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INTRODUCCION

Los programas de Transferencias Monetarias han tenido un gran auge en las ultimas décadas, tanto
en paises desarrollados como en vias de desarrollo. En muchos casos, se han convertido en la piedra
angular de los sistemas de proteccion social no contributiva.

Diversos programas han sido propuestos y aplicados, con disefios que se orientan principalmente
a la reduccidén de la pobreza y la exclusidon social. Sin embargo, la efectividad de dichos programas
en la busqueda de estos objetivos, asi como los efectos indirectos que pueden tener en otras areas
de impacto como en las decisiones de trabajo y movilidad de las personas beneficiarias, han sido
puestos a debate.

El objetivo de estanota esrevisar laevidenciaempirica de un tipo de transferencia monetaria conocido
como Ingreso Minimo Garantizado (IMG), un mecanismo de proteccidon social frecuentemente
utilizado como forma de asistencia para mejorar la condicion de vida de la poblacidon mas
vulnerables. El documento presenta de manera sistematica los resultados encontrados iniciando
con las definiciones y comparaciones relevantes para la comprension de los elementos principales
de un esquema IMG. Posteriormente, se describen los hallazgos obtenidos en algunos de los paises
donde este mecanismo de transferencia ha sido aplicado. Los resultados de la implementacidn son
agrupados por areas de impacto, para finalmente ofrecer las conclusiones que se derivan del analisis.




INGRESO MINIMO GARANTIZADO (IMG): CONCEPTOS BASICOS

Un IMG es un programa que garantiza un ingreso minimo en efectivo para cualquier familia que
se encuentre por debajo de un umbral de ingresos determinado. En la mayoria de los casos, ese
umbral es el mismo utilizado para definir la linea de pobreza de un pais, pudiendo ser el umbral
de pobreza extrema o la moderada. El monto del beneficio se corresponde con la transferencia
necesaria para cerrar la brecha entre el umbral y el ingreso de las familias' (Gentilini et al., 2020).
Actla como un plan gestionado por el Estado que busca apoyar la renta de los mas vulnerables
para proporcionar a estos hogares la garantia de un ingreso de cierto nivel basado en un umbral
minimo especifico (Boccanfuso et al., 2017). Por definicidn, los esquemas IMG se caracterizan por
ser programas focalizados de acuerdo con las necesidades, no condicionales, entregados en dinero
y con unos beneficios que disminuyen progresivamente en la medida que aumenta el ingreso de los
receptores de las transferencias provenientes de otras fuentes (Banco Mundial, 2020).

En este punto, tres elementos requieren ser definidos, ya que forman parte de la medicién de la
eficacia de estos esquemas en distintos escenarios, a saber: adecuacion, cobertura y aceptacion.

La adecuacion se refiere a la medida en que el monto de la transferencia monetaria proporciona
a los hogares los recursos suficientes para garantizar “un nivel de vida adecuado para la salud y
el bienestar” y “llevar una vida compatible con la dignidad humana”. La cobertura se refiere a la
medida en que todas las personas que necesitan apoyo estan cubiertas por las condiciones de
elegibilidad correspondientes a un plan de ingresos minimos. La aceptacion se refiere a la medida en
gue aquellos que son elegibles para recibir un beneficio de ingresos minimos realmente lo reciben2.
(Frazer & Marlier, 2016). Otros autores coinciden en que estos criterios son determinantes para
la eficacia en la implementacion de un esquema IMG como Crepaldi et al. (2017) que analizan las
politicas de ingreso minimo en los estados miembros de la Unidn Europea y Gentilini et al. (2020)
gue exploran los conceptos de la renta basica universal.

COMPARACION CON OTROS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS

La proteccion social estda conformada por una serie de programas de transferencias monetarias que
sirven a los paises para perseguir diversos objetivos relacionados con el estado de bienestar de sus
ciudadanos o habitantes, como la propuesta de una Renta Basica Universal (UBI, por sus siglas en
inglés)3 vy los programas habituales de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) (Gentilini et
al.,2020).

