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México cuenta con una larga historia de politica social y de politicas redis-
tributivas mas ampliamente: desde la Reforma Agraria y la construccion
y crecimiento de los sistemas nacionales de educacion, salud y seguridad
social, hasta la reorientacion del presupuesto puiblico al ambito social tras
las crisis de los ochenta y noventa. En las tltimas décadas se ha fortalecido
ademads la participacién de la poblacién mas pobre en el acceso a servicios
sociales bdsicos, gracias en gran medida a la introduccién del programa
de transferencias condicionadas Progresa (rebautizado Oportunidades en
2001 y Prospera en 2014). Estas politicas han generado avances signifi-
cativos en derechos sociales béasicos, especialmente acceso a educacién
bésica, servicios de salud y calidad y servicios de la vivienda, pero no se
han traducido en reducciones significativas y sostenidas en la pobreza y
desigualdad del ingreso (seccién 2).

La persistencia de la pobreza por ingresos refleja dos problemas y retos funda-
mentales para las politicas publicas en México: tres décadas de bajo crecimien-
to econdmico, interrumpidas por crisis recurrentes, y una historia adn maés
larga de desigualdad persistente en la distribucién del ingreso. Las politicas
publicas en este periodo ne han logrado detonar un crecimiento econémico
sostenido ni incluyente. Estas dos limitaciones se refuerzan mutuamente:
una barrera importante al crecimiento econdémico ha sido la desigualdad
econémica asociada a una economia dual que excluye a una fraccién amplia
de la poblacién ocupada de las oportunidades més productivas, limitdandola
a actividades informales de baja productividad.
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‘ Introduceién ‘

Los gobiernos tienen dos vias generales para reducir la pobreza por ingresos:
a) promover procesos incluyentes de crecimiento econémico, asegurando
el acceso para la poblacién més pobre a activos (educacién, crédito, etcéte-
ra) y oportunidades productivas, y b) modificar la relacién entre el ingreso
de mercado y el ingreso disponible de los hogares por medio de impuestos
y transferencias. Como se documentard en la seccién 3, la persistencia de
la pobreza y la desigualdad de ingresos en México refleja limitaciones en los
dos ambitos. Las politicas en las ultimas dos décadas han logrado mejorar el
acceso de los estratos mas pobres a niveles bésicos de capital humano, espe-
cialmente gracias al efecto del condicionamiento de Prospera (en el resto
del documento se usar4 el nombre actual para denotar al programa que inicié
desde 1997 como Progresa), pero esta inversién no se ha traducido en una re-
duccién autosustentable de la pobreza por ingresos, como planteaba su disefio
original. Esto se explica en parte por el contexto econdmico desfavorable que
han enfrentado las cohortes de jévenes “graduados” del programa (no sélo
bajo crecimiento del PIB per capita, sino una participacién decreciente de
los ingresos laborales dentro del PIB), pero también por limitaciones e in-
consistencias en las politicas dirigidas a atacar las causas de la pobreza. Por
otrolado, como se mostrard méas adelante, el efecto redistributivo del siste-
ma fiscal en su conjunto sobre el ingreso disponible de los hogares no modi-
fica sustancialmente la distribucién del ingreso. Esto refleja una capacidad
tributaria histéricamente baja (con alta dependencia de ingresos petrole-
ros inestables y decrecientes), el aumento reciente de impuestos indirectos
(principalmente por la transicién de subsidios a impuestos a gasolinas), y
una proporcién importante del gasto publico de bajo impacto y/o ejercido en
instrumentos cuyos beneficios no llegan a la poblacién de menores recursos.

En este contexto, resulta indispensable evaluar la posibilidad de una reforma
amplia e integral de la politica social y del sistema fiscal. El presente trabajo
se enfoca en una politica que ha generado interés en el &mbito nacional e
internacional en afos recientes: la idea de una transferencia incondicional
y universal, o renta bdsica ciudadana (RB). Esta idea cuenta con una lar-
ga historia conceptual pero escasas aplicaciones practicas. Hasta reciente-
mente, y fuera de 4mbitos especializados, ha sido percibida como una idea
exotica, si no es que excéntrica, de escasa factibilidad practica. Contra-
riamente a esta percepcioén, el trabajo mostrard que la idea es congruente
con principios normativos y de teoria econémica ampliamente aceptados
(éticos, politicos y econdmicos) y con précticas y politicas ampliamente
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‘ Las posibilidades de un sistema de renta basica en México ’

establecidas en los estados de bienestar “universalistas” en la mayoria de
paises industrializados. Se analiza la factibilidad practica de una RB en Mé-
xico y se estima su incidencia y sus efectos redistributivos (en pobreza y
desigualdad) en combinacién con el resto del sistema fiscal. Mas amplia-
mente, se analiza la idea de una RB no solo como un instrumento especifico,
sino como un modelo de proteccién social para transitar del actual sistema
fraccionado, desigual y truncado, hacia un estado de bienestar universal.

El resto del trabajo se estructura de la siguiente manera. Los capitulos 2 y 3
ofrecen un andlisis detallado del contexto de México que motiva el interés en
una RB, documentando primero la evolucién de la pobreza, la desigualdad,
el crecimiento y los mercados laborales en las tiltimas décadas (capitulo 2) y
la politica social y el sistema fiscal que se han aplicado para enfrentar estas
condiciones (capitulo 3). El capitulo 4 define el concepto de RB, analiza sus
fundamentos conceptuales y revisa sus principales antecedentes practicos a
nivel nacional e internacional. Se fundamenta la idea en tres dmbitos distin-
tos: a) fundamentos normativos, b) teorfa econémica de impuestos y trans-
ferencias 6ptimas, y ¢) politica de proteccién social. El capitulo 5 considera
disefios alternativos de una RB para México, estima sus costos presupuesta-
les inmediatos y en un horizonte de 50 afios, e identifica posibles fuentes de
financiamiento. El capitulo 6 estima el efecto de una RB sobre la incidencia
del gasto social y el sistema fiscal en México, y sus efectos sobre la desigual-
dad y pobreza, considerando tanto sus beneficios como su financiamiento a
partir de los escenarios considerados en el capitulo 5. Finalmente, el capitulo
7 presenta las conclusiones principales del estudio y las implicaciones para
una agenda de reforma amplia de la politica fiscal.
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