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RESUMEN: Las nuevas formas de trabajo, el cambio tecnolégico, las con-
diciones demograficas y epidemioldgicas, la pobreza y la desigualdad,
plantean desafios y exigen a la seguridad social, seguir el ritmo del cam-
bio, diversificarse y adaptarse en beneficio de toda la poblacion.

En este contexto, han aparecido soluciones internacionales que se cen-
tran en nuevas formas para complementar o fortalecer los sistemas de
seguridad social para reaccionar a las actuales y futuras transformaciones
del empleo, y consideran a la tecnologfa como un producto social a ser
controlado mediante la agenda social, para lograr una transicién justa,
sustentada en la solidaridad, en los principios de justicia social, en la
inclusién social y en el bienestar humano.

Asi, el piso de proteccién social, al considerar un paquete de prestacio-
nes minimas a todas las personas, deja en claro el papel que le compete
al gobierno y al sector privado en la provision, financiamiento y regu-
lacion del sistema. Por su parte, el ingreso basico universal aparece como
respuesta a la incertidumbre sobre la cantidad de empleos disponibles
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en una economia cada vez mas digital, y con la idea de democratizar la
riqueza, fomentar la inclusién social y la autonomia de las personas con
menos recursos.

Ambas soluciones, bajo un enfoque con dimension social, pretenden
armonizar el proceso de adaptacion en un mundo cambiante, enfrentar
la mercantilizacién del trabajo, la proteccién de quienes no forman parte
de una relacion de trabajo, y cubrir las diferentes etapas del ciclo de
vida de las personas.

Palabras claves: empleo atipico, cambio tecnoldgico, piso de proteccién
social, ingreso basico universal.

ABSTRACT: New forms of work, technological changes, demogtraphic and
epidemiological conditions, poverty and inequality pose challenges and re-
quire that social security keep pace with the changes, diversifying and
adapting to benefit the entire population.

In this context, international solutions that focus on new forms of sup-
plementing or strengthening social security systems have emerged as a
reaction to cutrrent and future employment transformations. These con-
sider technology as a social product to be controlled through the social
agenda to achieve a fair transition based on solidarity and principles of
social justice, social inclusion and human well-being.

Thus, in considering a package of minimum benefits for all persons,
the social protection floor clearly sets out the role of government and the
private sector in the provision, funding and regulation of the system.
Meanwhile, the Universal Basic Income responds to the uncertainty over
the number of available jobs in an increasingly digital economy with the
goal of democratizing wealth, promoting social inclusion and empower-
ing people with fewer resources.

Under a social dimension approach, both solutions aim to reconcile the
process of adaptation in a changing wotld, address the commodification
of work and the protection of those who are not part of a work relation-
ship, and encompass the different stages of people’s life cycle.

Keywords: atypical employment, technological change, social protection
floot, universal basic income.

RESUME: Les nouvelles formes de travail, les mutations technologiques,
les conditions démographiques et épidémiologiques, la pauvreté et les
inégalités posent des défis et nécessitent une sécutité sociale pour suivre
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le changement, se diversifier et s’adapter au bénéfice de 'ensemble de la
population.

Dans ce contexte, des solutions internationales sont apparues, axées
sur de nouvelles manieres de compléter ou de renforcer les systémes
de sécurité sociale afin de réagir a la transformation actuelle et future de
Iemploi, et de considérer la technologie comme un produit social, a
controler via ’agenda social, pour parvenir a une transition juste, fondée
sur la solidarité, les principes de justice sociale, d’inclusion sociale et de
bien-étre humain.

Ainsi, le socle de protection sociale, qui prévoit un ensemble d’avan-
tages minimaux pour toutes les personnes, indique clairement le role
qui incombe aux gouvernements et au secteur privé dans la fourniture,
le financement et la réglementation du systeme. De son coté, le revenu
de base universel apparait comme une réponse a l'incertitude quant au
nombre d’emplois disponibles dans une économie de plus en plus nu-
mérique et a I'idée de démocratiser la richesse, de promouvoir I'inclusion
sociale et de donner aux personnes disposant de moins de ressources les
moyens de se prendre en charge.

Les deux solutions, dans une approche de dimension sociale, visent a
harmoniser le processus d’adaptation dans un monde en mutation, font
face a la marchandisation du travail, a la protection de ceux qui ne font pas
partie d’une relation de travail et couvrent les différentes étapes du cycle
de vie des personnes.

Mots-clés: emploi atypique, changement technologique, socle de protec-
tion sociale, revenu de base universel.

SUMARIO: L. Introduccion. 11. Nuevas formas de empleo. 111. Piso de proteccion so-
cial. IN. Renta bisica universal. . Las nuevas formas de seguridad social en México.
V1. Conclusiones. V11. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

a seguridad social, reconocida en los instrumentos internacionales fun-

damentales como un derecho humano que permite la cohesion social, el
aumento de la inclusion politica, la prevencién y alivio en la pobreza, al inicio
del siglo XXI entr6 en un proceso de revision.
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A casi dos décadas del presente siglo, el acceso a cualquier forma de pro-
teccion continua siendo una tarea pendiente, pues sélo el 29% de la poblacion
mundial esta protegida por un sistema de seguridad social integral,' y el 20%
vive en una pobreza extrema.?

Hsta realidad, asi como los nuevos conceptos emergentes en la materia, las
nuevas tendencias en el empleo (atipico: informalidad, subempleo, el genera-
do por la economia colaborativa o de las plataformas digitales y la industria
4.0 o cuarta revolucion industrial) y los efectos de la crisis econdémica mun-
dial, pusieron en tela de juicio la eficacia de la seguridad social para garantizar
la cobertura universal y obligaron al analisis de los convenios existentes, a
efecto de constatar su efectividad como herramientas para la extension de
dicha cobertura.

La revisién de los convenios actuales, entre ellos el Convenio 102, Norma
Minima de Seguridad Social, mostré la carencia de una norma que garantizara
a toda la poblacion el acceso universal a un ingreso minimo, no obstante que
uno de los principales objetivos de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) ha sido la extension de la seguridad social.

Asimismo, la revision exhibi6 el bajo porcentaje de ratificaciéon de los
convenios, especialmente en los paises en desarrollo, lo que constituye un
indicador de su falta de adecuacién y pertinencia en tales pafses al no es-
tablecerse efectivamente una obligacién vinculante para la extension de un
conjunto basico, pero integral, de prestaciones prioritarias a todos en la eco-
nomia y en la sociedad globales.?

A efecto de eliminar las brechas y limitaciones descubiertas y hacer frente
a las crisis econémicas, la OIT considerd la conveniencia de recomendar que
las normas de seguridad social brinden la mejor orientacién para el estable-
cimiento de un paquete de prestaciones minimas a todas las personas y ac-
cesible a todos los paises, a razon del impulso a partir de 2001 del piso de
proteccién social, y en 2012 la Recomendacion 202. También, en el escenario
internacional, se esta impulsando la “renta basica universal”, ante la inseguri-
dad laboral y de ingresos derivada de las transformaciones en las modalidades
de empleo, asi como los crecientes niveles de desigualdad y el estancamiento

U OIT, Informe mundial sobre la proteccion social 2017-2019. La proteccién social nniversal para
alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible, Ginebra, 2017, p. 2, disponible en: h#tps:/ / wwmw.ilo.org/
wemsp5 [ groups/ public/ dgreports/ deonim/ publ) documents/ publication/ wems_605075.pdf:

2 OIT, Establecimiento de normas de seguridad social en una sociedad global, Ginebra, 2008, pp.
VIIy 25.

3 Ibidem, p. 28.
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econémico y como medida para fomentar la inclusioén social y la autonomia
de las personas con menos recursos.

