez, en la cual 8,9 millones de hogares
recibieron el primer pago (31,6% de la poblacion de 18 a 65 afios). Sin embargo, el pago se
otorgo en tres veces en 2020: abril-mayo, junio-julio y agosto-septiembre, en donde cada pago,

represent6 transferencias por alrededor de 0,3% del PIB argentino en 2020 (ANSES, 2020).

Uno de los mayores desafios para el Estado argentino, fue lograr el pago de los beneficios por
medios electronicos, ya que la mitad de las personas que calificaban como beneficiarios, no
contaban con una cuenta bancaria, lo que implicd un reto de infraestructura y tecnologia,
ademds de promocién del uso de sistema bancario entre la poblacion y una estrategia

interinstitucional entre actores del sistema financiero y Correo Argentino.

Ademas, a partir de una gran bancarizacion y uso de las herramientas y los medios digitales, se
sentaron precedentes para la educacion e inclusion financiera como un eje de trabajo y una

realidad en el pais después de la pandemia (Ministerio de Economia de Argentina, 2020).

Segun ANSES (2020), el beneficiar alrededor del 20% de la poblacién total por medio del IFE,
tuvo un impacto positivo en la economia argentina, ya que, de no haber implementado este
programa 1,4 millones de personas se habrian empobrecido y 2,8 millones habrian caido en
pobreza extrema durante el segundo trimestre de 2020, esto habria incrementado en 3% la tasa

de pobreza y en 6% la de pobreza extrema en Argentina.
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Brasil: Auxilio Emergencial

El programa de proteccion social que Brasil implementd en el marco de la pandemia fue
Auxilio Emergencial, el cual comenz6 a operar el 14 de abril del mismo afio, siendo la Caixa
Economica Federal y el Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) las instituciones

responsables.

Auxilio Emergencial se implementd a nivel federal con el objetivo de atenuar los efectos
socioecondomicos de la pandemia por COVID-19, con el enfoque de que las familias mas

vulnerables mantuvieran su consumo, sobre todo garantizando la seguridad alimenticia.

Este programa consistio en la entrega de $600 reales y el monto otorgado a las madres de

familia monoparentales responsables del sustento familiar, fue del doble de la entrega regular.

Auxilio Emergencial estuvo dirigido a personas inscritas en el Programa Bolsa Familia (PBF) y
en CadUnico?’, trabajadoras/es de mas de 18 afios cuyos ingresos mensuales fueran menores a

la mitad de un salario minimo y su ingreso familiar no supere tres salarios minimos?®.

Para las personas que no estuvieran registradas se establecieron distintas formas de
requerimiento para el acceso al programa: por medio de su sitio web, por medio de la
aplicacion o por correo, siendo las primeras dos opciones el medio por el cual se presentaron la

mayoria de los nuevos registros (Tavares, Fonteles, Simao y Valente, 2022).

27 CadUnico permite al gobierno saber quiénes son las familias de bajos ingresos en Brasil y como viven
% Observatorio de Desarrollo Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe
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Inicialmente el gobierno brasilefio anuncié una cobertura de 70 millones de personas por medio
de una transferencia a cuenta bancaria de las y los beneficiados, y se anunciaron 3 entregas

mensuales comenzando en abril de 2020.

A finales de junio del mismo afo, por medio de Decreto, el beneficio se extendid dos cuotas
mas, y finalmente en septiembre, cuatro adicionales, otorgando la mitad del monto original en
los pagos de septiembre a diciembre. Estas nueve entregas implicaron un gasto social de
alrededor del 4% del PIB* brasilefio en 2020, beneficiando a mas de 68 millones de personas,

que represento a 32,2% de la poblacion total nacional y cerca del 40% de los hogares del pais™.

Uno de los retos en la implementacion de este programa, fue el acceso a internet, si bien éste se
ha ampliado en los tltimos afios, se percibe una desigualdad de acceso, ya que en 2019, en 75%
de los hogares en el area urbana contaba con acceso y bajaba al 51% en el area rural; ademas de
que las clases econdmicas mdas bajas tienen conectividad por medio del teléfono movil,

teniendo implicaciones en la calidad y trayendo limitaciones relativas con alto costo.

Segun Tavares et al (2022), otro obstaculo para el acceso de este (y otros) programas de
transferencias monetarias no condicionadas, es la falta de documentos de identidad que, para
2018 ascendia a casi 3 millones de brasilefias/os sin acta de nacimiento civil. Esto implica el
subregistro de las personas vulnerables y una complejidad de acceso a los programas de

asistencia, ya que la documentacion oficial es un requisito para su otorgamiento.

2 Fuente: Poder 360 con informacion del Ministerio de la Ciudadania e IBGE. PIB acumulado en los tltimos 4 trimestres —
finalizado en septiembre de 2020, el ultimo publicado por IBGE.
30 Ministerio de Cidadania,
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A pesar de los retos de su implementacion, con respecto a los efectos en la desigualdad, Lima
Ramos (2021) calculé®' que con el monto de $600 reales otorgado por el Auxilio Emergencial,

el indice de Gini se sitlia en 0,474, y en 0,523 sin el beneficio.

Ademéds, con respecto al calculo de pobreza extrema, la cifra con el auxilio se sitia en 4,1%
contra el 9,8% sin el apoyo; lo que indica que las ayudas de emergencia en Brasil mejoraron la
distribucion del ingreso, es decir, evitaron un aumento mayor en la desigualdad y en la pobreza

extrema durante de la emergencia sanitaria por COVID-19 (Lima Ramos, 2021).

Chile: Ingreso Familiar de Emergencia por Covid-19 (IFE Chile)

Por su parte, el gobierno chileno, en el marco de las medidas de confinamiento establecidas
para proteger a la poblacion y reducir el nimero de contagios y personas fallecidas por
COVID-19, anuncid el 20 de abril de 2020 la implementacion del programa Ingreso Familiar de

Emergencia por Covid-19 (IFE Chile).

IFE Chile estuvo a cargo del Ministerio de Desarrollo Social y Familia y el Ministerio de
Hacienda, y tenia la finalidad de atenuar las consecuencias econdmicas y sociales de la crisis
sanitaria en las familias mas vulnerables, dando prioridad a los grupos rezagados de la
poblacidn, anunciando una cobertura estimada de casi 5 millones de personas (1,9 millones de

hogares) (Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile, 2021).

El IFE en Chile estuvo enfocado a los hogares que dependian mayoritariamente de ingresos

informales, aumentando progresivamente su cobertura, los montos entregados a las familias y

31 Con base en la Encuesta Nacional por muestras de los Hogares 2021
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la cantidad de aportes, que finalmente se concretaron en seis aportes durante 2020, siendo el

aporte del mes de octubre el més masivo, llegando a mas de 8,2 millones de personas.

Inicialmente, el programa estaba dirigido a las familias pertenecientes al 60% mas vulnerable
segun el Registro Social de hogares, mismos que tuvieran ingresos informales y estuvieran
siendo afectados por las restricciones asociadas con la pandemia; ademas de hogares con una o
mas personas mayores de 70 afios, que fueran destinatarias de la Pension Basica Solidaria de

Vejez (PBSV); entregando una sola transferencia bajo este esquema.

Posteriormente, en junio del mismo afio, el gobierno anuncié una modificacion al programa
llaméndolo Ingreso Familiar de Emergencia 2.0 por Covid-19 (IFE 2.0), ampliando la cobertura
y los montos del IFE original. El IFE 2.0 busc6 beneficiar a hogares vulnerables con ingresos
informales y que los hayan perdido durante la crisis, ademas de personas con ingresos formales

bajo el umbral establecido por el gobierno chileno.

El IFE en Chile consisti6 en 6 pagos por medio de transferencia a cuentas bancarias,
distribuidos de la siguiente manera:

e ler pago- $65 000 CLP hogar unipersonal (maximo $495 000 CLP en hogares de 1 a
10 personas o mas sin ingresos formales. Con ingresos formales el 50%)

e 2ndo- 4to pago $100 000 CLP hogar unipersonal (maximo $759 000 CLP hogares de 1
a 10 personas o mas sin ingresos formales).

e 5to pago- el monto que represente el 70% del 4to pago.

e 6to pago — el monto que represente el 55% del 4to pago.

32 Para Hogares con ingresos formales €l monto otorgado fue la diferencia entre monto que corresponderia por (1) y la suma de
los ingresos formales percibidos por sus integrantes mayores de edad. Y para Hogares con una o mas personas beneficiarias
PBS o APS, 100.000 por cada persona beneficiaria a Pension Basica Solidaria de Vejez (PBS) o Aporte Previsional Solidario
de Vejez (APS) que cumpla con requisitos. Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Familia
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El Ministerio de Desarrollo Social y Familia (2021), indicé que estos seis pagos implicaron un
gasto social de alrededor de 3 mil millones de ddlares, lo que equivale al 1,3% del PIB de Chile
en 2020, siendo el 6to aporte el que reportd mas beneficiarios, con mas de 3 millones de

hogares, estimando un total de personas beneficiadas de 9,3 millones (BID, 2021).

Entre los principales aprendizajes del gobierno de Chile tras la implementacion del IFE 2.0, se
encuentran: la importancia del Registro Social de Hogares como puerta de entrada a los
beneficios sociales; la adecuada coordinacién con los actores involucrados en el proceso de
asignacion y entrega de beneficios; y la evaluacion constante y el acceso a datos oportunos y

confiables para la toma de decisiones (Subsecretaria de Evaluacion Social, 2021).

Segun la CEPAL (2021bis)*, si el gobierno chileno no hubiera implementado las transferencias
de emergencia®, el aumento en la pobreza extrema y la pobreza habria sido mayor al reportado,
pudiendo haber llegado hasta el 5,9% y 13,7% respectivamente, mientras que la cifra reportada
con estas transferencias fueron 4,3% y 10,8% respectivamente, es decir, mas de 20% de

diferencia relativa en ambos indicadores con y sin transferencias.

Asimismo, la desigualdad de ingreso hubiera sido mayor, ya que el Indice de Gini que no
considera estas fuentes reporta 0,475, lo que representa un 2,7% adicional al wvalor

efectivamente registrado en 2020 con transferencias 0,462.

33 Sobre la base de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional de Chile 2020
3* El Bono de emergencia COVID-19 otorgado en diciembre 2020, y el Ingreso Familiar de Emergencia
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4.5 Reflexiones finales.

Este capitulo tuvo el proposito de analizar las transferencias monetarias no condicionadas
implementadas por Argentina, Brasil y Chile para atenuar los efectos socioecondmicos de la
pandemia COVID-19 durante el afio 2020, considerando los antecedentes de la region en la
materia, su proceso de ejecucion cobertura y su efecto en el gasto social nacional, asi como los

impactos en la pobreza y desigualdad.

En el contexto previo a la pandemia, se observaron tendencias generalizadas en los tres paises
analizados, entre ellas, el aumento en el gasto social como porcentaje del PIB en los tltimos 20
afnos (Chile con una tendencia mas estable), al igual que el promedio de la region. Entre las tres
experiencias estudiadas, se aprecia un enfoque en las personas en pobreza extrema y en la

nifiez, como actores entre los mas vulnerables de la sociedad.

Ademas, una tendencia al aumento de las coberturas de las transferencias y disminucion de las
contraprestaciones, lo que no ha retrocedido incluso en gobiernos de derecha en los tres paises,

lo que indica que estas medidas tienen impacto politico que favorecen su implementacion.