Los UBI, al igual que los IMG, son programas con esquemas no condicionados y se entregan en
dinero a través de cuentan bancarias u otros medios de pagos, sin embargo, se diferencian en
cuanto la focalizacion. Es decir, los esquemas UBI tienen focalizacion universal en cuanto cobertura -
son programas que se dirigen a todos - mientras que los IMG se focalizan respecto a las necesidades
o linea de pobreza nacional (Banco Mundial, 2020).

T El disefio de un IMG que otorga los beneficios a nivel del hogar o a nivel de individuo difiere de un programa a otro. En nuestro
caso, asumimos que los beneficios pueden estar orientados tanto a nivel individual como a nivel del hogar en funcién de los objetivos
perseguidos con la implementacion.

2 |La no aceptacidn ocurre por varias razones. Algunas veces la poblacién elegible no solicita los beneficios movidos por la vergienza,
por residir en zonas muy lejanas, por razones de privacidad o por desconocimiento de los beneficios a los que tienen derecho. En otras
ocasiones, los beneficios no llegan a la poblacion elegible por las complejidades que involucra el proceso de aplicacion, las estrictas
condicionalidades que impone la recepciéon de los beneficios o la falta de publicidad sobre los programas existentes (Frazer & Marlier,
2016). Otros elementos que dificultan la entrega como la distancia, falta numeros telefénicos para contactar o viviendas ubicadas en areas
de conflicto.

3 Seguin el Banco Mundial, (2020) los UBI son programas de asistencia social para ser entregados en efectivo, incondicionalmente y sin
focalizacion.
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Otro tipo de transferencias son los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMQC),
gue por lo general entregan recursos monetarios a familias en situacion de pobreza o pobreza
extrema conformadas por uno o mas hijos menores de edad, personas con discapacidad, adultos
mayores, entre otras categorias, esperando que los receptores de los beneficios cumplan con ciertas
conductas asociadas al mejoramiento de sus capacidades humanas (Cecchini & Madariaga, 2011). Por
ejemplo, el caso de PROGRESA en México, donde las transferencias estan vinculadas a la inversion
en capital humano de los nifios (Parker & Vogl, 2018).

Los TMC, de acuerdo con el esquema del Banco Mundial, (2020), son focalizados en funcion de
las necesidades, condicionados y la entrega se da en dinero ya sea en efectivo o en cupones. No
obstante, de acuerdo con lo anterior, la focalizacidon se restringe a la composicion del hogar, lo
gue le hace diferir de un esquema IMG. Es el caso de programas dirigidos a promover la nutricion
infantil (Leroy et al., 2009), la mejora del nivel educativo (Parker & Vogl, 2018; Chico et al., 2018),
la salud materno-infantil (Zhou et al., 2020), entre otros. La tabla 1 resume estas caracteristicas
diferenciadoras de los tres tipos de programas.

TABLA 1

Tabla 1. Programas de Transferencias Monetarias, segun caracteristicas

Tipo de Programa Condicionalidad EEIE R R Tipo de Focalizacidén

Transferencia
IMG No En dinero Linea de pobreza
UBI No En dinero Universal
Linea de pobreza;
condicion de los
TMC Si En dinero/cupones miembros del hogar;
composicion del
hogar

Fuente: elaborado por los autores.

LA EVIDENCIA: EL IMG EN LA PRACTICA

El caracter no condicional de los esqguemas IMG es el eje central del debate sobre su efectividad vy
sobre la necesidad de flexibilizar este componente en funcion de las distintas caracteristicas de los
paises y de los objetivos perseguidos. A continuacion, se presenta una revision no exhaustiva de
la evidencia empirica sobre los resultados que la implementaciéon de diversos programas IMG han
tenido en la lucha contra la pobreza en paises seleccionados y cuales han sido los mecanismos para
lograr dichos resultados. De la misma manera, se analizan efectos sobre las decisiones de trabajo
y movilidad de las personas. En la tabla 2 se presentan los programas analizados, los paises en los
gue se implementan o implementaron y los autores que analizan dichos programas consultados en
la presente nota.