El presente trabajo examina, en primer lugar, las nuevas formas de empleo
y los problemas que representan para la proteccion de las personas; en segun-
do lugar, analiza las soluciones que se plantean para ampliar la cobertura de la
seguridad social (empleo atipico, por cuenta propia y poblacién vulnerable),
en tercer lugar, se revisa la incorporacion de estas soluciones en el contexto
mexicano y, por ultimo, se formulan algunas reflexiones finales.

II. NUEVAS FORMAS DE EMPLEO

1. Empleo atipico

Desde hace varias décadas el empleo tradicional o clasico que constituia
la forma més avanzada de trabajo y se caracterizaba por ser asalariado, de
tiempo completo, permanente, con subordinacién en la relacién de trabajo,
con un empleador claramente identificado y con derechos laborales y seguri-
dad social, es cada vez menos frecuente. En la actualidad, sélo el 29% de los
trabajadores se ubican en este tipo de relacion.*

En su lugar han aparecido nuevas formas que la literatura ha denominado
“atipicas” o “empleo atipico”, como la informalidad, el subempleo, el empleo
en las platatormas digitales, entre otros, en donde el empleador se vuelve indi-
recto o invisible o desaparece, con lo cual se desvanece cualquier posibilidad
de atribuir responsabilidades. En algunos casos se trata de un regreso al tipo de
empleo previo a la relacién tipica.’

Este empleo es resultado de varios factores: cambios en el mundo del tra-
bajo derivados de la globalizacién, la incorporacion de las tecnologias de la
informacién y de la comunicacién, la economia colaborativa® (trabajo a pedi-

& OIT, E/futuro del trabajo que queremos: un didlogo global, Ginebra, 2017, p. 20, disponible en:
https:/ | wwm.ilo.org/ wemsp5 [ groups/ public/ dgreports/ cabinet/ documents/ publication/ wems_570288.pdy.

5 Ibidem, pp. 7-9.

% LaOIT hasefialado que el concepto se utiliza para describir “el trabajo que se consigue por
intermedio de plataformas web. Esta economia se caracteriza por la produccién y prestacion de
servicios en linea. L.a Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos considera
que comprende diversas formas de autoempleo y contratacion independiente facilitadas por
plataformas online”. Cfi. OIT, Garantizar un tiempo de trabajo decente, Ginebra, 2018, p. 296.
OECD, “Its a gig, but is it a job?”’, OECD, Observer, num. 35, citado por Dominguez Martinez,
José Manuel, “La economia colaborativa: la sociedad ante un nuevo paradigma econémico”,
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do, empleo masivo o a demanda, entre otros) y la cuarta revolucion industrial
(digitalizacion, robotizacién e inteligencia artificial),” el aumento de la presen-
cia de la mujer en el empleo, cambios o vacios en los marcos normativos (en
algunos casos las reformas han incorporado este tipo de empleo; en otros, no
existen disposiciones para su regulacion o se incrustan en zonas grises de la
legislacion).

La tendencia de estos empleos a nivel mundial, en su gran mayorfa esta
asociado a la inseguridad y desproteccion de los derechos sociolaborales, en
algunos casos por la flexibilidad e individualizacién de las nuevas formas de
empleo v, en otros, ante la nula o débil accién sindical.® Igualmente, la cuarta
revolucion industrial generard desempleo en algunos sectores (principalmen-
te manufactura y oficinas), con lo que se afectara no sélo en lo personal al
trabajador, sino también a las instituciones de seguridad social, y, por ende, se
incrementaran las desigualdades.

2. Modalidades de empleo atipico

Los paises en desarrollo y emergentes tienen como caracteristica el incre-
mento del empleo atipico, principalmente en la informalidad. Conforme al
consenso alcanzado entre la OIT y expertos internacionales, éstas reconocen
que este concepto tiene dos dimensiones que se complementan.’

A. Naturaleza de la unidad econdmica

Se dedica a la produccion de bienes y/o servicios para el mercado y opera
a partir de los recursos de un hogar, sin llevar los registros contables basicos.
Se trata de un sector informal o de negocios en pequena escala no registrada
y de empleo vinculado a dicho sector. Este enfoque aplica a las modalidades
de trabajo independiente (empleadores y trabajadores por cuenta propia).

Revista EXtoikos, nam. 19, 2017, p. 3, disponible en: h#tps:/ / dialnet.unirioja.es/ descarga/ articnlo/ 61
(fecha de consulta: 30 de noviembre de 2018).

7 Algunos estudios proyectan un panorama desalentador en torno a la idea de que desapa-
receran empleos y se creard una competencia entre humanos y maquinas tanto en trabajo
fisico como cognitivo. Igualmente, se sefiala que dichos cambios tecnoldgicos inducirdn a
modificaciones estructurales en determinados sectores y mercados de trabajo, con lo cual
redefiniran los tipos de empleos.

8 OLIT, E/ empleo atipico en el mundo: Retos y perspectivas, Ginebra, 2016, disponible en: h#ps://
wwm.ilo.org/ wemsp5 [ groups/ public/ dgreports/ deonm/ publ/ docnments/ publication/ wems_534522.pdj.

O OIT, E/ empleo informal en México: situacion actual, politicas y desafios, 2014, p. 4.
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B. Perspectiva laboral

Informalidad es el trabajo que se realiza sin contar con el amparo del mar-
co legal o institucional, sin importar si la unidad econémica que utiliza los
servicios son empresas o negocios no registrados de los hogares o empresas
formales. Este enfoque aplica a la modalidad de trabajo dependiente. Asi, el
empleo informal es aquel que incluye a asalariados, ya sea que estén emplea-
dos por empresas del sector formal, por empresas del sector informal o por
hogares en el caracter de trabajadores domésticos asalariados.!

Ademas de la informalidad, han aparecido en casi todos los paises otras

modalidades de empleo atipico que la OIT ha clasificado en cuatro modali-
dades:

a) Temporal. Es aquel cuyo contrato o relacion de trabajo es por un tiempo
determinado: proyectos o tareas, estacional, ocasional o por dias.

b) Parcial. Comprende el trabajo con horarios reducidos, a pedido,'! o con-
tratos de “cero horas”.12

©) Multipartiva: Puede ser por cesion temporal de trabajadores, o interme-
diacién, alquiler de mano de obra o subcontratacion (outsourcing). En
este empleo no hay una relacion directa ni subordinada con el usuario
final, y las condiciones de trabajo varfan considerablemente.

d) Por cuenta propia econdmicamente dependiente. Es el que trata de horarios
reducidos.