En el marco de la pandemia, las transferencias monetarias no condicionadas analizadas en este
capitulo implementadas por Argentina, Brasil y Chile, beneficiaron en total a mas de 77
millones de personas en los tres paises, y son una muestra de la capacidad reactiva del Estado

durante una crisis como la ocasionada por el COVID-19 a partir de 2020.
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Tabla 1. Transferencias monetarias COVID-19 implementadas por
Argentina, Brasil y Chile, 2020

Pais Programay Monto mensual | Monto total | Gasto social Cobertura como
fecha de inicio en moneda local | en USD del programa | % de la poblacién
y cantidad de PPA como total 2020
pagos % del PIB
Argentina | Ingreso Familiar ARS $10 000. $1 174 USD | 1% del PIB. 8,9 millones de
de Emergencia. personas
Abril 2020 3 pagos 19,7% de la poblacion
total
Brasil Auxilio R $600. $1 739 USD | 4% del PIB. 67,8 millones de
Emergencial. personas
Abril 2020 9 Pagos. 31,9% de la poblacion
total
Chile Ingreso Familiar CLP $162 256. $1243 USD | 1,3% del PIB. 9,3 millones de

de Emergencia por
Covid-19.

Mayo 2020

6 pagos.

personas

48,6% de la poblacion
total

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Observatorio de Desarrollo Social de la CEPAL;
CEPALSTAT; Ministerio de Economia de Argentina; Observatorio de la Seguridad Social de Argentina;
Ministerio de la Ciudadania de Brasil; Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE); Caixa
Econdmica Federal de Brasil; Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile y el BID (2021).

Notas:

- El Monto total en USD PPA es un célculo de Palomo et al (2022) con base en la informacion recopilada
por el IPC-IG 2021. Calculo de valor por la cantidad de pagos de cada programa. Los montos en USD
PPA corresponden a la conversion de la moneda local en valores de 2020 a USD internacionales con la
paridad del poder adquisitivo (PPA). El valor del Bono IFE Chile corresponde al valor medio por familia.

- La Cobertura como % de la poblacion total 2020 es un célculo propio del porcentaje de la poblacion
beneficiada por los programas social con datos de poblacion total de cada pais en 2020 provenientes de
CEPALSTAT https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?theme=1&lang=es

- El monto mensual en moneda local y cantidad de pagos de Auxilio Emergencial de Brasil, durante todas
las entregas, las mujeres jefas de familia monoparentales recibieron el doble del monto establecido. El
monto mensual de Auxilio Emergencial en Brasil se redujo a la mitad en sus entregas de sept. - dic.

2020.

- El monto mensual en moneda local del IFE Chile, es un célculo propio del monto promedio recibido por
hogar en cada pago, con informacion del Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile. Con la
finalidad de facilitar el analisis, se integran en uno solo el IFE y el IFE 2.0 que anunci6 la amplitud de
cobertura y montos un par de meses después de su implementacion inicial.
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En la Tabla 1 se aprecia mas claramente que los tres programas analizados en este capitulo
tuvieron fechas de inicio casi idénticas, lo que refleja la reaccion de los tres gobiernos ante la

situacion sanitaria que se presentd en esos paises y en el resto del mundo.

Con respecto al monto total otorgado por cada uno de los programas durante todo el afio, en el
caso de Argentina y Chile, se aprecian montos totales en USD casi idénticos, lo que implico un

gasto social similar para ambos paises (Panorama social, 2021).

Es importante mencionar que durante 2020, Argentina y Chile incrementaron su gasto social
como proporcion del PIB en 3,52% y 2,01% con respecto al 2019 (Panorama social, 2021). En
el caso de Brasil, tanto el monto total otorgado, como el porcentaje del PIB invertido en el
programa Auxilio Emergencial, fueron mayores en sus nueve pagos (nimero de pagos también

superior), lo que significo un gasto social de 4% del PIB brasilefio.

Esto es consistente con la data de gasto social de Brasil indicada previamente en este capitulo,
tan solo este programa casi alcanza el promedio de gasto publico en proteccion social regional
en 2019 (4,2% del PIB), lo que muestra que Brasil ha sido el mayor inversor en proteccion

social de la region en los tltimos afios.

Las transferencias durante la pandemia, han sentado precedentes en los sistemas de proteccion
social en la region, ya que fueron no condicionadas, es decir, que no se espera que los

beneficiados cumplan con contraprestacion laboral, educativa, de salud o desarrollo personal.
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Esta no-condicionalidad se puede explicar por el entorno de crisis sanitaria y de restricciones de
movilidad durante el afio 2020, pero sin duda permite abrir un nuevo capitulo en el analisis de

la condicionalidad en las transferencias monetarias como instrumento de proteccion social.

Llama la atencidon también, que las tendencias derechistas de los gobiernos de Argentina
(Macri), Brasil (Bolsonaro) y Chile (Pifiera) en el ano 2020, no hayan sido un impedimento

para el otorgamiento de estas medidas de emergencia.

Se aprecia como la implementacion de estos programas desempefiaron un papel importante
para contener un aumento ain mayor en la pobreza, pobreza extrema y desigualdad en los tres

paises analizados, y en otros paises de la region.

Segiin calculos del Panorama Social de la CEPAL (2021), en promedio de siete paises de
América Latina entre 2019 y 2020, el coeficiente de Gini hubiera aumentado en 4% sin las

transferencias de emergencia, mientras que con las transferencias solamente increment6 el 1%.

En Argentina, el sistema de proteccion social crecid cerca de 10 millones de personas; en Chile
la Red de Proteccion Social beneficia también a alrededor de 10 millones de chilenos mas que
antes de la pandemia®; y en Brasil cerca de 27 millones de hogares pasaron a ser beneficiarios,
incrementando la proteccion social a cerca del 46% de la poblacion total con las medidas de

emergencia (incluyendo medidas de mercado laboral) (Palomo et al, 2022).

Al inicio de la pandemia, los sistemas de proteccion social fueron adaptados, llegando a grupos

que habian sido excluidos, como es el caso de los trabajadores informales vulnerables, es decir,

%% incluye pilar solidario para adultos mayores, planes econdmicos y sociales para trabajadores, bono COVID-19 e
IFE COVID-19
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la poblacion por encima del umbral de pobreza, pero sin acceso a seguridad social; asi como los

innovadores mecanismos de pago digitales (Palomo et al, 2022).

Estas adaptaciones podrian significar una expansion permanente de los registros sociales, una
eventual ampliacion de la cobertura, y una digitalizacion de los sistemas de pago de las

prestaciones de proteccion social (Palomo et al, 2022).

Se resaltan estas lecciones aprendidas que podrian permanecer en la region, como la
incondicionalidad; la rapida respuesta durante crisis con medidas a gran escala; la ampliacion
de registros de beneficiarios; el aumento de cobertura a grupos excluidos; el pago de aportes

por medios electronicos; la educacion e inclusion financiera, ente otros.

En este sentido, invita a la reflexién que, si bien estas medidas fueron implementadas a manera
de respuesta ante una crisis mundial en gestacion, constituyen una experiencia precursora de lo
que podria ser una politica de transferencia monetaria planificada adecuadamente, de mayor

permanencia, universal, no condicionada y sostenible en el tiempo.

Mais atin, en un entorno socio-econdmico regular, es decir, sin una externalidad tan fuerte como
lo fue la pandemia, asi como los posibles efectos que éstas tendrian en la pobreza y la

desigualdad en ese nuevo escenario.

Capitulo V. Ingreso Basico Universal

5.1 Introduccion
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El capitulo anterior analizd los programas de transferencias monetarias no condicionadas
implementadas por Argentina, Brasil y Chile para atenuar los efectos socioeconémicos de la
pandemia COVID-19 durante 2020; describiendo los antecedentes de las transferencias
monetarias en la region, el gasto social histdrico en proteccion social y su comparativa con

otras regiones del mundo.

Una vez presentado el recorrido de los ultimos veinte afios en el otorgamiento de transferencias
monetarias condicionadas en los tres paises; se encontraron los efectos de las transferencias
monetarias no condicionadas en 2020 sobre la reduccion (o menor aumento) de pobreza y
desigualdad; por lo que se revisan ahora las experiencias de Ingresos Basicos Universales para

encontrar las similitudes y analizar la posible implementacion de IBU en la region.

Este ultimo capitulo sustantivo tiene el proposito de mostrar las experiencias que han tenido
algunos paises al implementar un Ingreso Basico Universal, sus lecciones aprendidas y los

efectos en la pobreza y la desigualdad.

Con el estudio de estas experiencias, se comprenderd de mejor manera las posturas académicas
planteadas previamente en el marco tedrico. Ademas, se obtienen elementos para hacer
compararlas con las transferencias monetarias no condicionadas otorgadas en el marco de la

pandemia en Argentina, Brasil y Chile, con el Ingreso Basico Universal (IBU).

En este contexto, serd posible analizar una posible implementacién del IBU de largo plazo en

los paises de América Latina y el Caribe para la disminucion de la desigualdad en la region.
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5.2 Experiencias, efectos y lecciones aprendidas de la implementacion del
IBU

A continuacion, se describirdn dos experiencias de implementacion de Ingreso Basico
Universal, mismas que, segun el Gentilini et al (2020) son las unicas practicas de
implementacion del IBU a nivel nacional que cumplen con los requisitos para serlo, es decir,

ser universal, incondicional, otorgada en efectivo (no en especie) y provista por el Estado.

Se trata de los casos de la Republica Islamica de Irdn (Iran en adelante) y del Estado de

Mongolia (Mongolia en adelante).

Programa de Transferencia Monetaria Compensatoria de Iran

La Republica Islamica de Iran es el decimoctavo pais mas extenso del mundo con 1,6 millones
de km, y con una poblacion cercana a los 80 millones de personas de diversas etnias; tiene una

importancia geopolitica al encontrarse entre Cercano Orienta, Asia Central y Asia del Sur.

Iran es una potencia regional por sus reservas de hidrocarburos (cuarta reservas de petrdleo y

primera de gas a nivel mundial)

El antecedente de su programa de transferencias monetarias universales se dio en los paquetes
de reformas iranies de 2008, donde el gobierno propuso subsidios a la energia y los alimentos,
considerandola una transferencia no condicionada compensatoria, que, tras presiones de la
oposicion, fue abandonada con la aprobacion del Parlamento en enero de 2010 (Gentilini et al,

2020).
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Con esto, se dio inicio a los preparativos de la infraestructura bancaria y manejo de la inflacion
para otorgar las primeras transferencias monetarias universales uniformes supliendo a dichos

subsidios (Gentilini et al, 2020).

El 19 de diciembre de 2010, se depositd la primera transferencia monetaria universal a las
cuentas bancarias de las/los jefes del hogar, al mismo tiempo que aumentaron los precios hasta
20 veces, tras reducirse sustancialmente los subsidios, por lo que estas transferencias

funcionaron como una medida compensatoria (Reza Farzin, Guillaume y Zytek 2011).

La focalizacion inicial de este programa eran las personas con menores ingresos, pero dada las
complicaciones para identificarlas, el gobierno irani decidi6 establecer la elegibilidad de la

poblacion en general (Reza Farzin, Guillaume y Zytek 2011).

Segtn el Gentilini et al (2020), inicialmente, solamente 80% de los hogares se registraron para

recibir la transferencia monetaria, misma que aument6 al 96% rapidamente.

En el proceso de registro, se desaconsejaba la participacion de los ricos, sin embargo, la
cobertura se mantuvo alrededor del 92% de la poblacion. La transferencia monetaria
establecida implico un gasto social del 3% del PIB, con de IRR 455 000 ($40-$45 USD) por

persona transferidas al/la jefe de hogares por medio de transferencia bancaria.

Esta aportacion significa un 29% del ingreso medio per capita, sin embargo, para 2018, dada la
combinacion de reformas de subsidios y sanciones, la inflacion erosioné el poder adquisitivo de

estas transferencias en casi dos tercios de su valor original.
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Salehi-Isfahani y Mostafavi-Dehzooei (2017) (citados en Marin, 2018), indican que la fuente de
financiamiento de este programa fue la eliminacion de los subsidios energéticos mencionados
anteriormente, sin embargo, el presupuesto del programa tuvo un déficit del 25% dado que el
monto de las transferencias excedié los ingresos que el gobierno estim6 que obtendria por la

eliminacion de los subsidios.

Dicho déficit fue financiado por impresion de papel moneda, ocasionando dificultades en las

finanzas publicas nacionales y contribuyendo a la inflacion.