TABLA 2

Tabla 2. Esquemas de Ingresos Minimos Garantizados analizados, segtin pais y referencia

Programa Pais Referencia

Programa de Garantia del Nivel de Vida . . .
ViAo Rus] € Ghing (Bfsee) China Golan, Sicular & Umapathi, (2014)
Ingreso Social Solidario (ISS) Grecia Banco Mundial, (2019)
Beneficios Regionales de Ingreso ~

Minimo (RIM) Espana Avyala et al. (2020)

Ingreso Minimo Garantizado (IMG) Bulgaria Tasseva (2016)

Ingreso Ciudadano (RDC) Italia Maitino et al. (2020)

Régimen de Renta Minima (RRM) Pais Vasco De la Rica et al. (2019)

Ingreso Minimo Garantizado (IMG) Rumania Dubrovnik, (2022)

Fuente: elaborado por los autores.

IMPACTO EN LA POBREZA

Golan, Sicular, y Umapathi, (2014) examinan la efectividad del Programa de Garantia del Nivel de Vida
Minimo Rural de China (Dibao) 2007 - 2009, en garantizar un nivel de ingresos minimo a personas
por debajo de un umbral de pobreza local en China. El Dibao es considerado el programa IMG mas
grande implementado hasta la fecha de la evaluacion, por el niumero de beneficiarios (mas de 50
millones de personas) y la proporcion de PIB (0.14%) y del gasto publico total (0.60%) asociado.
A partir de un analisis comparativo de datos de encuestas de hogares y datos administrativos
publicados de los ingresos de los beneficiarios antes y después de recibir las transferencias y a
partir de un método de puntaje de propensién, los investigadores encuentran que el programa
fue efectivo en la garantia de un ingreso minimo a los receptores de los beneficios, reduciendo en
6.3 puntos porcentuales (p.p.) la cantidad de beneficiaros con ingresos por debajo de un umbral
de ingresos establecido4. Sin embargo, no se encontraron resultados significativos en la incidencia
de la pobreza®, pero reduce la brecha de pobreza® en mas de un 10% al 2009. La falta de impacto
en la incidencia de la pobreza de debe a problemas de cobertura, pues alrededor del 90% de las
personas con ingresos por debajo de la linea de pobreza considerada no recibieron los beneficios
del programa.

Un hallazgo similar es el que obtiene el equipo del Banco Mundial, (2019) al realizar un analisis
cuantitativo del Ingreso Social Solidario (ISS) en Grecia. Un esquema IMG dirigido a hogares en
condicion de pobreza extrema con estrictas condiciones de elegibilidad. Almomento de la evaluacion,
el ISS tenia una cobertura de 320,000 hogares, aproximadamente 650,000 personas, lo a nivel
nacional representaba alrededor del 6.5% de la poblacion.

Utilizando los datos de la encuesta de hogares del programa que permitio la obtencién de
informaciones sobre la condicidon del nivel de carencias de una muestra de 2,575 hogares beneficiarios
y no beneficiarios, los investigadores realizaron un analisis comparativo del cambio en los indices
de desigualdad y pobreza y aplican técnicas de regresion, cuyos resultados indican que el ISS no
tiene mucho impacto en la incidencia de la pobreza, debido a los bajos umbrales de elegibilidad

4 Para un conocimiento mas amplio sobre los umbrales del programa, dirijase a Golan, Sicular, y Umapathi, (2014).

5 La incidencia de la pobreza es el nimero de personas u hogares en condicion de pobreza.

6 Calculada a partir de la linea de pobreza oficial. Es una medida de la diferencia entre el ingreso promedio de las personas u hogares
en condicién de pobreza y la linea de pobreza. Permite calcular cudnto se necesitaria, en promedio, para eliminar la pobreza, si las
transferencias de unos beneficios fueran exactamente iguales al déficit de ingresos de las personas u hogares por debajo de una linea de
pobreza (Golan, Sicular, y Umapathi, 2014).
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del programa y a la estricta focalizacion hacia los mas pobres. Pero reduce la brecha de pobreza
en casi un 20% vy la intensidad de la pobreza’ en un 23.5% en todo el pais. Esto se le atribuye a que
el programa tiene una estricta focalizacidon hacia las personas con peores condiciones de pobreza.
De hecho, los investigadores consideran que es un programa cuyos recursos se utilizan de manera
efectiva para apoyar a los hogares mas pobres (el 85% de estos recursos llegan a los hogares en
condicidn de pobreza).