En el marco de las formas atipicas de empleo han cobrado singular impor-
tancia aquellas en donde no se garantiza un determinado nimero de horas;
esto es, los horarios son inestables e imprevisibles para adaptar la dotacion de
personal a las necesidades y organizacion de la empresa. Pueden citarse, entre
otras, las siguientes:

a) Trabajo por llamada o a pedido. Se caracterizan por la escasa antelacién con
que se dan a conocer los horatios, existen grandes variaciones en las
horas de trabajo y la escasa o nula participacion de los trabajadores en la

10 OIT, La transicién de la economia informal a la economia formal, Informe V (1), Conferencia
Internacional del Trabajo, 103a. reunion, 2014, p. 6.

1 El trabajo a pedido no es nuevo, pues los trabajadores portuarios lo realizaban en el
siglo XIX. No obstante, en la actualidad ha cobrado mayor relevancia y amplitud.

12 En este empleo se ubican con mayor frecuencia las mujeres, porque les permite conciliar

sus responsabilidades domésticas y las familiares.
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determinacion de los horarios.!? Los descansos también son imprevisi-
bles, porque la persona tiene que esperar el llamado a trabajar.

b) Contratos cero horas. Son aquellos en donde no se garantizan horas de
trabajo por difa, semana o mes, pero en cambio se exige al trabajador
estar disponible para laborar por breves periodos de tiempo, y sélo se
le pagan las horas efectivamente trabajadas. Adicionalmente, algunos
contratos establecen la cldusula de exclusividad, que impide a los traba-
jadores, laborar para otro empleador, incluso en periodos en los que el
empleador principal no tenga trabajo para ofrecer.'* Estos contratos se
caracterizan por una ultraflexibilidad, son utilizados para cubrir pues-
tos temporalmente, en picos de produccion, entre otros (en educacion,
salud, hostelerfa y cadenas de fasz food).'> El trabajador no tiene obliga-
cién de aceptar los trabajos ofertados, pero siempre se encuentra ante la
inestabilidad; en tanto, las empresas reducen costos y facilitan flexibili-
dad laboral en tiempos de incertidumbre econémica.'s

) El trabajo en plataformas digitales. Dentro de la economia colaborativa suele
recibir el nombre de “economia del trabajo esporadico” (gig econony), ha
propiciado la creacién de formas emergentes de empleo individualiza-
das (crowdworking), como las siguientes:!?

— Trabajo colaborative. Se realiza mediante plataformas digitales, las cuales
ponen en contacto a empresas y personas con la finalidad de conectar
clientes con trabajadores (colaboradores) en una concurrencia entre és-
tos, sin importar la ubicacion, para realizar una actividad o servicio. Se
lleva a cabo a través de convocatorias abiertas a un gran nimero de per-
sonas. Se trata de “microtareas”, porque las actividades estan fragmen-
tadas. Las tareas requieren un nivel de entendimiento (etiquetar fotos,

13 OIT, Garantizar un tiempo de trabajo decente, Ginebra, 2018, p. 286 disponible en: https:/ | wwm.
to.org/ wemsp5 | groups/ public/ ed_norm/ relconf] documents/ meetingdocument/ wems_618490.pdyf.

14 Thidem, pp. 286 y 287.

15 Ta OIT considera que en tanto surjan las nuevas respuestas legislativas para este tipo
de trabajos, por el momento podtian referenciarse el Convenio 175 y la Recomendacién 182
sobre el trabajo a tiempo parcial de 1994, parrafo 12.

16 Este tipo de contratos es comtin en el Reino Unido, Canada, Irlanda y Nueva Zelanda.

T OIT, La calidad del trabajo en la economia de plataformas, nota informativa nim. 5, Comisién
Mundial sobre el futuro del trabajo, Ginebra, disponible en: h#ps:/ / wwm.ilo.org/ wemsp5 | groups/
public/ dgreports/ cabinet/ documents/ publication/ wems_618370.pdf, Krull, Sebastian, E/ cambio
tecnoldgico y el nuevo contexto del empleo. Tendencias generales en Amiérica Latina, Santiago, CEPAL,

2016.
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valorar emociones o adecuar contenidos, textos o contestar encuestas,
entre otros).'s

— Trabajo a demanda a través de aplicaciones.”® Se ofrecen y adjudican trabajos
relacionados con actividades de entrega de productos, servicios a domi-
cilio y el transporte a nivel local, y la transaccion se efectia mediante las
aplicaciones méviles.?’ Las empresas administradoras de las plataformas
intervienen fijando normas minimas para la calidad del servicio, selec-
cioén y supervision del personal.?!

Las dos modalidades de la economia de trabajos esporadicos tienen en
comun que las personas que realizan el trabajo son consideradas como con-
tratistas independientes y no como trabajadores. Este tipo de empleo cada
vez se estd expandiendo.

La literatura en la materia sefiala, entre otros aspectos, que para muchos
de los trabajadores participantes este empleo constituye su principal fuente de
ingresos; para otros, se trata de una actividad complementaria a su trabajo, y
otros mas trabajan para varias plataformas digitales.??

3. Ventajas y desventajas

La literatura en la materia aduce que en algunos casos la tipologia del em-
pleo atipico responde a la eleccion explicita del trabajador por la flexibilidad
en la realizacién del trabajo, en tanto para otros, es por necesidad. En ambos
casos, las consecuencias son diferentes para las partes involucradas.

18 OIT, La calidad del trabajo en la economia de plataformas, op. cit., p. 1. Cfr. De Stefano, V., The
Rise of the “Just.in-Time Workforce: On-Demand Work, Crowdword and 1.abor Proteccion in the “Gig
Economy”, op. cit., p. 2, citado por OIT, Garantizar un tiempo de trabajo, p. 296, OIT, Las plataformas
digitales y el fuuturo del trabajo. Como fomentar el trabajo decente en el mundo digital, Ginebra, 2018, p. 1.

19" El concepto de trabajo a demanda ya existia antes de la aparicién de las plataformas
digitales. Sin embargo, en la actualidad se aduce que puede generar mayor desigualdad al
desplazar a los trabajadores con menos niveles de escolaridad en sectores como la conduccion,
la limpieza y tareas domésticas.

20" Este tipo de trabajos se parecen a los denominados “horas cero”. Cfi: Sintesis de los
didlogos sobre el futuro del trabajo, Ginebra, 2018.

2L OIT, Garantizar un tienmpo de trabajo, cit., p. 296.

22 OIT, Plataformas digitales y el futuro del trabajo. Como fomentar el trabajo decente en el mundo
digital (Resumen ejecutivo), Ginebra, 2018; European Unidn, Platform Workers in Enrope. Evidence

Sfrom COLLEEM Survey, Luxemburgo, 2018.
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a) Trabajador. Ve incrementada la inseguridad en el empleo, en los ingre-
sos, en el disfrute de sus derechos fundamentales en el trabajo y en la
seguridad social, pues algunas legislaciones no regulan el trabajo atipico,
o bien, aunque esté regulado, la no continuidad del empleo impide el
otorgamiento de los derechos sociolaborales o los reduce.

b) Empresas. Obtienen la reduccién en los costos y flexibilidad laboral.
Este panorama implica, en general, un desafio para los pafses con el
propésito de mantenerse competitivos en la economia mundial, pero
también respecto de como brindar una protecciéon adecuada. Por ello,
han aparecido soluciones para lograr una transiciéon justa en el futuro de
la sociedad, entre otras: el piso de proteccién y la renta basica universal,
que a continuacién se abordan.