Incluso con la disminucion en términos reales del monto otorgado en Iran, es considerado uno
de los programas de transferencias no condicionadas mas grande del mundo, mismo que
contribuyd con la reduccion de disposiciones econdomicas relacionados con los subsidios a los
precios energéticos que ocasionaban ineficiencias en el mercado y costos ambientales (Marin,

2018).

Con respecto a los efectos en el empleo, Salehi-Isfahani y Mostafavi-Dehzooei (2017)
encontraron que este programa irani no redujo la oferta laboral®® a nivel general y en los
primeros 4 deciles del ingreso, sin embargo, encontraron una leve disminucion de oferta laboral
en los jovenes de entre 20 y 29 afios, principalmente porque se estaban inscribiendo en la
educacion superior, mientras que los trabajadores de servicios trabajaron mas (36 minutos por

semana).

3¢ Sobre las horas trabajadas y la participacion
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Por ultimo, al igual que en otros casos de programas de transferencias a gran escala, Iran
experimentd una expansion del sistema bancario, dado que el tnico requisito para recibir las

aportaciones era contar con una cuenta bancaria para recibir los pagos (Marin, 2018).

Ingreso Basico Universal en Mongolia.

El Estado de Mongolia es un pais de Asia oriental con 3,2 millones de habitantes, ubicado entre
dos potencias gigantes: China en el sur y Rusia en el norte. Como ejemplo clasico de un pais en
desarrollo rico en minerales, Mongolia tiene una economia impulsada por las exportaciones, de

las que el 90% provienen de sus minerales®’.

Los antecedentes del Ingreso Basico Universal en Mongolia comienzan con un gran auge
minero al inicio de la década de los 2000, con tasas de crecimiento cercanas al 9% del PIB

entre 2002 y 2008 (Banco Mundial, 2020).

Segiin Yeung y Howes (2015), en preparacion a las elecciones de 2008 en Mongolia, los
partidos politicos hicieron promesas de transferencias monetarias para la poblacion y, en 2009
se establecid6 el Fondo de Desarrollo para “crear y hacer crecer recursos permanentes

sostenibles para recolectarlos y distribuirlos uniformemente”.

Un elemento para lograr hacer realidad esta promesa de campafia, fue el programa ya existente
de subsidios para nifios que fue aprobado en 2003 e implementado dos afios después, fue el

primer plan de proteccion social del Gobierno de Mongolia para garantizar una renta basica a

37 https://www.adb.org/news/adb-provides-100-million-support-mongolias-covid-19-response
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familias que viven por debajo del nivel minimo de subsistencia, y es considerado actualmente

como uno de los programas més impactantes abordando la desigualdad en Asia (ESCAP, 2021).

La universalizacion de este programa de subsidios para nifios, permitié otorgar a todos los

ciudadanos de Mongolia el derecho a una parte de la riqueza mineral nacional.

Yeung y Howes (2015) resaltan la importancia de la distribucion de la riqueza de los recursos
naturales a través de transferencias en efectivo, de manera que se eliminen los incentivos

negativos de los gobiernos al tener los recursos a mano.

Ademas de aumentar la rendicion de cuentas, asi como los beneficios de los recursos naturales
compartidos de manera mds equitativa ante la sociedad; aunque reconocen que hay poca

evidencia para probar estas afirmaciones (Yeung y Howes, 2015).

El primer presupuesto universal de transferencias monetarias fue de alrededor de 240 millones
de dolares, con transferencias por ciudadano equivalentes a $89 USD durante el afo (Banco

Mundial, 2020).

Dicho presupuesto no se fundd en los ingresos de recursos acumulados en el Fondo de
Desarrollo Humano, sino en promesas electorales, lo que significo una vulnerabilidad a las

caidas de los precios de las materias primas mineras (Banco Mundial, 2020).

Esta vulnerabilidad ocasiond retrasos en los pagos, protestas e intentos del gobierno por
negociar la provision alternativa de servicios de bienestar social que fracasaron (Banco

Mundial, 2020).
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Después de menos de un ano del primer desembolso otorgado en febrero de 2010, las
transferencias mensuales ascendian a solo 7 USD, financiados principalmente por préstamos
gubernamentales, ya que los ingresos mineros reales en el Fondo, eran la mitad del gasto anual

de las transferencias (Gentilini et al, 2020).

El monto de esta transferencia subié a 17 USD de enero de 2011 a junio de 2012, continuando
con la dependencia de préstamo de fondos para complementar el déficit en los ingresos mineros

y cubrir el costo fiscal del programa que lleg6 al 5,5% del PIB (Gentilini et al, 2020).

Segtin el Gentilini et al (2020) incluso con estas dificultades, el programa logré tener algunos
resultados significativos, llegando a tener una cobertura de 3 millones de personas, logré una
disminucion de la pobreza hasta en un tercio, reduccion de la desigualdad hasta en un 13% y
lograr el nivel més alto de inclusion financiera entre los paises de ingresos medio (Yeung y

Howes 2015).

Sin embargo, a pesar de estos efectos positivos, el costo del programa fue inasequible, la deuda
publica externa subid del 21% del PIB en 2010 al 48% en 2012, y se detecté una inflacion

mayor, aunque ésta esta pobremente documentada su causalidad (Yeung y Howes 2015).

El Ingreso Bésico Universal en Mongolia perdi6 apoyo publico y politico y fue reemplazado en
junio de 2012, volviendo al esquema original de transferencias para la nifiez. También el Fondo
de Desarrollo Humano fue reemplazado por uno nuevo Fondo soberano de riqueza centrado en

el ahorro y la inversion (Banco Mundial, 2020).
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Yeung y Howes (2015), concluye que la distribucion directa fue un fracaso hasta ese momento
en Mongolia, si bien, el programa universal brindé importantes beneficios a corto plazo,
reduciendo en gran medida la pobreza y la desigualdad durante un par de afios, fue mal

implementado e insostenible, ademas de haber perdido el apoyo popular.

Este ejercicio de poco mas de dos afos, junto con las transferencias universales de Iran, son los
unicos dos programas documentados que cuentan con las caracteristicas de ser incondicionales,

en efectivo, universales, provistas por el Estado y con un alcance nacional.

Efectos y lecciones aprendidas de experiencias de IBU

Se pueden destacar algunas lecciones aprendidas y efectos de los dos casos descritos de
implementacion de Ingresos Basicos Universales en Iran y Mongolia, mismas que aportan al
debate de la conveniencia de su implementacioén, ademds de poder ser tomados en cuenta para

futuras experiencias en este tipo de programas.

Marin (2018) indicé con respecto a la experiencia de Iran, pero aplica igualmente para la
experiencia de Mongolia, la relevancia especialmente para los paises en vias de desarrollo que
cuentan con recursos minerales como una posible fuente de financiamiento para el ingreso

basico universal al igual que Alaska (a revisar en la siguiente seccion).

Ademas, Marin (2018) considera importante el acceso a nuevas oportunidades para el
emprendimiento y formacion de capital humano, mismas a las que, en muchos casos no se tiene

acceso por restricciones crediticias.
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Por ultimo, resalta la importancia de la estructuraciéon del plan financiero de este tipo de

programas para asegurar su sostenibilidad en el tiempo (Marin, 2018).

Ademés, para el caso de Mongolia, se proporciona una perspectiva ciudadana Unica sobre la
propiedad publica y reparto de los ingresos del sector de los minerales, obteniendo una parte

directa e igualitaria de la riqueza del pais como copropietarios.

Sin embargo, al basarse en promesas electorales, el financiamiento ocasioné un déficit, ya que
los gastos del programa excedian a los ingresos mineros reales. Y se resalta que la mayor
leccion es que la conversion de recursos naturales al efectivo, debe ocupar su lugar junto con
otros instrumentos de politica que se han recomendado para las economias que dependen de

dichos recursos (Yeung y Howes 2015).

Gillies (2010), escribe “los mecanismos de las politicas tienden a reflejar el entorno del que
emergen. La distribucion directa de los recursos naturales (resources to cash) puede ofrecer las
mayores ganancias de eficiencia del gasto en paises donde los gobiernos no logran proporcionar
bienes publicos [;] sin embargo, su implementacion serd la mas dificil en estos mismos

contextos” (p. 15).

Yeung y Howes (2015) respaldan a Gillies indicando que Mongolia tiene debilidades como una
democracia joven con instituciones incipientes y débiles, y un entorno politico con tendencia a
la toma de decisiones de corto plazo, mismas que impregnaron y socavaron el esquema de

resources to cash.
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Por otro lado, con respecto a los efectos en el empleo, Salehi-Isfahani y Mostafavi-Dehzooei
(2017) encuentra que para el caso de Iran la implementacion del Ingreso Basico Universal no
tiene un efecto negativo en la oferta laboral, es decir, en las horas trabajadas o en la

probabilidad de participar en el mercado de trabajo.

Aunque se encuentra un efecto negativo en la cantidad de horas trabajadas para los trabajadores
entre 20 y 29 afios de edad, considerandose la probabilidad de que el ingreso otorgado a este

grupo les permitiera incorporarse a la educacion terciaria y de posgrado.

Sobre los impactos en la inflacion, en Mongolia se registrd una inflacion mayor, aunque
pobremente documentada (Yeung and Howes 2015); y para el caso de Iran, el esquema de IBU
fue implementado per sé en un contexto altamente inflacionario, un factor que corto tres cuartas

partes del valor real del programa entre 2012 y 2018.

Otro efecto a destacar de estas experiencias, es la expansion del sistema financiero a través de
la bancarizacion, en ambos casos se hace explicito este resultado del IBU al otorgarlo por
medio de transferencias bancarias, lo que implicé la modificacién de infraestructura financiera
y mayor inclusion para el aseguramiento de acceso a cuentas bancarias, siendo Mongolia el pais
con el nivel mas alto de inclusion financiera entre los paises de ingresos medios (Banco

Mundial, 2020).

Por ultimo, en torno al efecto ante la pobreza y la desigualdad, principales motivos de esta
investigacion, en el caso de Mongolia, a pesar de las dificultades y corto plazo del programa,

estd documentado claramente que redujo la pobreza hasta en un tercio y la desigualdad hasta en
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un 13%, aunque con una deuda publica externa que paso del 31% del PIB en 2010 al 48% en

2012 (Banco Mundial, 2020).

Para el caso de Iran, Salehi-Isfahani (2016) indica que este programa ha sido elogiado como
una forma innovadora, libre de fugas y eficiente de distribuir la riqueza natural de Iran entre sus

ciudadanos en comparacion con la energia subsidiada (Guillaume et al 2011).

Aunque este programa no tenia la intencion especifica de reducir la pobreza y su valor real ha
disminuido desde su inicio debido a la inflacion, ha contribuido significativamente a reducir la

pobreza y la desigualdad de ingresos (Salehi-Isfahani 2016).

Pilotos Subnacionales de Ingreso Basico Universal

Se han documentado la implementacion de Ingresos Basicos Universales a nivel subnacional,

de los cuales vale la pena también destacar algunos elementos.

Se eligieron los siguientes tres casos por tratarse de programas universales (en su propia
escala), no condicionados, en efectivo, y con una variante a los casos nacionales descritos
anteriormente, uno de ellos no es provisto por el Estado sino por financiamiento colectivo a

través de una Organizacion de la Sociedad Civil.