Asi mismo, Ayala et al.,, (2020) estudian la efectividad de los beneficios de ingresos minimos en
la reduccion de la pobreza en Espafa, sobre diferentes grupos poblacionales. Consideran varios
esquemas incluyendo los efectos de los Beneficios Regionales de Ingreso Minimo (RIM). Utilizando
datos de la Encuesta de Condiciones de Vida-2015 aplicaron el indice de Foster, Greer y Thorbecke
(FGT) (1984) como medida de pobreza para estimar cdmo cambia la pobreza en presencia de los
beneficios en términos de incidencia e intensidad. Los resultados obtenidos indican que los esquemas
RIM no tienen un efecto sustancial en la reduccion de la pobreza, pero reducen la intensidad de la
pobreza en 5.2%. Los investigadores identificaron problemas de adecuacidén en los beneficios vy
problemas de cobertura hacia personas que se encuentran en condicién de vulnerabilidad, pero no
son receptores de beneficios.

Deigual forma, Tasseva, (2016) evalua el desempefio de tres programas de beneficios con verificacion
de recursos en Bulgaria, incluyendo un esquema IMG. Utilizando datos de encuestas de hogares vy
técnicas de microsimulacion, concluye que no tienen efectos significativos en la reduccion de la tasa
de pobreza, por problemas de adecuacion y cobertura, pero si en la reduccion de la intensidad de
la pobreza. Ademas, encuentran que los beneficios IMG constituyen un ingreso importante para los
beneficiarios en el 10% de la poblacidon en mayor condicion de pobreza, representando el 67% del
ingreso disponible de estos hogares.

Lo anterior indica que los esquemas IMG no han resultado efectivos en la reduccidon de la pobreza, en
mayor medida, por errores de adecuacion o cobertura. Sin embargo, la evidencia analizada muestra
resultados positivos en la reduccion de la intensidad de la condicion de pobreza de aquellos hogares
gue se encuentran por debajo de la linea de pobreza y sin las capacidades necesarias para superar
las limitaciones estructurales que los mantienen en dicha condicion.

IMPLICACIONES PARA EL MERCADO LABORAL

El disefio de los esquemas IMG por definicidon implica que los beneficios se reducen a medida que
aumentan los ingresos del trabajo u otras ganancias. Esta reduccidn progresiva en el ingreso genera
desincentivos a la participacion de las personas en el mercado laboral (Banco Mundial, 2020). Sobre
todo, si la estructura de este mercado estd configurada con extensas jordanas de trabajo, bajos
salarios y la necesidad de aplicar mucho esfuerzo para desempefar las ocupaciones disponibles,
enfrentando a los beneficiarios a la decision sobre si les resulta mejor mantener el beneficio
completo o aceptar la activacion laboral (Frazer & Marlier, 2016). Es por esto, que en la mayoria de
los casos el componente de no condicionalidad de un esquema IMG puro se flexibiliza y a menudo
se complementan con algun tipo de medida de activacion laboral para adultos que se encuentren en
condiciones éptimas para trabajar o con alguna medida de extension del beneficio por un periodo
de tiempo luego de aceptar un trabajo formal (Banco Mundial, 2020). La cuestion al respecto es, por
tanto, si la insercion de medidas complementarias a los esquemas IMG logran motivar la insercion
laboral.

Maitino et al,, (2020) evaluan el impacto en el empleo del programa Ingreso Ciudadano (RDC) en
Toscana, Italia. Este esquema IMG exige a sus beneficiarios menores de 65 anos estar activos en la
busqueda de empleo. Los investigadores utilizan datos de los beneficiarios desde enero de 2017
a diciembre de 2020 del National Social Security Institute (INPS), del National Agency for Active
Labour Policies (ANPAL) y del Sistema Informativo Lavoro (SLI) y aplican un enfoque estratificado
de diferencias en diferencias (DID) con multiples periodos de tiempo y adopciones de tratamiento
escalonadas. Los resultados indican, que el RDC en esta forma, logra mitigar o contrarrestar los



posibles desincentivos para trabajar en personas que se encuentran en las condiciones para su
activacion o insercion al mercado laboral.