II1. PISO DE PROTECCION SOCIAL

1. Abntecedentes

A principios del siglo XXI se evidencié que las reformas de los noventa
a la seguridad social no habian logrado los resultados esperados en relacién
con los defectos de los sistemas, y tampoco mejoraron la cobertura ni la sos-
tenibilidad de éstos.?? El problema de la cobertura se debia, por un lado, a que
la proteccion ha descansado exclusivamente en la seguridad social tradicional
(Ia contributiva o laboralizada) ligada al empleo formal, y es en la que se cen-
tré en 1952 el “Convenio nim. 102 Norma minima de seguridad social” y,
por otro lado, a factores macroeconémicos, fiscales, productivos y laborales,
cuya consecuencia es la desproteccion y pobreza de grandes sectores de la
poblacién. Ante este panorama, en el escenario internacional aparecieron dos
conceptos: “proteccion social” y “pisos de proteccion social”.

En 2001, el término de “proteccién social” fue utilizado en forma expresa
y formal por el secretario general de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU),* y fue definido como el “conjunto de politicas y programas guber-

2 Cetrangolo, Oscar et al., Proteccion social nniversal en mercados laborales con informalidad,
Coyuntura laboral en América Latina y el Caribe, CEPAL, OIT, 2015, pp. 5y 6.

2 ONU, 2001, Informe del Sectetario General de la ONU, “El mejoramiento de la
proteccién social y la reduccion de la vulnerabilidad en el actual proceso de mundializacién”,
Comisién de Desarrollo Social, 39 periodo de sesiones, Nueva York, del 13 al 23 de febrero
de 2001.
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namentales y privados con los que las sociedades dan respuesta a diversas
contingencias a fin de compensar la falta o reduccion sustancial de ingresos
provenientes del trabajo, brindar asistencia a las familias con hijos y ofrecer
atencion médica y vivienda a la poblacion”.?

En 2003 empez6 a esbozarse la idea de un “piso de protecciéon social” con
la puesta en marcha de la “Campafia Mundial en materia de Seguridad Social
y Cobertura para Todos”, implementada por la OIT.

En 2004, la OIT instituy6 la denominada Comisién Mundial sobre la Di-
mension Social de la Globalizacion, en la que, entre otras cosas, concluyé que:

a) debia aceptarse un determinado nivel minimo indiscutible de proteccion
social como parte de la fase socioeconémica de la economia global; b) el
modelo predominante de globalizacion era inaceptable y ¢) un compromiso
mundial para afrontar de forma eficaz la creciente desigualdad e inseguri-
dad humanas era esencial para que la globalizaciéon obtuviera una amplia
legitimacion. 20

En 2008, este mismo organismo, en su 97a. Reunion, realiz6 la “Decla-
racion sobre la justicia social para una globalizacién equitativa”, en el marco
del Programa de Trabajo Decente,?” con la que reafirmé el compromiso de
ampliar la seguridad social a quienes necesitaran proteccion.

En abril de 2009, el Comité de Alto Nivel sobre Programas de la Junta de
los Jefes Ejecutivos del sistema de las Naciones Unidas adopté el “piso de pro-
teccion social” como una de las nueve iniciativas contra la crisis econémica de
2008. En junio de ese mismo afio, la 98a. Reunién de la Conferencia Interna-

%5 Aunque posteriormente la OIT ha empleado el concepto de “proteccién social” y el

de “seguridad social” como sinénimos, en el sentido de que la proteccién que se brinda cubre
determinadas necesidades de sustitucion de ingresos y el suministro de servicios requeridos
por los miembros de la sociedad.

20 OIT, Pisos de proteccion social para la justicia social y una globalizacion equitativa, Ginebra,
Conferencia Internacional del Trabajo, num. 101, 2012, disponible en: A#p:/ /wwm.ilo.org/
wemsp5 [ groups/ public/ @ed_norm/ @relconf] documents| meetingdocument/ wems_160399.pdj.

27 El Programa de Trabajo Decente comprende cuatro objetivos estratégicos de la OIT,
que tienen como propésito transversal la igualdad de género (para promover tanto la inclusién
social como la productividad al garantizar que mujeres y hombres disfruten de condiciones de
trabajo seguras, que les proporcionen tiempo libre y descanso adecuados, que tengan en cuenta
los valores familiares y sociales, que contemplen una retribucion adecuada en caso de pérdida
o reduccién de los ingresos, y que permitan el acceso a una asistencia sanitaria apropiada);
1. Crear trabajo, 2. Garantizar los derechos laborales, 3. Extender la proteccién social, y 4.
Didlogo social.
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cional del Trabajo reconoci6 la funcién esencial de las politicas de proteccion
social en la respuesta a las crisis, y el Pacto Mundial para el Empleo inst6 a que
se considerara la posibilidad de instaurar una proteccién social adecuada para
todos, sustentada en un régimen basico de proteccion social.?

En febrero de 2010, la Comision de Desarrollo Social de la ONU “adop-
t6 una resolucion en la que invitaba a la OIT a reforzar sus estrategias de
proteccion social, incluida la asistencia a los paifses para que establecieran un
régimen basico de proteccion social y las politicas relativas a la ampliacion de
la cobertura de seguridad social”.?

En octubre de 2010, el Segundo Simposio Africano sobre Trabajo Decen-
te de la OIT adopté la llamada “Declaracién Tripartita de Yaundé sobre la
Aplicacién del Piso de Proteccion Social”, con el objetivo de comprometer a
los Estados africanos miembros y a los interlocutores sociales a adoptar los
principios, elementos y aspectos practicos del “Piso de Protecciéon Social”.

En 2011, se present6 el informe “Piso de Proteccion Social para una Glo-
balizacién Equitativa e Inclusiva”, producto de un grupo consultivo liderado
por Michelle Bachelet.?

El 14 de junio de 2012, el concepto de piso de proteccién social se con-
solid6 al adoptarse la Recomendacion 202 sobre los Pisos Nacionales de
Proteccion Social, en la 101 Reunion de la Conferencia Internacional del
Trabajo.

A la par de estos acontecimientos, surgieron en el escenario el enfoque de
derechos, la nocién de ciudadania y el regreso del rol del Estado para interve-
nir en el desarrollo econémico y social.?!

2. Piso de proteccion social

La literatura en la materia conceptualiza al “piso de proteccion social” co-
mo un conjunto basico y modesto de garantias de seguridad social, imple-
mentados a través de transferencias sociales en efectivo y en especie para

28 OIT, Pisos de proteccion social para la justicia social y nna globalizacion equitativa, cit.

29 Cichon, Michael ¢t al., La Iniciativa del Piso de Proteccion Social de las Naciones Unidas,
Cambiando la tendencia en la Conferencia de la OIT de 2071, Berlin, Friedrich-Ebert-Stiftung, enero
2011, p. 5, disponible en: b#tp:/ [ library.fes.de/ pdf-files/ iez/ 07997 . pdf.

N OIT, La Estrategia de Desarrollo de los Sistemas de Seguridad Social de la OIT, El papel de los
pisos de proteccion social en Amiérica Latina y el Caribe, Lima, OIT, Oficina Regional para América
Latina y el Caribe, 2014, p. 21.