Tabla 2. Pilotos Subnacionales de IBU

Kenia: GiveDirectly Marica, Brasil: Renta Alaska, EEUU:
Basica Ciudadana. Fondo Permanente.
Monto / i. Ingreso basico a largo | $25 USD mensual por $1 000 - $2 000 USD
Frecuencia plazo: $23 USD al mes | persona. anual por persona.
por adulto durante 12
afos. (44 aldeas)
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$57 USD mensual para
ii. Renta basica a corto | residentes indigenas.
plazo: Mismo monto
mensual por adulto, solo
por 2 afios. (80 aldeas)
iii. Suma global: $500
USD por adulto en un
solo pago. (71 aldeas)
iv. Grupo de control:
100 aldeas que no
reciben transferencias de
efectivo.
Cobertura 21,000 personas, de las 42,000 personas — 28% de | 615,000 personas— 90%
cuales 5,000 recibiran el | la poblacion del de la poblacion.
ingreso basico de largo | Municipio.
plazo.
Método de Transferencia Transferencia electronica | Cheque o deposito
pago electronica por medio de | a través de la moneda bancario.
dispositivos moviles. social virtual “Mumbuca”
Duracién 2—-12 afios: 2013 - presente. Programa | 1982 — presente
2016—presente. Universal desde 2019.
Fuente Financiado Gubernamental, Gubernamental,
Financiamiento | colectivamente con financiado con ingresos financiado con utilidades
donantes alrededor del petroleros locales. del Fondo Permanente de
mundo (crowd funded) Alaska, que recibe
regalias petroleras.
Alcance Aldeas Municipal Estatal
territorial
Notas:

1. Para el Ingreso Béasico de Kenya, todos los pagos para todos los grupos se realizan en chelines kenianos.
En el esquema de “Suma global”, se otorga el mismo monto que al grupo de ingresos basicos a corto
plazo (en valor actual neto), pero en una sola exposicion como una "suma global".

2. Para la Renta Basica Ciudadana de Maric4, Brasil, las aportaciones son entregadas en Mumbuca
(equivalente al Real Brasilefio), la moneda social electronica para uso en comercios y servicios de la
economia solidaria, restringida el municipio de Marica. De abril a junio de 2020, los residentes recibieron
170 mumbucas ($32 USD) adicionales por mes, asi como el Abono Natalino, un pago adicional que se
paga en diciembre de cada afio, se pagd con ocho meses de anticipacion, en abril, por lo que los
beneficiarios del programa recibieron 430 mumbucas ($82 USD) en abril de 2020 como apoyo durante la
pandemia.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: Give Directly https:/www.givedirectly.org/ubi-study/
Basic Income Earth Network

https://basicincome.org/mews/2020/06/marica-one-step-from-universal-basic-income/; Basic Income Today
https://basicincometoday.com/how-a-brazilian-town-took-a-bet-on-basic-income/ y el Banco mundial

https://documents1.worldbank.org/curated/en/993911574784667955/pdf/Exploring-Universal-Basic-Income-A-Gu
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Llama la atencién que para los dos casos de la Tabla 2 en los que el programa es provisto por el
Estado: Maric4, Brasil y Alaska, EEUU, ambos son financiados por ingresos petroleros locales,
un factor comin encontrado hasta ahora en varios casos en la implementacion de este tipo de

politicas, el financiamiento con fondos de recursos naturales.

Para el caso de Kenia, se trata de un experimento por parte de una organizacion no
gubernamental con fondos limitados provenientes de financiamiento internacional colectivo
enfocado a personas viviendo en aldeas sin suficientes recursos econdmicos, de forma

incondicional y sin criterios para seguir recibiéndola.

Los fondos otorgados en tres distintos esquemas (mensual por doce afios, mensual por dos afios
y una suma global) permitieron a los beneficiarios, en comparaciéon con los que no lo
recibieron, mejorar sus viviendas, aumentar el consumo, montar nuevos negocios y mejorar su
educacion; dinamizando la economia, disminuyendo el estrés y mejorando la salud mental

(Haushofer y Shapiro, 2013).

Para el caso de Maric4, Brasil, programa que llegé a beneficiar al 26% de la poblacion de esa
provincia, y que a partir de 2019 se ha vuelto universal, se destaca el uso de la moneda social
electronica “Mumbuca” (equivalente al real brasilefio), para uso exclusivo en comercios y
servicios de la economia solidaria, restringida el municipio de Maricd, lo que promueve el

aumento en el consumo local y el uso adecuado de los recursos adicionales en las familias.

Cabe recalcar que la linea de pobreza establecida para Brasil es de 178 reales por familia por

mes, con la Renta Bésica Ciudadana, los residentes indigenas de Maricd reciben 300
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Mumbucas equivalente a 300 reales mensuales, logrando tener un gran impacto en la pobreza

en este sector de la sociedad.

Este programa local bien podria servir para el analisis de una posible implementacién del
Ingreso Basico Universal en todo Brasil, ejecutando asi la ley N° 10.835%® que fue aprobada por
ese pais hace mas de 15 afios, la cual establece una renta basica ciudadana como derecho para
todos los ciudadanos y extranjeros residentes en Brasil (por lo menos 5 afios residiendo en

Brasil), independientemente de su condicidon socioecondmica, a recibir un beneficio monetario.

En dicha ley, se plantea que éste seria alcanzado por etapas, priorizando a los estratos mas
necesitados, y que el monto debiera ser suficiente para cubrir los gastos minimos de
alimentacion, educacion y salud, considerando el grado de desarrollo y las posibilidades

presupuestarias del pais; esta ley, sin embargo, todavia no se ha puesto en marcha.

Por otro lado, el Fondo Permanente de Alaska (FPA) es uno de los més reconocidos y longevos,
ya que estd en practica desde hace mas de 40 afios y ha beneficiado al 90% de la poblacion de

Alaska, siendo un programa estable y de gran alcance.

El monto de la transferencia depende del nivel de recursos con los que cuente el Fondo en ese

momento y los Gltimos afios ha estado entre $1 000 y $2 000 dolares al afio.

No se ha encontrado un efecto significativo de este dividendo sobre el empleo en general en
Alaska, pero si un efecto positivo del 17% en el empleo de tiempo parcial, lo que puede

explicarse por un cambio en las jornadas de tiempo completo a tiempo parcial gracias al apoyo

*8 http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02004-2006/2004/1ei/110.835.htm
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de las transferencias; sin embargo, los autores no descartan que el aumento también pueda ser

impulsado por ingresos a la fuerza laboral en este tipo de jornada (Gentilini et al, 2020).

Con respecto a una posible jubilacion anticipada, no se ha encontrado ninguna evidencia, ya
que la fuerza laboral ha seguido aumentando a pesar del crecimiento del nimero de personas de

65 afios o mas (Gentilini et al, 2020).

El FPA ha reducido los niveles de pobreza y desigualdad a los mas bajos del pais y ha
dinamizado la economia, generando mas de 7,000 puestos de trabajo y $1,1 millones de ddlares
en ingresos personales en Alaska, sin producir inflacion ni reducir el empleo. Si bien, es posible
que el dividendo no haya afectado las tasas de fecundidad, ha actuado como un leve imén para

al menos 12,000 migrantes (Goldsmith 2012).

Aunque la opinidén publica favorece aumentar los impuestos antes que interrumpir el programa,
preocupa la sostenibilidad del programa al financiarse con activos publicos provenientes de
recursos naturales y no de recursos fiscales, lo que ocasiona una alta volatilidad a los montos

cada afio (Widerquist, K. 2005).

Por ultimo, sobre estos casos piloto, es importante mencionar que se pueden definir como

variantes de Ingreso Bdasico Universal, que pueden impulsar la discusion respecto al tema y

avanzar en la agenda de evaluacion de la implementacion este tipo de programas.

5.3 Analisis de las posturas tedricas respecto a la implementacion del IBU
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Habiendo hecho una breve descripcion de la revision de experiencias de implementacion de
Ingresos Basicos Universales y pilotos de éstos a nivel subnacional, es posible ahora comparar
estas experiencias y sus efectos con las posturas teéricas analizadas en la revision bibliografica
de esta investigacion, de manera que se encuentre empiricamente si las advertencias,

preocupaciones y apoyo al IBU, son respaldados por estas experiencias.

Sobre la Universalidad

En la revision tedrica, se encontraron argumentos a favor de la universalidad del ingreso basico
por parte de Thomas Paine, la idea consistia en una dotacion de dinero que se daria a todos los
ciudadanos de una comunidad al comenzar su vida adulta para que pudieran comenzar con el
mismo nivel de oportunidades, aunque su planteamiento no consideraba el apoyo para toda la

vida adulta.

Por su parte, Guy Standing, relaciona la universalidad con la libertad en la toma de decisiones,
ya que considera que la pobreza coarta la libertad, por lo que el otorgamiento de estas
transferencias aporta a la misma y ayudaria al “precariado” -la clase trabajadora de clase media

o0 baja-, a disminuir la incertidumbre generada por el mercado laboral.

En un sentido contrario, David Piachaud expresdé su desacuerdo y los defectos del
planteamiento de la justicia de la incondicionalidad, y afirmé que era insostenible en el tiempo;
al igual que para Anthony B. Atkinson, quien plant6 una renta basica para los menores de edad,
ya que consideraba que éste disminuiria la pobreza infantil y la desigualdad, sin embargo, una

expansion al ingreso basico universal levantaba preocupaciones.
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Roxana Mazzola resumié que la Universalidad tiene ventajas como mayor nivel cobertura;
evitar estigmatizacion social; promover integracién social, etc. Pero también planteod
desventajas como la tendencia a otorgar la mayoria de los recursos a quienes no los necesitan;
ineficiencia econdmica; posibles distorsiones en los mercados e implicaciones en las

capacidades estatales.

Sin embargo, la recomienda en circunstancias de pobreza difundida, asi como cuando se
presenta deficiente capacidad de ejecucion de programas sociales y fuertes estructuras

tributarias.

En todas las experiencias descritas en la seccion anterior, se encuentra la puesta en marcha de
un programa universal y no condicional, en donde el otorgamiento de la transferencia es
generalizado. Aun cuando los programas sean universales, puede existir una autoseleccion de
beneficiarios, que puede hacer que las personas de ingresos mas ricos no participen, como en el

caso de Irdn, donde la cobertura se mantuvo alrededor del 92% de la poblacion.

Cabe destacar que para el caso de Mongolia, el programa de subsidios para nifios, fue el primer
plan de proteccion social del Gobierno para garantizar una renta basica a familias que viven por
debajo del nivel minimo de subsistencia, mismo que se amplio hasta llegar a ser universal para
todos los ciudadanos de Mongolia, para después volver al esquema original de transferencias

para la nifiez tras perder apoyo publico y politico.

No obstante, la sostenibilidad de un programa universal no estd garantizada, ya sea por

limitaciones de financiamiento o por falta de apoyo popular.
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Sobre la factibilidad técnica del IBU
Sobre la factibilidad técnica de la implementacion el Ingreso Basico Universal De Wispelaere y
Stirton reflexionaron sobre los retos logisticos de accesibilidad y de la generacion de adecuados

mecanismos de pagos para los beneficiarios.

En la practica, se encontrd una adecuada preparacion de la infraestructura y tecnologia para el
otorgamiento de estas transferencias, ademas de promocion del uso de sistema bancario entre la
poblacion. Encontrando ventajas logisticas en el otorgamiento de una transferencia

generalizada con respecto a una focalizada a cierto sector de la sociedad.

Mas alla de los retos de sostenibilidad y financiamiento, este estudio es una evidencia que

demuestra que es factible la implementacion de este tipo de programas.

Sobre el financiamiento

El Ingreso Basico Universal levantaba preocupaciones en Anthony B. Atkinson, en particular
por las formas de financiamiento que requeriria altas tasas impositivas para hacer sustentable

una medida como ésta.

Ademas, Edmund Phelps, asegura que un subsidio a los ingresos laborales mas bajos seria mas
eficiente para combatir la pobreza y evitaria la reduccion de incentivos laborales, asi como de

la riqueza neta de la economia, al financiarse el IBU con altas tasas fiscales.
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En las practicas analizadas, el Ingreso Basico Universal fue financiado por utilidades de los
recursos naturales nacionales, por disminucion de subsidios y por financiamiento colectivo a

través de la Sociedad Civil internacional, no por ingresos provenientes de los impuestos.

Por lo anterior, no se cuenta con evidencia sobre el impacto que tiene esta ultima fuente de
ingresos, ni su sostenibilidad en la implementacién de un Ingreso Bésico Universal, ya que en
los casos analizados, el financiamiento ha venido de ingresos que no estan siendo utilizados
para financiar otros gastos fiscales, por lo que no fue necesaria la sustitucion de programas

sociales o aumento en los impuestos.