De La Rica y Gorjon, (2018) presentan un hallazgo similar. Estos autores estudian el impacto en
el empleo de un Régimen de Renta Minima (RRM) en el Pais Vasco, Espafa. Este esquema IMG
establece que todos los miembros pertenecientes a una unidad familiar que se encuentran en
condicion de trabajar deben estar inscritos en el servicio publico de empleo (SPE). El analisis se
realiza sobre las tasas mensuales de insercion laboral del universo de desocupados registrados
en el SPE desde febrero de 2015 hasta enero de 2016 utilizando la metodologia de Ponderacion
de Probabilidad Inversa (IPW) y el emparejamiento por puntuacidon de propension. Los autores
consideran los beneficiarios desempleados en el mes actual como tratados y desempleados que no
reciben ningun beneficio en el mismo mes como grupo control. Los investigadores concluyen que
el impacto a nivel agregado del RRM en la busqueda de empleo mensual no es significativamente
diferente de cero, lo que significa que, en promedio, la transferencia no implica un desincentivo para
trabajar. Sin embargo, muestran que el impacto difiere de un grupo demografico a otro. Esto es, para
las mujeres, los trabajadores jovenes (menores de 30 ailos) y con menor nivel educativo, el esquema
MIS retrasa la busqueda de empleo.

Una conclusion similar es la que ofrece Stroe, (2022) que lleva a cabo una evaluacion ex ante de
la insercion (en 2023) de un mecanismo de implementacion a un esquema de ingresos minimos
garantizados en Rumania. En este caso, el 50% de los ingresos derivados del trabajo no seran
considerados al momento de evaluar la renta de la familia que sera considerada para ser beneficiaria.
Aplicando un modelo de microsimulacion de EUROMOD sobre datos de poblacion de EU-SILC 2019
concluye que, si bien este cambio no tiene un impacto significativo en el cumplimiento del objetivo
de reducir la pobreza, funciona como un elemento de motivaciéon para que los beneficiarios puedan
avanzar en su desarrollo.

Otros efectos en el trabajo se derivan de las condiciones de ciertos grupos o familias, como personas
con alguna situacion de salud, bajo nivel educativo, ninos dependientes vy falta de cuidado infantil
asequible. Dichas condiciones dificultan que estas personas puedan encontrar y aceptar un empleo
(Frazer & Marlier, 2016).

IMPACTO EN LA MIGRACION RURAL-URBANA

Otracuestiondeinterés es el efecto que las transferencias puedan tener enlas decisiones de migracion
rural-urbana de las personas beneficiarias, sobre todo en aquellas que viven en zonas rurales, cuyo
desarrollo se ve impactado por los altos costos que implica la movilidad (McKenzie & Rapoport,
2010). Dada la reducida evidencia empirica especifica del impacto del IMG en las decisiones de
migracion, en este apartado se incorpora un analisis sobre programas de transferencias monetarias
como forma de presentar el efecto posible de recibir un ingreso derivado de la asistencia social en
las decisiones de movilidad de las personas.

Howel, (2022) estudia el impacto en la migracion rural-urbano del Ingreso minimo de subsistencia
(MLSA) en China. Utilizando datos de la Encuesta Etnica de Hogares de China (CHES) aplica una
metodologia de regresion discontinua (DR) en dos etapas vy para dos grupos (elegibles que reciben
el beneficio y no elegibles que no reciben el beneficio). Este autor concluye, que la recepcion de
los subsidios de MLSA genera un aumento de 13,8 puntos porcentuales (p.p) en la probabilidad
de migrar de los beneficiarios, pues relaja las restricciones crediticias y de costos que supone la
movilidad. A su vez, encuentran que este efecto positivo es mayormente impulsado por hogares con
mayor intensidad de pobreza. Encuentran, ademas, que los hogares elegibles para MLSA que reciben
subsidios son, en promedio, un 71% mas propensos a emigrar en comparacion con sus contrapartes
gue no son elegibles para MLSA y no reciben subsidios.