31 Cetrangolo, Oscar e/ al, op. cit.
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todos los ciudadanos, con los cuales se pretende asegurar a los habitantes
cuatro garantias:

— Acceso universal a los beneficios basicos de atencion médica. Prestaciones de sa-
lud apropiadas de promocién, prevencion, cura y rehabilitacion cuando
las necesite, y a un costo asequible.

— Seguridad bisica del ingreso para los ninos. Prestaciones familiares destinadas
a facilitar el acceso a la nutricion, la educacion y la atencion.

— Seguridad bdsica del ingreso para personas en edad activa. En caso de enferme-
dad, desempleo, maternidad e invalidez.

— Seguridad bisica del ingreso para las personas de edad. Pensiones de vejez, in-
validez y sobrevivencia.

El concepto de “piso de proteccion social” se incluyé como parte de la
estrategia bidimensional de extension de la seguridad social para asegurar,
progresivamente niveles mas elevados de seguridad social a un mayor nimero
posible de personas.’

A. La dimension horizontal. Tiene como objetivo extender un nivel basico de
prestaciones esenciales (atencion médica e ingresos) a todos los miem-
bros de la sociedad (trabajadores de la economia informal, indepen-
dientes, agricolas, domésticos, no asalariados y a aquellos que necesiten
proteccién) a través de los pisos de proteccion social. 3

B. La dimension vertical. Se refiere a la cantidad y calidad de las prestaciones,
en las cuales la referencia a ser alcanzada es, al menos, el nivel estableci-
do por el Convenio 102 sobre la norma minima de seguridad social, o,
en caso de ser posible, de las normas superiores de seguridad social de la
OIT, por ejemplo, el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez
y sobrevivientes, 1967 (num. 128).3¢

Asi, la estrategia bidimensional de la OIT se representa de manera estili-
zada como una “escalera de la seguridad social”, consistente en tres niveles
distintos de prestaciones, que corresponden a diferentes niveles de garantias.

%2 Cichén, gp. cit.

33 El Convenio 102, Norma minima de seguridad social, si bien contiene objetivos
minimos de cobertura horizontal (50% de los trabajadores o al 20% de la poblacién.

3 OIT, La estrategia de desarrollo de los sistemas de seguridad social de la OIT, El papel de los pisos
de proteccion social en América Latina y el Caribe, cit., p. 23.
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— El primer escalén o “peldano” es la construccion del piso de proteccion
social, que abarca las garantias basicas destinadas a la poblacién que
nunca pudo ser incluida en los sistemas de seguridad social tradiciona-
les, asi como aquellas que fueron excluidas en los distintos ciclos del
desarrollo econémico y social.

— El segundo escalén corresponde a los seguros sociales obligatorios, los
cuales brindan prestaciones para las personas que usualmente cotizan
al sistema. Dicho nivel debe cumplir con las disposiciones del Conve-
nio 102 en cuanto a cobertura, nivel minimo de prestaciones y tasas de
sustitucion.®

— En el tercer escalén se colocan los seguros voluntatios para los afiliados
del régimen contributivo obligatorio, cuyos ingresos les permitan fi-
nanciarse una cobertura de nivel cualitativamente mas alto, pero dichos
regimenes complementarios deben ser regulados por el Estado. Con los
dos escalones contributivos (obligatorio y complementario) se pretende
lograr la extension vertical de la seguridad social, tanto en cantidad co-
mo en calidad, asi como preservar la sostenibilidad financiera y actuarial
de los sistemas.

Este esquema de seguridad social exige financiarse de manera sostenible y
equitativa, mediante la combinaciéon de impuestos y cotizaciones.

A

Seguros Seguros privados, bajo regulacién piblica
voluntarios

Seguro social | Mayor seguridad de ingresos y mejor asistencia
(cotizantes) | médica, prestaciones que protegen el nivel de vida ante
desempleo, enfermedad, invalidez, pérdida del sostén de
la familia o la vejez

General Seguridad de ingresos minimos y acceso a la atencién

médica para toda la poblacién

DIMENSION VERTICAL
(niveles mas altos de proteccion)

A

>
>

DIMENSION HORIZONTAL
(niveles minimos de proteccion)

FUENTE: elaboracion propia.

35 Tbidem, p. 24.
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Asi, la extension de la cobertura de la seguridad social horizontal es po-
sible mediante el “piso de proteccion social” como etapa introductoria en
aquellos paifses y en aquellas situaciones en las que todavia no se dispone de
una seguridad social formal. Por su parte, la cobertura vertical o cualitativa
se da a través de los seguros obligatorios y voluntatios, porque implican una
proteccion mayor.

3. Recomendacion 202 y Convenio 102

La literatura aduce que la Recomendacion 202 sobre el piso de proteccion
y el Convenio 102 sobre la norma minima son complementarios; el primero
permite la extensién horizontal de la cobertura, y el segundo, la cobertura
vertical a través de garantizar la adecuacién de las prestaciones.” Con dichos
instrumentos internacionales se pretende lograr sistemas integrales y adecua-
dos, asi como dar forma concreta al derecho humano a la seguridad social.’?

La Recomendacién 202 tiene como anhelo la universalizacion de la segu-
ridad social; por ello, propone el establecimiento de estrategias nacionales,
introducir con caricter prioritatio el piso de proteccion social con el papel
de organizador de politicas de proteccion, combinando medidas preventivas,
promocionales y activas, asi como prestaciones en forma de servicios donde
no los hubiere (parrafo 10), y extender la proteccion en la dimension vertical
hacia niveles mas elevados.

Igualmente, dicha Recomendacion sugiere que en la elaboracion de las “es-
trategias nacionales” se consideren los aspectos siguientes: a) establecimiento
de las prioridades nacionales; b) identificacion de las principales brechas en
la cobertura; ¢) disefio e implementacién de regimenes de acuerdo con las
prioridades y brechas identificadas; d) coordinacion de estos regimenes con
politicas de mercado de trabajo; €) cuantificacién de los recursos financieros
y cronograma necesario para, progresivamente, alcanzar los objetivos desea-
dos; y f) puesta en marcha de programas de educacién y diseminacién de
conocimientos sobre las politicas sociales y los derechos de los ciudadanos
(parrafo 14).

Respecto del establecimiento del “piso de proteccion social”, hace hin-
capié en asegurar la sostenibilidad financiera, fiscal y econémica de éstos,

36 OIT, Seguridad social para la justicia social y una globalizacién equitativa, Ginebra, 2011.
37 OIT, La estrategia de desarrollo de los sistemas de seguridad social de la OIT, El papel de los pisos
de proteccion social en América Latina y el Caribe, cit., p. 20.
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asi como tomar en consideracion la capacidad contributiva de los distintos
grupos de la poblacion.