Sobre la interaccion con el sistema de proteccion social

Sobre la implementacion de un UBI en el marco de los sistemas nacionales de proteccion
social, Michael Husson sostenia que el IBU supondria una enorme transferencia de ingresos en
detrimento de las personas jubiladas y desempleadas, ya que sus prestaciones se situarian en el

umbral de la pobreza al suprimir algunas prestaciones sociales del sistema de proteccion social.

Donald Hirsch, muestra también su preocupacion en que implicara una reduccion de las

prestaciones basicas, si éstas fueran suprimidas a costa del IBU.

En este sentido, la Red de Renta Basica asegura que el IBU debiera sustituir cualquier otra
cantidad econdmica que se perciba por parte del Estado, siempre que esta cantidad sea inferior
al IBU y que, en caso de ser superior, la parte que la supera se seguiria percibiendo en las

mismas condiciones.
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Asimismo, Atkinson sugiere que un IBU no debiera sustituir las trasferencias sociales
existentes con sus reglas propias de elegibilidad y Philippe Van Parijs aporta invitando a la

normalizacion de los beneficios sociales para todas y todos los ciudadanos.

En este sentido, no se encontr6 evidencia empirica de que los Ingresos Basicos Universales se
otorgaran en detrimento de cualquier otra prestacion del Sistema de proteccion social, en parte
porque el financiamiento provino de recursos adicionales y no de una reestructuracion de los

programas sociales existentes.

Sobre el desincentivo al empleo

Donald Hirsch, afirma que el Ingreso Basico universal puede implicar un desincentivo al
trabajo y a la mejora constante por los esfuerzos propios de cada uno; sin embargo, Philippe
Van Parijs incorpora en su concepto “libertad real para todos”, la oportunidad de mejorar el
potencial de obtener empleos con salarios superiores a través del otorgamiento de un Ingreso

Basico Universal.

Por su parte, Vanderborght asegura que el IBU permite al trabajador buscar mejor calidad de

empleos y eleccion de la actividad que se quiere ejercer con libertad.

Las experiencias descritas indican que para el caso de Iran, se encontr6 que este programa no
redujo la oferta laboral a nivel general y en los primeros 4 deciles del ingreso, sin embargo,
encontraron una leve disminucion en los jovenes de entre 20 y 29 afos de edad, principalmente
porque se estaban inscribiendo en la educacidon superior, mientras que los trabajadores de

servicios trabajaron mas (36 minutos por semana).
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Para el caso de Alaska, no se ha encontrado un efecto significativo sobre el empleo en general
en Alaska, pero si un efecto positivo del 17% en el empleo de tiempo parcial, lo que indica
posiblemente que el programa generd que las personas trabajaran menos horas dado el ingreso

adicional.

No se encuentran evidencias de que los Ingresos Bésicos Universales analizados tengan un

efecto negativo en los incentivos al empleo.

Sobre los efectos en la inflacion

Una de las inquietudes mas comunes respecto a la implementacion de un IBU, son las presiones

inflacionarias que éste podria ocasionar en las economias por el aumento de consumo.

A este respecto, Standing defendio6 el IBU ante estos argumentos indicando que, para que haya
riesgo de inflacion, el poder adquisitivo agregado debiera ser mayor que el conjunto del PIB,
por lo que un simple aumento en la capacidad del consumo por IBU no desencadenaria una

inflacion, y que esto estard determinado por la forma de financiacion del programa.

En lo casos analizados, en Iran se registré inflacion, pero ésta estuvo relacionada con la
combinacion de reformas de subsidios y sanciones por las que el pais estaba pasando, es decir,
el IBU fue financiado finalmente por impresioén de papel moneda, ocasionando dificultades en
las finanzas publicas nacionales y contribuyendo a la inflacion, erosionando el poder

adquisitivo de estas transferencias en casi dos tercios de su valor original.
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Para el caso de Mongolia, se detectdé una inflacibn mayor, aunque ésta estd pobremente

documentada su causalidad. En el resto de los pilotos, no se registr6 inflacion a causa del IBU.

Sobre el IBU y sus posibles efectos inflacionarios, en suma, el Gentilini et al (2020), indica:
Nuestra caja de herramientas analiticas y las experiencias recientes muestran que los
posibles efectos sobre la inflacion y su intensidad no estan predeterminados en
abstracto. En cambio, probablemente dependerian de las condiciones generales del
mercado, el mercado especifico de subproductos y servicios, el tamano del programa y

probablemente la duracion de la intervencion (p.38).

Sobre los efectos en la pobreza y desigualdad

Una de las motivaciones principales de una transferencia monetaria es contribuir a la
eliminacion de la pobreza y la disminucion de la desigualdad, por lo que la discusion de los

efectos del Ingreso Basico Universal ante la pobreza y desigualdad es prioritaria.

Algunos autores como Guy Standing han defendido la viabilidad de la Renta Basica Universal
por décadas para combatir la pobreza y las desigualdades, y autores como Arksinson
consideran que seria mas eficiente para la reduccion de la pobreza infantil un ingreso basico

infantil en lugar de uno universal.

La evidencia de los casos estudiados en esta investigacion sefala que para el caso de Mongolia,
el programa logrd tener algunos resultados significativos, llegando a tener una cobertura de tres
millones de personas, logrando una disminucién de la pobreza hasta en un tercio, y una

reduccion de la desigualdad hasta en un 13%.
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Con respecto a Iran, aunque no tenia la intencidn especifica de reducir la pobreza y su valor
real disminuyd desde su inicio debido a la inflacion, ha contribuido significativamente a reducir

la pobreza y la desigualdad de ingresos.

Para Brasil, la linea de pobreza establecida es de 178 reales por familia por mes, con la Renta
Bésica Ciudadana, los residentes indigenas de Maricé reciben 300 Mumbucas equivalente a 300

reales mensuales, logrando tener un gran impacto en la pobreza en este sector de la sociedad.

Para Kenia, el programa permiti6 a los beneficiarios, en comparacion con los que no lo
recibieron, mejorar sus viviendas, aumentar el consumo, montar nuevos negocios y mejorar su

educacion, en general, mejorar la calidad de vida.

Alaska ha reducido los niveles de pobreza y desigualdad a los mas bajos del pais y ha

dinamizado la economia a través del IBU.

Por lo anterior, se considera que las experiencias de IBU analizadas, han contribuido a la

reduccion de la pobreza y la desigualdad.

5.4 Comparativa de las transferencias monetarias por COVID-19 y el

Ingreso Basico Universal.

Hasta el momento, en esta investigacion se han analizado experiencias de implementacion de

transferencias monetarias condicionadas en el contexto previo a la pandemia por COVID-19,
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transferencias monetarias no condicionadas en el marco de la pandemia durante el afio 2020 y

programas de Ingreso Basico Universal a nivel nacional y subnacional.

Se hace a continuacion una comparativa entre las transferencias monetarias no condicionadas
en el marco de la pandemia y los de Ingreso Basico Universal (solo experiencias nacionales),
con la finalidad de ver sus similitudes y analizar si las transferencias por COVID-19 pueden ser
una aproximacion a la implementacion de un Ingreso Basico Universal en Argentina, Brasil y

Chile, asi como en el resto de la region de América Latina y el Caribe.

Tabla 3. Comparativa Transferencias Covid-19 e Ingresos Basicos Universales

IBU nacionales analizados

Transferencia COVID-19
analizadas

(Iran y Mongolia) (Argentina, Brasil y Chile)
Monto otorgado Iran- Argentina
(en USD). $40 - $45 USD. 3 pagos de $391 USD.
Brasil
Mongolia - 9 pagos de $193 USD.
$7 USD mensuales 2010,
$17 USD 2011- 2012. Chile
6 agos de $207 USD.

Método de pago

Transferencia bancaria

Transferencia bancaria

Tiempo otorgado

Iran- Dic 2010- presente.

Mongolia- Febr. 2010—
Junio 2012

Abril/ Mayo - Diciembre
2020

Alcance territorial Nacional Nacional
Cobertura % poblacion Irdn Argentina
total nacional. 97% (2011). 19,7%
Brasil
Mongolia 31,9%
93%.
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Chile
48,6%

Iran

Fondos gubernamentales /
eliminacion de los subsidios
energéticos / impresion de

Fuente financiamiento Gasto social gubernamental

moneda.

Mongolia

Ingresos minero/ deuda

publica.
;Sustituyo otros No No
programas de proteccion
social?

Iran- Leve disminucion
laboral en los jovenes
principalmente para
estudiar la educacion
superior.

Efecto en Incentivo al
empleo

Se otorgd en el marco de
confinamiento y reduccion
de movilidad por la
pandemia por COVID-19,
por lo que el empleo se vio
afectado directamente.
Mongolia- sin registro.

Iran- inflacién relacionada
con las reformas de
subsidios y sanciones y por
financiamiento del IBU por
impresion de papel moneda.

Efecto en Inflacion No hay registro de

causalidad directa.

Mongolia- se detecté una
inflacion mayor, aunque
pobremente documentada.

Atenuaron el efecto de la

Efecto en pobrezay
desigualdad

Iran- significante
contribucion para reduccion
de pobrezay desigualdad.

pandemia en la pobreza y
desigualdad en los tres

casos.
Mongolia- disminucion de
la pobreza hasta en un
tercio, y de la desigualdad
hasta en un 13%.

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon del Observatorio de Desarrollo Social de la CEPAL;
CEPALSTAT; Ministerio de Economia de Argentina; Observatorio de la Seguridad Social de Argentina;
Ministerio de la Ciudadania de Brasil; Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE); Caixa
Economica Federal de Brasil; Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) (2021); Banco Mundial 2020.
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Nota: con la finalidad de facilitar el analisis, para Monto otorgado (en USD por persona) de las Transferencia
COVID-19 analizadas para Argentina, Brasil y Chile, se muestra un promedio de los montos otorgados por
cada transferencia.

Se puede apreciar en la Tabla 3, que lo montos otorgados por Argentina, Brasil y Chile en
2020, fueron muy superiores a los otorgados en los IBUs de Iran y Mongolia, por ejemplo, el
monto otorgado como Ingreso Basico Universal en Irdn es casi diez veces menor que el

otorgado en Argentina en el marco de la pandemia en 2020.

Estas diferencias puede deberse a la emergencia sanitaria por la que pasaban estos tres paises
durante la pandemia, lo que ocasion6 un sentido de urgencia de estos apoyos para compensar la
reduccion de movilidad durante la pandemia, de manera que pudieran contribuir también a la

reactivacion del consumo.

En este mismo sentido en el caso de Mongolia, se aprecia una cantidad mucho menor incluso
que la reportada para Iran. Por su parte, en Chile y Brasil se observan cifras muy similares

cercanas a los $200 usd por transferencia durante el 2020.

En ambos tipos de programas®, los apoyos fueron otorgados por medio de transferencias
bancarias, por lo que el sistema financiero de estos cinco paises debi6 preparar y modificar su

infraestructura, aumentando la inclusion financiera y bancarizacion.

Ademés, el pago por medio de transferencias bancarias debio hacer uso de las herramientas y

los medios digitales, lo que puede significar una digitalizacion de los sistemas de pago de las

% IBU y Transferencias COVID-19
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prestaciones de proteccion social en el futuro, contribuyendo a mejorar la factibilidad técnica

de los apoyos.

Por otro lado, se tratan ambos casos de programas a nivel nacional, resaltando el enorme
alcance de los programas IBU estando por arriba del 90% de la poblacion total de Irdn y
Mongolia; para los casos de Argentina, Brasil y Chile, la cobertura fue de 19,7%, 31,9% y
48,6% respectivamente, cobertura de gran alcance dado el poco tiempo de planificacion de

estos programas en la rapida reaccion de los gobiernos para atender la emergencia sanitaria.

Como se menciono anteriormente, para el caso de las transferencias implementadas en el marco
de la pandemia, llama la atencion la expedita adaptacion de los sistemas de proteccion social,
de manera que fuera posible llegar a grupos que habian sido excluidos, como es el caso de los

trabajadores informales vulnerables.