Esto es consistente con el analisis de Adhikari & Gentilini, (2018) sobre un grupo de programas
de transferencias monetarias, incluyendo los esquemas IMG dentro un grupo de grupos que
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implicitamente facilitan la migraciéon. Concluyen, que la probabilidad de mudarse de los beneficiarios
en este grupo se dispard entre 0,32 y 25 puntos porcentuales (p.p), al relajarse las restricciones de
liquidez vy reducir los costos de transaccion de los beneficiarios.

CONCLUSIONES

Lo anterior sugiere que los esquemas IMG no han resultado efectivos en la reduccion de la pobreza. La
evidencia indica que las fallas en la implementacion de programas se derivan en mayor medida, de los
errores de adecuacidon o cobertura. Pero parecen ser un mecanismo a considerar como instrumento
de politica publica para aliviar la intensidad de la condicion de pobreza de aquellos hogares que
se encuentran por debajo de la linea de pobreza y sin las capacidades necesarias para superar las
limitaciones estructurales que lo mantienen en dicha condicion. El correcto disefio e implementacion
de un IMG podria mejorar la efectividad en la lucha contra la pobreza, sin generar desincentivos
laborales para las personas beneficiarias. No obstante, segun la experiencia de los paises con los
programas analizados, el impacto que las transferencias pueden ocasionar sobre las decisiones de
migracion de las personas receptoras de los beneficios requiere especial atenciéon. Sobre todo, en un
contexto donde incrementar los movimientos migratorios no sea el foco de la politica.

CONSIDERACIONES DE UN IMG EN REPUBLICA DOMINICANA

El disefio histdrico de los programas de transferencias monetarias en la Republica Dominicana se ha
caracterizado por ser condicionados y restringidos para impactar diversas areas especificas como la
alimentacion (Aliméntate), la educacion (Aprende y Avanza) los servicios basicos (Bonoluz, Bonogas),
entre otros (Pellerano, 2021). Ninguno de éstos programas posee elementos en su implementacion
gue vayan acorde con un IMG.

La base de datos 3ESH-2018 SIUBEN posee unos 65,765 hogares se encuentran por debajo de la
linea de pobreza monetaria extrema. Esta poblacion seria en principio el grupo objetivo a considerar
si un esquema IMG se pusiera a prueba como una nueva alternativa para eliminar la pobreza extrema
en la Republica Dominicana. La implementacion de un IMG en el pais supone el reto de establecer
los mecanismos adecuados para lograr que estas personas superen la linea de pobreza extrema,
considerando su condicidon de vulnerabilidad. Esto es, el 60.5% (39,769) de estos hogares poseen, en
promedio, menos de 8 anos de escolaridad y solo el 12.1% (7,940) posee alguna capacitacion técnico
vocacional. Asi mismo, en mas de la mitad de estos hogares (50,582) existen nifos menores de 5
afos y el 4.3% (2,806) no dispone de cuidado infantil asequible. Estas condiciones dificultan que las
personas que conforman estos hogares superen la situacion de pobreza en la que se encuentran.

Otro elemento a considerar es la caracteristica de los IMG que implica una reduccién progresiva de los
beneficios mientras aumentan los ingresos de las familias participantes provenientes de otras fuentes
de ingreso. COmo capturar esas variaciones en los ingresos en una economia donde el porcentaje
de informalidad se situdé en 58.1% en el trimestre enero-marzo 20228 y donde no se actualizan con
frecuencia las informaciones utilizadas para categorizar la poblacidon beneficiaria de los distintos
programas sociales es un reto de gran envergadura. Dadas estas condiciones, la focalizacion de un
esquema IMG con los mecanismos tradicionalmente utilizados en el pais puede generar errores de
inclusién y exclusion.

En sentido general, el IMG constituye una potencial alternativa a los esquemas de TMC actualmente
implementados en el pais en lo relativo a la lucha contra la pobreza extrema. En el disefio de un esquema
de IMG especifico para Republica Dominicana, es necesario analizar los elementos antes mencionados,
asi como las particularidades del caso dominicano, con el objetivo de maximizar las potencialidades
gue ofrece este tipo de programas y mitigar los efectos adversos que puedan presentarse.

8 Encuesta Continua de Fuerza de Trabajo (ENCFT), Banco Central de la RD.
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