Por su parte, el Convenio 102, Norma Minima, ha ampliado su campo de
accion® tal como se evidencia con la definicion adoptada a partir del reporte
mundial de la seguridad social 2010-2011.%

La nocién de seguridad social... cubre todas las medidas de suministro de
prestaciones, en efectivo o en especie, a efectos de garantizar una proteccion
frente a la:

— Falta de ingresos relacionados con el trabajo (o su insuficiencia) causada
por enfermedad, invalidez, maternidad, accidente del trabajo, vejez o
muerte del sostén de la familia;

— Talta de acceso o acceso no asequible a la atencién médica;

— Apoyo insuficiente a las familias, particularmente en el caso de nifios y
adultos dependientes;

— Pobreza general y exclusion social

IV. RENTA BASICA UNIVERSAL

1. Abntecedentes

El aumento en la inseguridad laboral y de ingresos derivado de las trans-
formaciones en las modalidades de empleo, asi como los crecientes niveles de
desigualdad y el estancamiento econdémico han propiciado, tanto en los pafses
desarrollados como en desarrollo, un renovado debate y una polémica sobre
la “renta basica universal” o “ingreso ciudadano universal”.4

% Ta definicién tradicional de seguridad social de la OIT era: “La proteccién que la
sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las
privaciones econémicas y sociales que de otra manera derivarfan de la desaparicién o de una
fuerte reduccién de sus ingresos, como consecuencia de enfermedad, maternidad, accidente
de trabajo o enfermedad profesional; desempefio, invalidez, vejez y muerte, y también la
proteccion en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos”.

3 OIT, Seguridad social para la justicia social y una globalizacién equitativa, cit.

40 OIT, Enfoques innovadores para garantizar una proteccién social universal para el futuro del trabajo,
nota informativa nim. 12, Comisién Mundial sobre el Futuro del Trabajo, Ginebra, 2017, pp.
4y 5. CEPAL, Brechas, ejes y desafios en el vinculo entre lo social y lo productivo, Santiago, ONU, 2017,
pp- 123 y 124.
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La idea es antigua. Locke consideraba que todo el mundo tiene un dere-
cho patrimonial a su propio trabajo, a las ganancias de ese trabajo y a decidir
cuanto quiere trabajar. El tema fue debatido en Inglaterra a principios del
siglo XX, y en Estados Unidos en los afios sesenta y setenta. Una version
reciente implica brindar a todos los ciudadanos una parte del crecimiento de
la economia, porque conforme a esta idea, los individuos son accionistas de la
economia, y su trabajo es una accién cuyo valor es superior a sus salarios.*!

A partir de esta idea, se ha definido a la “renta bésica universal” como un
pago individual universal regular en efectivo e incondicional del Estado a sus
ciudadanos, suficiente para cubrir las necesidades fundamentales de la vida.

2. Posturas ideoldgicas

La posible adopcién de la “renta basica universal” ha dado lugar a diversas
corrientes ideolégicas a favor y en contra.

A. Partidarios

Las corrientes partidarias*? de la renta basica universal aducen, entre otras,
las bondades siguientes:

— Proporcionarfa ingresos regulares y predecibles como derecho univer-
sal e incondicional, con lo que reduciria la pobreza y la desigualdad, y
amortiguarfa la posible pérdida de empleos que podran causar los cam-
bios tecnoldgicos.

— Promoveria la dignidad y los derechos humanos de las personas al datles
la posibilidad de participar en diferentes formas de trabajo que no son
recompensadas, como el empleo (trabajo de cuidados no remunerados
y los voluntariados).

— Promoveria la igualdad de oportunidades y equidad de mujeres, ancia-
nos, menores y personas con discapacidades respecto de otros segmen-
tos de la poblacion.

4 OIT, El futuro del trabajo que gueremos: nn didlogo global, cit., p. 6.

4 Entre los partidarios se encuentran Ford, Paul Graham, inversor de compaiifas
tecnolégicas en Silicon Valley; Federico Pistono, un emprendedor, conferencista y egresado de
la Universidad de Verona, consultor de gobiernos y de la revista Forune; Paul Mason, escritor
y periodista de la BBC de Londres.
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— Incrementaria los incentivos del trabajo al reducir el riesgo de perder
el derecho a las prestaciones al inicio de un empleo remunerado, redu-
ciendo al mismo tiempo el costo administrativo y la complejidad de los
actuales sistemas de proteccion (seguros sociales).

— Disminuirfa la violencia familiar al permitir que la parte afectada pueda
independizarse economicamente del vinculo familiar.

— Evitarfa dafios psicologicos y morales vinculados con la estigmatizacion
social de quien percibe dicha renta.

— Abhorrarfa los costos de administracion necesarios para aplicar el enfo-
que de focalizacion de beneficiarios, ya que, por ser universal, represen-
ta una simplificaciéon administrativa, como un complemento adicional
por un trabajo remunerado.

— Mejorarfa la calidad de vida de quienes no pueden desarrollar su voca-
cién por tratarse de prestaciones no comercializables o por no existir
el mercado o con demanda real, pero oferta faltante por no ser sus-
tentables (cuidados personales a ancianos, a personas con discapaci-
dad, musicos callejeros, artistas en general, artesanos, tejedores, entre
otros).

— Fortalecerfa el poder de negociacion de los trabajadores individuales al
ofrecerles una opcion de salida y aumentar el salario de reserva.

— Mejoraria la relacion entre empleadores y trabajadores.

— Diferirfa del asistencialismo por su caracter general e independiente de
la posiciéon econémica de las personas.

Como puede apreciarse, bajo el término de “ingreso basico universal” se
presenta una amplia gama de bondades para las personas. Sus partidarios le
atribuyen los mismos principios de la seguridad social: proporcionar un ni-
vel basico de seguridad de ingresos para todos, desvinculados del empleo, la
edad y el género, en favor de la dignidad humana y de un trabajo decente.®
Asimismo, los partidarios consideran que al proporcionar ingresos regulares
y predecibles como un derecho universal e incondicional resulta mas eficaz
para reducir la pobreza y la desigualdad. Por todo lo anterior, esta prestacion
se vislumbra como un nuevo derecho.

43 OIT, Enfoques innovadores para garantizar una proteccion social nniversal para el futnro del tra-
bajo, cit.
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B. Opositores

Las posturas ideoldgicas que se oponen a la implantacién de la renta basica
universal sefialan, entre otros, los argumentos siguientes.*

— La medida es demasiado onerosa, porque se tendria que otorgar al con-
junto de ciudadanos, algunos de los cuales quiza dispongan de ingresos
altos.

— Su financiamiento serfa a costa de otras protecciones.

— Es menos eficiente que el seguro de desempleo en cuanto al flujo de
ingresos.

— Propiciaria el desinterés hacia el trabajo.

— Fomentarfa la reduccién de salarios por parte de los empleadores o la
desvinculacion de dichos salarios en los contratos colectivos de trabajo.

— No responde a las necesidades basicas de las personas con discapacidad
o las mayores.

— Promoverfa una ciudadania pasiva.

— Tiene un impacto negativo en la productividad al verse desincentivado
el trabajo.

Si bien esta propuesta cuenta con una larga historia conceptual, son esca-
sas las aplicaciones practicas, porque hasta ahora no existe un pafs que haya
implementado y sostenido dicha renta basica en el sentido estricto. Entre los
paises que cuentan con modalidades de RBU como experiencia piloto pueden
sefialarse Finlandia,* Paises Bajos, Canada, Estados Unidos. S6lo Alaska, a ni-
vel subnacional, concede dicha renta como un tipo de derecho de ciudadania,
sin condicionalidades.