Con respecto a la fuente de financiamiento, se encuentra ahi la principal diferencia entre los
IBUs analizados y los programas de transferencia otorgados en la pandemia, ya que para estos
ultimos, los gobiernos incrementaron su gasto en proteccion social a niveles récord por lo
menos en las ultimas dos décadas, por lo que para pensar en extender estos programas en el
tiempo y convertirlos en universales, tendria que resolver primeramente la sostenibilidad

financiera.

Si bien Argentina, Brasil y Chile habian tenido cifras altas de gasto social en comparacion con
el resto de la region, la emergencia sanitaria ocasiono que los gobiernos hicieran un desembolso

sin precedentes para proteccion social.
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Por su parte, los IBUs tuvieron fuentes de financiamiento que no repercutieron en el gasto
social, sino de ingresos por eliminacion de subsidios energéticos e ingresos mineros. Al
momento no se tiene registro de experiencias nacionales de implementacion del IBU que tenga

como fuente de financiamiento el gasto social.

Sin duda la discusion de la fuente de financiamiento de un IBU es fundamental y se consideran
muy utiles estas experiencias para aportar a la misma, en busqueda de una formula viable y
sostenible en el tiempo para la implementacion de IBU en Argentina, Brasil y Chile, asi como

en el resto de la region de América Latina y el Caribe.

Cabe destacar que ninguna de las experiencias de IBU o de transferencias COVID-19
reemplazaron algliin otro programa de proteccion social, por lo que se trata de una ampliacion
del sistema de proteccion social, no solo en beneficiarios, pero en cantidad de programas

también, lo que implica un paso adelante hacia una posible universalizacion en la region.

Sobre el efecto en el incentivo al empleo y en la inflacion, las transferencias COVID- 19 no
tienen registro documentado de causalidad de estos efectos, dado el contexto excepcional en la
actividad econémica impuesto por la pandemia, el empleo directamente afectado durante el

2020.

Por su parte, las experiencias nacionales de IBU presentaron leve diminucidn laboral en los

jovenes en Iran, y sin registro especifico para Mongolia.

Y con respecto al impacto en la inflacion, en Iran estuvo relacionada con las reformas de

subsidios y sanciones y por financiamiento del IBU por impresion de papel moneda, y en
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Mongolia, se detectd una inflacién mayor, aunque pobremente documentada; por lo que no esta

demostrado el efecto directo de las transferencias en el aumento generalizado de los precios.

Por ultimo, es de principal interés para esta investigacion el efecto en la pobreza y la
desigualdad que ambos tipos de programas tienen, por lo que es importante destacar que se ha
reconocido que ambos han tenido un beneficio, en el caso de los IBU, disminuyendo
directamente los indicadores; y en las transferencias COVID, al lograr atenuar los efectos

socioecondmicos negativos que la pandemia ocasion6 en 2020.

En general la comparacion permite analizar qué tanto las transferencias COVID-19 se asemejan
a la implementacion de un Ingreso Basico Universal, y se entiende que si bien, estas
transferencias de emergencia se otorgaron por el Estado, en efectivo y sin condicionalidades, no
fueron otorgadas universalmente, sino con mecanismos de focalizacion, lo que hace la gran

diferencia con las experiencias de IBU.

5.5 Reflexiones Finales

El andlisis de las experiencias de implementacion de Ingreso Basico Universal a nivel nacional
y los pilotos subnacionales que se plantearon, permite comprobar que el planteamiento de la
implementacion de UBI no es utdpico, y que en efecto ya ha habido practicas de estos
programas, ademads, ayuda a conocer sus efectos para estar en posibilidades de contrastarlos

con los argumentos teodricos de los estudiosos en la materia.

En este capitulo se contrastaron las principales preocupaciones tedricas al estudiar sobre el

Ingreso Basico Universal, entre ellas, las relacionadas con la factibilidad técnica, la fuente de
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financiamiento, la interaccion con el sistema de proteccion social, los efectos en el incentivo al
empleo, la inflacién, la pobreza y la desigualdad; estando en posibilidades de analizar

empiricamente cada una de estas preocupaciones con los efectos reales del IBU.

Por considerarlo de especial interés de esta investigacion, se destaca el impacto de estas
experiencias nacionales de IBU en la reduccion de la pobreza y desigualdad, resaltando el caso
de Mongolia, quien reportd una disminucion de la pobreza hasta de un tercio, y una reduccion
de la desigualdad hasta en un 13% comparados con cifras previas a su implementacion, lo que

demuestra un posible efecto positivo para indicadores de condiciones de vida.

En este mismo sentido, resaltan también los efectos de los pilotos subnacionales analizados,
como los efectos en la pobreza en los casos de de Brasil y Alaska; asi como los del caso de
Kenia en la calidad de vida de las aldeas beneficiadas, gracias a este innovador programa

financiado colectivamente.

Por su parte, se observa que los elevados costos de implementacion de Ingreso Bésiso
Universal, pudo haber sido la razoén de que los paises analizados en el contexto pre-pandemia,
eligieran programas de transferencias condicionadas y no universales, como es el caso de los
programas: Asignaciéon Universal por Hijo en Argentina, Bolsa Familia en Brasil, e Ingreso

Etico Familiar en Chile que fueron analizados previamente en este trabajo de investigacion.

Sin embargo, el principal desafio para la implementacion de los IBU en nuestra region sigue
siendo la sostenibilidad del financiamiento; si bien, las experiencias revisadas no usaron

ingresos fiscales permanentes, que se vieran reflejados en gasto social, sino que aprovecharon
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nuevos ingresos de recursos naturales, o la sustitucion de subsidios que eran ineficientes, no

todas han logrado mantenerse en el tiempo o debieron incrementar el déficit fiscal.

En este contexto, hay todavia distintas féormulas para explorar, de manera que se permita
cosechar las ventajas de la implementacion de los Ingresos Bésicos Universales y aprovechar
las lecciones ya aprendidas de los casos nacionales y los pilotos subnacionales; ain si no se
logra llegar a la cobertura universal en el corto plazo, pero lograr implementar un esquema en
el que se puedan aprovechar los efectos benéficos contra la pobreza y desigualdad de los

programas ya ejecutados para nuestra region.

Capitulo VI. Conclusiones

Recapitulacion de los argumentos de la investigacion:

Llevar a cabo esta investigacion tuvo como especial motivacion convertirse en un granito de
arena al aporte de posibles mecanismos para la disminuciéon de la pobreza y desigualdad en

nuestra region.

Esta motivacién tomd mayor impulso en un contexto tan complejo como el que se desprendio
de la pandemia y en una region tan desigual como la de América Latina y el Caribe; esta
investigacion es, igual que muchas otras, un esfuerzo para buscar soluciones viables que

mejoren la calidad de vida de las personas mas vulnerables y no dejar a nadie atras.

En el presente trabajo de investigacion, se planted como objetivo general el de analizar los

casos de transferencias monetarias no condicionadas otorgadas por Argentina, Brasil y Chile en
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2020 en el marco de la crisis socioecondmica ocasionada por la pandemia COVID-19, a fin de
comprender dichas politicas como una posible plataforma para la implementacion de un

Ingreso Basico Universal (IBU) en América Latina y el Caribe.

Para cumplir con este objetivo, se comenzo con la delimitacion conceptual y revision tedrica en
el Capitulo II, con los principales conceptos y estructuras tedricas que serian de utilidad para la

tesis.

Ademas, se incluy6 en el capitulo II el estado de la cuestion en los debates referentes al Ingreso
Bésico Universal, las posturas académicas alrededor de éste, la vision de los Organismos
Internacionales, asi como experimentos de implementacion del IBU. Ademas, del estado del

arte de las transferencias monetarias para la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Al terminar este Capitulo, se confirm6 que el abordaje de esta tesis es innovador al analizar las
experiencias empiricas de implementacion de Ingresos Basicos Universales para conocer sus
virtudes y limitaciones, a la vez que se analizan los casos de transferencias monetarias no
condicionadas implementadas por Argentina, Brasil y Chile en el marco de la pandemia, ya
que no se han abordado simultdneamente en otros trabajos de investigacion para los paises de

interés.

De tal manera, se pudo hacer el andlisis pertinente para poder responder la pregunta de
investigacion: jcomo las transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina,
Brasil y Chile para limitar el impacto socioecondémico de la pandemia de COVID-19, pueden
constituirse en una plataforma para la implementacion de un Ingreso Basico Universal de largo

plazo, como un mecanismo para la disminucion de la desigualdad en la region?
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A partir del capitulo III se comenz6 a abordar el problema de investigacion, con un recuento de
la desigualdad en la region, asi como los instrumentos del Estado para disminuirla, con un
énfasis en el contexto socioecondémico en el marco de la pandemia por COVID-19, y los
efectos en la pobreza y desigualdad en América Latina y el Caribe, y particular, en Argentina,

Brasil y Chile.

Lo planteado en este capitulo permiti6 comprender el posible impacto de las politicas de
proteccion social tomadas por los gobiernos de estos tres paises para atenuar los efectos

adversos de la pandemia.

Estos efectos dieron pie a las medidas que se analizaron en el capitulo IV sobre transferencias
monetarias implementadas en 2020 por Argentina, Brasil y Chile en el marco de la pandemia
por COVID-19. Para lo cual, se hizo un andlisis del contexto historico y geografico, y se
describieron los antecedentes de las transferencias monetarias en la region, el gasto social

historico en proteccion social y su comparativa con otras regiones del mundo.

En este capitulo ademas, se presentd un recorrido de los ultimos veinte afios en el otorgamiento
de transferencias monetarias condicionadas en los tres paises bajo analisis, para contribuir a una
mejor comprension sobre sus acciones para atender a la crisis socio-econdmica ocasionada por

la pandemia a partir de 2020.

En este contexto, se plantean los efectos de las transferencias monetarias no condicionadas en
2020 sobre la reduccion (o menor aumento) de pobreza y desigualdad en Argentina, Brasil y

Chile.
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Por ultimo, el Capitulo V sobre Ingreso Basico Universal, tuvo el proposito de mostrar las
experiencias que han tenido algunos paises al implementar un IBU, sus lecciones aprendidas y

los efectos en la pobreza y la desigualdad.

Con el estudio de estas experiencias, se pudieron contrastar las posturas académicas planteadas
previamente en el marco teodrico. Ademas, se obtuvieron elementos para hacer un comparativo
entre las transferencias monetarias no condicionadas otorgadas en el marco de la pandemia en

Argentina, Brasil y Chile, con el Ingreso Basico Universal (IBU).

En este contexto, se reflexiond sobre una posible implementacion del IBU de largo plazo en los

paises de América Latina y el Caribe para la disminucion de la desigualdad en la region.

Aportes de la investigacion.

El afio 2020 permanecera en la memoria de esta y futuras generaciones, como el afio mas dificil

de la pandemia por COVID-19, dado el nivel de la crisis sanitaria y la socioeconémica

ocasionada por la paralizacion de la actividad econémica para atenuar los contagios.

La pandemia fue un reto que enfrent6 cada rincon de la tierra, mismo que puso en evidencia lo

globalizado de nuestro entorno y la rdpida conexion que se tiene alrededor del mundo.

En este contexto, el primer objetivo especifico de esta investigacion fue el de explorar el estado

de la desigualdad en América Latina y el Caribe, y los instrumentos del Estado para la
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distribucion del ingreso; asi como los escenarios socio-econdmicos en la region en el marco de

la pandemia y sus efectos en la pobreza y desigualdad en Argentina, Brasil y Chile.

Tras comprender a través de ese capitulo que la desigualdad es un fendmeno indeseable en si
mismo, al ser no solamente injusta en términos de la distribucidon del ingreso y las riquezas
-ademas de las notorias inconveniencias que ésta causa a quienes la sufren-, sino que ademas,
es ineficiente para el crecimiento y desarrollo de las economias; permiti6 entonces partir de la

relevancia de la lucha contra la desigualdad, en particular en nuestra region.

Para esta lucha, los gobiernos tienen diversos instrumentos y herramientas en su papel como
distribuidores de la riqueza, entre las que estdn las transferencias para suministrar bienes o

servicios, las transferencias directas, asi como los impuestos y deducciones fiscales.

En esta seccion, se dio con el hallazgo de que las politicas fiscales no han mostrado tener
suficiente relevancia en la lucha contra la desigualdad, por lo que las transferencias monetarias

cobran especial relevancia en este sentido.

Al hacer un recuento de la desigualdad en las ltimas tres décadas en nuestra region, se notd un
claro patron en el tiempo, observando un aumento en la desigualdad en la década de 1990; una
fuerte reduccion durante los afios 2000; y una desaceleracion o estancamiento en la década del
2010 (UNDP, 2022); concluyendo que de hecho, si somos una de las regiones mas desiguales

del mundo.

Este era el escenario antes de comenzar la pandemia, mismo que se vio en grave riesgo de

empeorar dado el contexto de esta nueva crisis sin precedentes. En este sentido se observo que
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de 2019 a 2020, 25 millones de personas pasaron a situacion pobreza; 20 millones pasaron a
pobreza extrema; y el coeficiente de Gini crecio6 casi dos puntos porcentuales, llegando a ,501

cifra no observada desde 2009, tras la crisis global de 2008.

Por lo que se encontrd que la pandemia exacerbd los graves contrastes en las condiciones de
vida de la region, y que, América Latina y el Caribe se convirtié en el epicentro no solamente

de la crisis sanitaria, pero la socioecondomica que se desencadeno posteriormente.

A pesar de considerarse una posible nueva década perdida en el desarrollo en la region, es claro
que esta crisis pudo haber tenido efectos mas devastadores si no fuera por la intervencion del

Estado con politicas de proteccion social que los aminoraron.

En particular, para los casos de estudio de esta investigacion, Argentina, Brasil y Chile, la
situacion de pobreza y desigualdad de los primeros dos paises era ya compleja antes de partir la

pandemia.

Durante la pandemia, en Argentina para el segundo semestre de 2020, la pobreza y pobreza
extrema habian incrementado, asi como la pobreza en la nifiez y adolescencia; y con respecto a

la desigualdad, las cifras se mantuvieron entre 2019 y 2020.

Para el caso de Brasil, a pesar de la reduccion del PIB de mas del 4% anual entre 2019 y 2020,
la pobreza y desigualdad no se vieron notoriamente afectadas, teniendo un promedio més bajo

que el resto de la region.
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Chile por su lado, enfrenté un aumento del 5% en su coeficiente de Gini, lo que refleja un
retroceso en la equitativa distribucion de sus ingresos, sin embargo, el efecto en la pobreza fue
mucho menos notorio, siendo el segundo pais de América Latina, con menor impacto en la

pobreza.

Por lo anterior, se concluyd la importancia y posible impacto de las politicas de proteccion
social tomadas por los gobiernos de estos tres paises para atenuar los efectos adversos de la
pandemia, y abri6 el apetito para conocer mas sobre éstas transferencias en su capitulo

correspondiente.

Para lo anterior, se propuso el segundo objetivo especifico: analizar las transferencias
monetarias no condicionadas implementadas por Argentina, Brasil y Chile para atenuar los
efectos socioeconémicos de la pandemia COVID-19 durante 2020, considerando los
antecedentes de la region en la materia, su proceso de ejecucion, efecto en el gasto social

nacional, cobertura, e impacto en la pobreza y desigualdad, entre otros.

Primeramente en la revision de los antecedentes de las transferencias monetarias en la region,
se observo que en las ultimas décadas las transferencias monetarias condicionadas, asi como las
pensiones no contributivas, se convirtieron en los principales programas redistributivos en
muchos paises de la region; ademés que en el periodo 2000-2020 hubo una tendencia a la alza

en el gasto social, teniendo como principales prioridades la educacion y la proteccion social.

Como referencia con otras regiones, el porcentaje del PIB que se destina a gasto social en
América Latina y el Caribe esta por encima del promedio global, solo por debajo de Europay

Asia Central.
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En el recuento de las transferencias monetarias en los casos particulares de Argentina, Brasil y
Chile, se concluyd que estos tres paises se han caracterizado por tener niveles de gasto social
(y en proteccion social) mayores al promedio de la region en las tltimas dos décadas, y estan
entre los paises de la region que mads invierten en proteccion social; ademas que tuvieron una

tendencia a la alza en el gasto social en los ltimos veinte afios, al igual que la region.

Las experiencias estudiadas de los tres paises, entre las que se encuentran programas
emblematicos como “Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social” de Argentina,
“Bolsa familia” de Brasil y “el Ingreso Etico Familiar” de Chile; se aprecié un enfoque en las

personas en pobreza extrema y en la nifiez, como actores mas vulnerables de la sociedad.

Ademas, una tendencia al aumento de las coberturas de las transferencias monetarias y
disminucion de las contraprestaciones, situacion que no ha retrocedido incluso en gobiernos de
derecha en los tres paises, lo que indica que estas medidas tienen impacto politico que

favorecen su implementacion.

En el marco de la pandemia, las medidas de proteccion social no contributiva fueron la
estrategia mds recurrente entre los paises de la region, todos los paises de la regidon excepto
Cuba, intervinieron activando programas preexistentes, creando nuevos programas y adaptando

sus sistemas de seleccion, registro y entrega de beneficios.

Para financiar las medidas de proteccion social no contributivas, la region invirtié 1,9 veces los
recursos del PIB destinado a programas de transferencias condicionadas y pensiones sociales

del afio 2018. En total en la region durante 2020, se implementaron 158 intervenciones de
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transferencias de dinero efectivo, incluyendo las expansiones verticales de programas

existentes.

Con respecto a los casos de respuesta a la pandemia por parte de Argentina, Brasil y Chile se

observaron efectos positivos.

Para Argentina, el programa Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) benefici6 alrededor del 20%
de la poblacion, tuvo un impacto positivo en la economia argentina, ya que, de no haber
implementado este programa 1,4 millones de personas se habrian empobrecido y 2,8 millones
habrian caido en pobreza extrema durante el segundo trimestre de 2020, esto habria

incrementado en 3% la tasa de pobreza y en 6% la de pobreza extrema en Argentina.

Para Brasil, el programa Auxilio Emergencial beneficié a més de 68 millones de personas, que
representd a 32,2% de la poblacion total nacional y cerca del 40% de los hogares del pais; el

indice de Gini se sittia en 0,474, en comparacion con el calculo de 0,523 sin el beneficio.

Ademéas, con respecto al cdlculo de pobreza extrema, la cifra con el auxilio se sitia en 4,1%
contra el 9,8% sin el apoyo; lo que indica que las ayudas de emergencia en Brasil evitaron un
aumento mayor en la desigualdad y en la pobreza extrema durante de la emergencia sanitaria

por COVID-19.

Por su parte, para Chile, el programa Ingreso Familiar de Emergencia por Covid-19 (IFE Chile)
con mas de 3 millones de hogares beneficiarios, alrededor de 9,3 millones personas
beneficiadas, sin el cual, el aumento en la pobreza extrema y la pobreza habria sido mayor al

reportado, con mas de 20% de diferencia relativa en ambos indicadores con y sin
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transferencias. Asimismo, la desigualdad de ingreso hubiera sido un 2,7% mayor sin

transferencias.

Estas transferencias de emergencia, han sentado precedentes en los sistemas de proteccion
social en la region, ya que a diferencia de las tendencias previas a la pandemia, éstas se tratan

de transferencias monetarias no condicionadas.

Otro importante aporte de esta investigacion, es que las tendencias derechistas de los gobiernos
de Argentina (Macri), Brasil (Bolsonaro) y Chile (Pifiera) en el afio 2020, no fueron un
impedimento para el otorgamiento de estas medidas de emergencia; ademas que su
implementacion implicé un esfuerzo del aparataje estatal expandiendo las coberturas de los

sistemas de proteccion social en su conjunto, incluyendo a amplios sectores de la poblacion.

Un hallazgo relevante fue que, al inicio de la pandemia, los sistemas de proteccion social
fueron adaptados, llegando a grupos que habian sido excluidos, como es el caso de los
trabajadores informales vulnerables, es decir, la poblacion por encima del umbral de pobreza,

pero sin acceso a seguridad social; asi como los innovadores mecanismos de pago digitales.

Se encontrd que estas adaptaciones de los sistemas de proteccion social podrian significar una
expansion permanente de los registros sociales, una eventual ampliacion de la cobertura, y una

digitalizacion de los sistemas de pago de las prestaciones de proteccion social.

En Argentina, el sistema de proteccion social creci6 cerca de 10 millones de personas; en Chile
la Red de Proteccion Social beneficia también a alrededor de 10 millones de chilenos mas que

antes de la pandemia; y en Brasil cerca de 27 millones de hogares pasaron a ser beneficiarios,
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incrementando la proteccion social a cerca del 46% de la poblacion total con las medidas de

emergencia (incluyendo medidas de mercado laboral).

Se concluyé ademas que, algunas de las lecciones aprendidas del otorgamiento de
transferencias monetarias no condicionada durante la pandemia, podrian permanecer en los
sistemas de proteccion social en la region posterior a ésta, como los son: la incondicionalidad;
la rdpida respuesta ante la crisis con medidas a gran escala; la ampliacion de registros de
beneficiarios; el aumento de cobertura a grupos excluidos; el pago de aportes por medios

electronicos; la educacion e inclusion financiera, ente otras.

Por ultimo, se logrd concluir tras la revision de los datos que, la implementacion de estos
programas en efecto, contuvieron un aumento alin mayor en la pobreza, pobreza extrema y

desigualdad en los tres paises analizados, y en otros paises de la region.

En promedio de siete paises de América Latina, entre 2019 y 2020, el coeficiente de Gini
hubiera aumentado en 4% sin las transferencias de emergencia, mientras que con las
transferencias solamente incremento el 1%; por lo que se demuestra la eficacia de este tipo de
programas para mejorar la distribucion del ingreso y disminuir la pobreza en los paises de la

region.

Por ultimo, esta investigacion planteo el tercer objetivo especifico para estudiar las experiencias
que han tenido algunos paises al implementar el IBU, el contraste empirico con las posturas
tedricas del IBU y su efecto en la disminucion de la desigualdad; lo que permite comparar el

IBU con las transferencias monetarias otorgadas en el marco de la pandemia en la region.
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Se destacan las lecciones aprendidas de los casos nacionales de implementacion de IBU en Iran
y Mongolia. Para el caso de Irdn, la relevancia especialmente para los paises en vias de
desarrollo que cuentan con recursos minerales como una posible fuente de financiamiento para

el Ingreso Basico Universal al igual que Alaska.

Por su parte, para el caso de Mongolia se proporciona una perspectiva ciudadana unica sobre la
propiedad publica y reparto de los ingresos del sector de los minerales, obteniendo una parte
directa e igualitaria de la riqueza del pais como copropietarios, pero con retos importantes en la

sostenibilidad del programa.

En las experiencias descritas sobre su implementacion, se encuentra la puesta en marcha de las
tres dimensiones del IBU, tratindose de programas otorgados por el gobierno para todos y
todas (focalizacion), entregado en efectivo no en especie (modalidad de transferencia), e

incondicionalmente (condicionalidad).

Con respecto al contraste con las posturas académicas de la implementacion de los IBU, este
repaso de las experiencias nacionales (y subnacionales), permiti6é observar empiricamente los

efectos sobre los principales factores de preocupacion en la teoria del IBU.

Con respecto al empleo, en Iran no se encontr6 un efecto negativo en la oferta laboral; sobre los
temores de presiones inflacionarias, en el caso de Mongolia, se registr6 una inflacion menor
aunque no hay registros claros, y para Iran, el pais se encontraba en un contexto inflacionario al

implementar el IBU, por lo que no se comprobd causalidad entre ambos.
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Por otro lado, sobre la factibilidad técnica del IBU, se concluyd que en estas experiencias hubo
una adecuada preparacion de la infraestructura y tecnologia para el otorgamiento de las

transferencias, ademas de promocion del uso de sistema bancario entre la poblacion.