4 OCDRE, Basic Income as a Policy Option: Can it Add Up?, Policy Brief on the Future of Work,
Paris, 2017.

4 Elgobierno filandés inicié en enero de 2017 la prueba piloto del ingtreso basico universal
con duracién a diciembre de 2018. Los resultados se datrfan a conocer posteriormente. Se
cuestiona que dicho piloto era propiamente un IBU, porque se eligi6é a un determinado sector
de la poblacién: los desempleados. Se sefialé que se traté de un plan con la idea encaminar un
sistema de bienestar con menos trabas burocraticas respecto del sistema de desempleo, a partir
de los prondsticos de que la automatizacién podria amenazar hasta un tercio de los empleos
actuales. Se buscaba encontrar respuestas a ¢con el monto cobrado las personas buscarfan
trabajo o lo utilizarfan para capacitarse en otro oficio o profesién?
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3. Recepeion de la renta basica nniversal en América Latina

En el contexto latinoamericano la renta basica universal se conoce como
“Ingreso basico ciudadano (IBC)”, con el cual se pretende dar alivio a toda
la poblacién respecto de la satisfaccion de un umbral de ingresos que cubra
sus necesidades basicas, fomentar la inclusion social y la autonomia de las
personas con menos recursos. Se enmarca en un nuevo estilo de desarrollo
debido a las limitaciones de los programas de transferencias condicionadas y
a la expansion del enfoque de derechos en politica social, que vincula el acce-
so efectivo a los derechos a la condicién de ciudadanfa social mucho mas que
a una situacion de necesidad o la condicién laboral.#

La propuesta del ingreso ciudadano universal surge a partir de la extension
de la proteccion social contributiva y no contributiva, asi como a la provi-
sion de servicios basicos universales de educacion, salud e infraestructura.

En América Latina, la implantacion del ingreso basico universal ha con-
siderado al menos tres planteamientos: a) complemento a los programas de
transferencias condicionadas; b) sustituto de tales programas, y ¢) mecanis-
mos para resolver la desigualdad y la division sexual del trabajo.#’

Respecto de la implementacion de dicho ingreso, también existen diversas
propuestas:

— Gradual. Iniciar con un ingreso gradual y en paralelo con servicios so-
ciales esenciales y universales de calidad (salud, educacion y pensiones).

— Radical. Mecanismos para lograr un impacto en la distribuciéon en la
sociedad.

— Individualista. Herramienta para reducir la intervencion del Estado y au-
mentar la libertad individual a través de la eliminacion de los programas
costos y paternalistas.

Sin embargo, el ingreso basico universal no s6lo ha sido cuestionado por
sus opositores, sino también por sectores tanto de izquierda como de dere-
cha, lo mismo que en paises desarrollados como en desarrollo.

— Como medida para atender la automatizacién en el trabajo, enfrenta dos
grandes cuestionamientos: por un lado, se asume como un complemen-

46 CEPAL, Brechas, ¢jes y desafios en el vinenlo entre lo social y lo productivo, Santiago, ONU, 2017,
p. 338.
4T Ibidem, pp. 123 y 124.
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to para el capitalismo y el liberalismo econémico mas agresivos, que ha-
ra que se incremente la desigualdad econémica, puesto que condenaran
a las personas a una precariedad permanente, y por otro lado, porque se
considera que las grandes compafiias tecnologicas tendrian mas poder
respecto de la progresiva separacion entre productividad y salario.

— Como solucién socaba las conquistas sociales del estado de bienestar y
promueve una ciudadania pasiva, individualista y consumista.

En general, la propuesta del ingreso basico universal forma parte de un
replanteamiento de la seguridad social (para complementar o fortalecer siste-
mas considerados insuficientes), el desarrollo humano y el empleo sostenible.
No obstante, esta prestacion enfrenta dudas tanto respecto de su asequibi-
lidad como de su viabilidad politica, financiera y social (porque hasta qué
punto es socialmente justa). Pese a ello, es importante reconocer que esta
opcién supone una manera de resolver la mercantilizacion del trabajo y la
desproteccion de las personas.

V. LAS NUEVAS FORMAS DE SEGURIDAD SOCIAL
EN MEXICO

1. E/ piso de proteccion social en México

En 2016, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los hogares repor-
t6 que 37.7% de las personas contaban con seguridad social, 45.3% recibian
protecciéon a través del seguro popular,® y 15.5% no tenfa con ninguna afi-
liacién; esto es, mas del 60% de la poblacion carecia de la seguridad social en
sentido estricto. Por su parte, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval)® sefiala que mas de 53 millones de personas
viven en pobreza, y mas de nueve millones en pobreza extrema.

4 Sistema que fue creado en 2004.
49 Coneval, Informe de Evalnacion de las Politicas de Desarrollo Social 2018, Resumen Ejecutivo,
México, 2018, p. 6.

S0 Poblacién en pobreza. Aquella que tiene al menos una carencia social y un ingreso menor
al costo de las necesidades basicas; es decit, que sus ingresos estan bajo la linea de bienestar.
Poblacion en sitnacion de pobreza extrema. Cuando presenta tres o mas carencias sociales y su
ingreso es menor al valor de la canasta alimentaria. Las carencias sociales son: educacion,
vivienda, salud, seguridad social, servicios.
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Dicha poblacién es atendida a través de programas sociales (no contribu-
tivos), cuya aparicion se aceler en la tltima década como parte de la politica
social para proveer servicios de salud, educacién, asistencia social y de com-
bate a la pobreza, aunque el pals tiene una larga tradicion en programas de
combate a la pobreza y la desigualdad.

En 2013, por conducto de la Secretarfa de Trabajo y Prevision Social, se
firmé con la OIT un Convenio Marco de Cooperacién para la Promocion y
Establecimiento de las Medidas Conducentes a Construir un Piso de Protec-
cién Social. La firma de dicho Convenio se calificé de “histérica” por ser el
primero en su categorfa que se firmaba con un HEstado miembro de la OIT, y
tenfa que ver con las prioridades de dicha organizacion.>!

Sin embargo, no se fue mas alla de la firma, aunque la literatura® en su
momento sefialé que con los programas federales de asistencia social para
la reduccion de la pobreza e integrados en la estrategia global 1zvir Mejor; la
Cruzada Nacional contra el Hambre (estrategia integral de inclusién y bien-
estar social focalizada en la lucha contra la inseguridad alimentaria), asf como
los programas sociales orientados a atenuar la inseguridad de ingresos de los
nifios, de las personas mayores, de las personas desempleadas o de las mujeres
trabajadoras se atendfan las cuatro garantias del piso de proteccion social:

— Acceso universal a los beneficios bdsicos de atencion médica. Se garantizaba me-
diante el seguro médico para una nueva generacion, al cubrir la salud de
los nifios de familias de ingresos bajos no aseguradas nacidos después
del To. de diciembre de 2006. Los menores afiliados se benefician de
una cobertura hasta la edad de cinco afios, y su familia podia afiliarse al
seguro popular, esquema de proteccion para quienes no tienen acceso a
una de las instituciones de seguridad social.?

— Seguridad basica de ingresos para los nijios. Se sefialé que se atendia con el
Programa Progresa. Programa de inclusiéon social®* destinado a las fa-

51 Ta firma del Convenio se dio en el marco de la estrategia gubernamental de desarrollo

basada en cinco metas nacionales: Un México en paz; Un México incluyente; Un México con
educaciéon de calidad; Un México préspero, y Que México sea un actor con responsabilidad
global.