Se encontraron ventajas logisticas en el otorgamiento de una transferencia generalizada con
respecto a una focalizada a cierto sector de la sociedad. Se destaca de ambas experiencias la

expansion del sistema financiero a través de la bancarizacion.

Uno de los temas mas relevantes hallados en estas experiencias y en los debates de
implementacion de los IBU, fue el del financiamiento; en los casos nacionales y subnacionales
analizadas, el IBU fue financiado por utilidades de los recursos naturales nacionales, por
disminuciéon de subsidios y por financiamiento colectivo a través de la Sociedad Civil

internacional, no por ingresos provenientes de los impuestos.

Por lo anterior, no se puede concluir sobre el impacto que tiene esta ltima fuente de ingresos,
ni su sostenibilidad en la implementacion de un IBU, ya que el financiamiento en las
experiencias estudiadas ha venido de ingresos que no estan siendo utilizados para otros gastos

fiscales, por lo que no fue necesaria la sustitucion de programas o aumento en los impuestos.

Con respecto a los efectos en la pobreza y desigualdad, uno de los puntos mas importantes para
esta investigacion, la evidencia de los casos estudiados en esta investigacion sefiala que para el
caso de Mongolia, el programa logré tener algunos resultados significativos, llegando a tener
una cobertura de 3 millones de personas, logrando una disminucién de la pobreza hasta un

tercio, y una reduccion de la desigualdad hasta en un 13%.
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Con respecto a Iran, aunque no tenia la intencidn especifica de reducir la pobreza y su valor
real disminuyd desde su inicio debido a la inflacion, ha contribuido significativamente a reducir

la pobreza y la desigualdad de ingresos.

Por lo anterior, se concluye que las experiencias de IBU analizadas, han contribuido

positivamente en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Finalmente, al tener todos los elementos necesarios, y tras realizar la comparativa entre las
experiencias nacionales analizadas de Ingresos Basicos Universales y transferencias monetarias
en el contexto de la pandemia, se concluyd que la gran diferencia entre ambas es la fuente de

financiamiento.

Sin embargo, en ambos casos se ha tenido un beneficio en el lucha contra la pobreza y la
desigualdad, en el caso de los IBU, disminuyendo directamente los indicadores de pobreza y
desigualdad; y para el caso de las transferencias COVID, un efecto al atenuar los efectos

socioecondmicos negativos que la pandemia ocasiono.

La comparacion permite concluir qué tanto las transferencias COVID-19 se asemejan a la
implementacion de un Ingreso Basico Universal, y se entiende que si bien, estas transferencias
de emergencia se otorgaron por el Estado, en efectivo y sin condicionalidades, no fueron
otorgadas universalmente, sino con mecanismos de focalizacion, lo que las diferencia de las

experiencias de IBU, ademas de los montos mas altos otorgados en el contexto de la pandemia.

Respuesta a la pregunta de investigacion
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Por ultimo, después de haber planteado las conclusiones particulares de cada uno de los
objetivos especificos de esta tesis, se considera de importancia volver a la pregunta que detond
investigacion: jcomo las transferencias monetarias implementadas en 2020 por Argentina,
Brasil y Chile para limitar el impacto socioeconémico de la pandemia de COVID-19, pueden
constituirse en una plataforma para la implementacion de un Ingreso Basico Universal de largo

plazo, como un mecanismo para la disminucion de la desigualdad en la region?

Tras observar los retos asociados al financiamiento y dificultades de sostenibilidad en el tiempo
para la implementacion del Ingreso Béasico Universal, se considera que éstos pudieron haber
ocasionado que los paises analizados en el contexto pre-pandemia, eligieran programas de

transferencias condicionadas y no universales.

Sin embargo, durante la pandemia, la vulnerabilidad de las familias se hizo mas evidente y
urgid la implementacion de mecanismos de proteccion social para atenuar sus efectos adversos,
lo que empujé a los gobiernos a reaccionar de manera agil, implementando programas de

transferencias no condicionadas.

Sin embargo, los programas en el contexto de la pandemia, no llegaron a ser Ingresos Basicos
Universales, sino alguna variante de un Ingreso Minimo Garantizado -transferencia monetaria
periddica no condicionada que corresponde a un nivel de ingreso minimo por debajo del cual
no puede caer el ingreso de un individuo o una familia-; sin embargo, a diferencia del IBU, se

basa en pruebas de ingresos y por tanto no tiene un caracter universal- (ILO, 2020).

Considerando la posibilidad de mantener estas transferencias COVID en el tiempo, y que

fueran equivalentes a una linea de pobreza a todas las personas de la regioén en situacion de
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pobreza, implicaria un gasto social en América Latina y el Caribe de 5,6% del PIB, y
descontando el gasto en programas de proteccion social no contributivos, a los que estas

transferencias sustituirian, el costo bajaria a 4,4% del PIB regional.

Por su parte, para financiar un Ingreso Béasico Universal equivalente a una linea de pobreza
para los paises de la region, se necesitaria 18,4% adicionales del PIB; dicho calculo se hizo sin
prescindir de programas de transferencias condicionadas y pensiones sociales existentes, y sin
tomar en cuenta los gastos de administracion, por lo que estos costos comprometerian todo la

recaudacion fiscal de algunos paises.

Para los casos en particular de Argentina, Brasil y Chile, los calculos indican que se
necesitarian el 26,3%, 24,8% y 23,8% del PIB respectivamente para financiar un IBU. (OIT,

2018; CEPAL, 2020).

El costo fiscal de un IBU resulta elevado, pero sus beneficios para reducir la pobreza y la
desigualdad son claros. Por ello, esta investigacion propone avanzar en la direccion de un IBU
de forma gradual, que permita ir haciendo los ajustes presupuestarios necesarios con tiempo,

pero que a la vez, no difiera el beneficio a los hogares mas necesitados y vulnerables.

Una forma concreta en la que se puede avanzar en este camino es el esquema propuesto por
Atkinson, con un programa de transferencias monetarias no condicionadas para la nifiez, tal
como la propuesta de la CEPAL para Chile: “Estimacion del costo de una garantia de ingreso

seguro para la infancia en Chile”.
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Para lograr dar un siguiente paso hacia un IBU, es imperativo para la region aprovechar las
experiencias de los paises de la region en los esfuerzos que ya se han realizado para la

reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Estos esfuerzos se han visto reflejados no solamente con las transferencias COVID, pero con
programas estructurados de transferencias condicionadas de amplio alcance, como la
Asignacion Universal por Hijo en Argentina, Bolsa Familia en Brasil y el Ingreso Etico

Familiar en Chile analizadas también en esta investigacion.

Por ultimo, mas alla de los temas financieros, reflexionando en los requisitos y la posibilidad de
que los paises para los cuales se analizaron las transferencias monetarias en el marco de la
pandemia (Argentina, Brasil y Chile), implementen un Ingreso Basico Universal, se concluye
que hay elementos que han probado funcionar y de los que debiera sacarse provecho para

continuar avanzando hacia la universalidad.

Entre estos elementos se encuentran: la rapida instalacion de infraestructura para transferencias
monetarias, lo que puede contribuir a mejorar la bancarizacién de la poblacidn, asi como su
digitalizacion; y la mayor inclusion en los sistemas de proteccion social, aumentando los

alcances de los programas.

Ademas de la evidencia de que las experiencias de IBU no son utdpicas y no parecen generar
efectos adversos en el empleo o la inflacion; asi como la muestra de apoyo politico que
tuvieron los programas de IBU para ser implementados, y en su momento, posiblemente

replicados.
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En este sentido, esta investigacion fue un aporte para la comprension de que, si bien las
transferencias monetarias en la pandemia, fueron implementadas a manera de respuesta ante
una crisis mundial en gestacion, dieron un paso adelante al convertirse en programas no

condicionados.

Ademas, las transferencias de la pandemia constituyen una experiencia precursora para lo que
podria ser una politica de transferencia monetaria planificada adecuadamente, universal, no
condicionada y sostenible en el tiempo, con una visiéon integral que incluya mejores
oportunidades educativas, de acceso a la salud y laborales, formando un modelo de desarrollo
integral en un entorno socio-econdmico regular, es decir, sin una externalidad tan fuerte como

lo fue la crisis socioecondmica de 2020.

Imaginar siquiera los posibles efectos que estas transferencias tendrian en la desigualdad y en
las condiciones de vida de la poblacion mas vulnerable, en un escenario menos caotico que el
de la pandemia, seguro que impulsa a seguir buscando nuevas formas para lograr amainar los

efectos de una nueva década perdida en el desarrollo de América Latina y el Caribe.

Por tultimo, se concluye que el Ingreso Bésico Universal es una manera de compensar aquello

que no es facil ni rdpido de resolver en la sociedad, en el sistema econdmico, politico y

financiero, pero que, por justicia humanitaria, ya es tiempo.

Limitaciones y futuras lineas de investigacion
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Una de las principales limitaciones para la elaboracion de esta tesis fue la falta de datos sobre el
impacto de las transferencias monetarias implementadas durante la pandemia, dichas

estadisticas estuvieron listas meses después de que se planteo el proyecto de tesis.

Por otro lado, hacer la revision de este impacto en un entorno tan complejo y con
externalidades tan fuertes como las presentadas durante la pandemia, dificulto el andlisis del

efecto per sé de este tipo de programas.

Una limitacion adicional, aunque no tan profunda como se esperaba, fue la lectura y
comprension del material de investigacion referente a Brasil, si bien, la mayoria estaban
escritos en portugués, se logré hacer uso de herramientas que permitieron la comprension de los

textos, aunque tomo un poco mas de tiempo que para el resto de los paises analizados.

Por ultimo, una limitacion de la investigacion, es que no abarca la evaluacion de las politicas
implementadas en el contexto de la pandemia, si bien, no era uno de los objetivos de la tesis, se

considera como un posibla futura linea de investigacion.

Si bien, esta tesis se enmarcé en el contexto de la pandemia y el afio 2020 en particular, la
continuidad al andlisis de los efectos de la pandemia a més largo plazo, su efecto en la pobreza
y desigualdad, asi como los impactos en el empleo una vez que la sociedad empezo a

incorporarse en la “nueva normalidad”, se condieran de interés para una futura investigacion.

Ademas, la continuidad del analisis de la duracion y efectos de las transferencias monetarias no
condicionadas otorgadas después del 2020, con énfasis en el nimero total de beneficiados al

terminarse y el efecto a nivel socioecondémico en los paises que las implementaron; ademas de
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conocer otros casos nacionales de implementacion de este tipo de transferencias en el marco de

la pandemia.

En el futuro, serd interesante conocer si estas experiencias dieron pie a mantener programas de
transferencias no condicionadas, y si, en algin caso, se convirtid en un Ingreso Bdsico

Universal, en el marco de la nueva ola de izquierda en los gobiernos de la region.

Por otro lado, se puede profundizar en nuevas experiencias en la implementacion de Ingresos
Basicos Universales alrededor del mundo, asi como los debates de la conveniencia o no de la

implementacion del IBU que han emergido a raiz de la crisis socioecondémica de la pandemia.

Se considera de especial interés, escuchar la voz de los posibles benefactores, realizar una
consulta para conocer si consideran que la implementacion del IBU es la mejor opcion para
reducir la pobreza y la desigualdad que atraviesan, qué harian con ese ingreso, como impactaria
a la comunidad y sus recursos; de manera que no se adopte una posicion paternalista, sino una
coalicion en busqueda de impactar positivamente a la comunidad, donde se aporte a la mejor

planeacion e implementacion de un Ingreso Basico Universal.

Por tultimo, la incorporacion al andlisis del tema de la Inteligencia Artificial y su efecto en el

mercado laboral, podria abonar al debate de la implementacion del IBU.
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