52 OIT, Ficha técnica sobre el piso de proteccion social en México, 2013, disponible en: h#tps:/ / wwmw.
social-protection.org/ gimi/ RessourcePDF. actionjsessionid=jsfV h3cE ZjSignsnY 16-IMS] LI p3RuF4Ngj5
GLqg2d2]Y20KpYs1V/ V1533421577 2id=43838.

53 El gobierno actual anunci6 la desaparicién de este sistema y hasta febrero de 2019 no
se ha sefialado por qué mecanismo sera sustituido.

% Prospera. Programa de Inclusién Social nombre asignado a partir de 2014, aunque el
programa inici6 formalmente en 1997 como Programa de Educacién, Salud y Alimentacién
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milias cuyo ingreso per capita estimado era menor a la linea de bienestar
minimo y tuvieran integrantes menores de veintidos aflos o mujeres en
edad reproductiva.

— Seguridad bdsica de ingresos a las personas activas. Se daba respuesta con el
programa de empleo temporal (PET), destinado a proporcionar apoyos
temporales en efectivo a las personas de dieciseis aflos 0 mas desem-
pleados (con el compromiso de participar en proyectos de beneficio
familiar o comunitario).

— Seguridad de los ingresos bdsicos para las personas de edad. Se camplia mediante
los programas de 65 y mas, y 70 y mas, al brindar ingresos con el carac-
ter de pension no contributiva.

Sin embargo, los resultados no han sido los esperados, porque tales pro-
blemas no se han reducido: cincuenta millones de personas permanecen en
la pobreza.’> Los resultados negativos, quiza son atribuibles a fallas en el
disefio de los programas, en su instrumentacion, en la ineficiencia adminis-
trativa y en el clientelismo politico, asf como por no constituir una estrategia

integral.
SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL INTEGRAL
Propuesta de un sistema de proteccion social integral
Adolescentes Personas Personas
Infantes .
) jovenes adultas mayores
Sistema Paquete de beneficios iguales entre instituciones y utilizacion
de Salud de los setvicios de salud/centrado en atencién de primer nivel/
Universal enfoque preventivo.
Politicas activas de empleo
. Seguro de desempleo
Trabajo ; ; ;
Licencia para maternidad ‘
Guarderifas de beneficios iguales para cuidado y desarrollo

(Progresa), y en 2002 se denominé Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(Oportunidades).

5 Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién de
Prospera Programa de Inclusién Social, para el Ejercicio Fiscal 2016, 30 de diciembre de 2015.
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Adolescentes Personas Personas
Infantes .
) jovenes adultas mayores
Aportaciones para la pension de Pension de
vejez vejez
Aportaciones para la pension de Pension de
. vejez vejez
Pensiones - - - - - -
Pensiones e incapacidades de invalidez y vida
Pensién por discapacidad Pension e incapacidades
permanente que genera Riesgos de trabajo

dependencia total

Transferencias | Pension orfandad

monetarias Piso minimo

No contributivo Contributivo

FUENTE: Informe de Evaluacién de las Politicas de Desatrollo Social 2018, Resumen Ejecutivo,
Meéxico.

2. E/ debate del ingreso cindadano universal en México

En el pafs ha estado presente el debate de lo que se denomina “ingreso
ciudadano universal (ICU)”. El 4 de julio de 2007, diputados del grupo par-
lamentario del Partido de la Revolucion Democritica (PRD) presentaron una
iniciativa con proyecto de decreto para crear la “Ley que establece el derecho
al ingreso ciudadano universal”. La iniciativa constaba de diez articulos, y, en
forma especifica, el tercer articulo proponia, como ingreso ciudadano uni-
versal, una transferencia monetatia individual, no condicionada, vitalicia y no
gravable, que en ningun caso podria ser inferior a la mitad del salario minimo
vigente mas alto en el pais. Su pago setfa efectivo mensualmente y durante los
doce meses del afio. El monto se determinarfa cada cinco afios y setfa revisa-
do anualmente y ajustado al indice inflacionario. Los recursos se obtendrian
de la desaparicién de todos los programas sociales que de manera focalizada
otorgaran derechos, que también eran exigibles para los actuales beneficiarios
de dichos programas; sin embargo, después de dos anos de estar en la conge-
ladora fue rechazada.’

%6 El 6 de octubre de 2009, la iniciativa fue discutida, y en 2011 se desechd, por carecer
de fundamento constitucional y apartarse de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.
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En 2015, el proyecto de Constitucién de la Ciudad de México sefialé en
su noveno articulo que “todas las personas tienen derecho a un minimo vi-
tal para asegurar una vida digna en los términos de esta Constituciéon”, sin
éxito. En 2016 se presentd una iniciativa, por parte de dos diputadas del gru-
po parlamentario de Morena,” para crear el derecho al ingreso ciudadano
universal;* sin embargo, fue desechada el 1o. de agosto de 2018, a causa de
no haberse dictaminado en el plazo reglamentario. Un sector de la doctrina
se ha pronunciado a favor de este ingreso,” principalmente, para combatir
la pobreza y la desigualdad, en sustitucién gradual de los subsidios y apoyos
gubernamentales.®

En las pasadas elecciones presidenciales de 2018, el ingreso ciudadano uni-
versal formé parte del programa de campafa de la Coalicién Por México al
Frente (Partido de Accién Nacional, Partido de la Revolucién Democratica
y Movimiento Ciudadano). Se pretendia racionalizar los programas sociales
existentes, sobre todo los de total opacidad, a fin de quitar a todos los inter-
mediarios entre el Estado y los ciudadanos. Igualmente, el ICU ha estado
presente en diversos foros académicos y politicos.®!

Las propuestas nacionales se han centrado en una implantacion gradual
del ingreso ciudadano universal. Coinciden en el reemplazo de los mas de
cinco mil programas sociales y su implantaciéon general en un plazo largo,
empezando por los colectivos mas vulnerables (menores de edad y mayores
de 65 afios), prevén el costo presupuestario e identifican las posibles fuentes
de financiamiento.

57 TIniciativa que reforma los articulos 4o. y 73 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, suscrita por las diputadas Araceli Damiin Gonzalez y Norma Xoéchitl
Hernandez Colin. La iniciativa consideraba su implementacién en cuatro etapas: la primera
para personas de 65 afios y mas, asi como menores de ocho afios; la segunda, para las nifias,
nifios y adolescentes entre ocho y diecisiete afios; la tercera, para mujeres entre dieciocho y 64
afios; y la ultima, para los hombres entre dieciocho y 64 afios.

58 Camara de Diputados LXIII Legislatura, Gaceta Parlamentaria, 14 de abril de 2016.

5 Del Val Blanco, Enrique, “Ingreso ciudadano universal”, Revista de la Universidad,
México, num. 78, pp. 24-27.

0 Tgualmente, esta propuesta sugerfa cuatro etapas: en la primera se atendrfa a las
personas en situacion de pobreza alimentaria; en la segunda, a quienes estuvieran en situacién
de pobreza de capacidades; en la tercera, a aquellos en situacién de pobreza de patrimonio; y
en la cuarta, a toda la poblacién. Para lo anterior, se requerirfa del incremento de la recaudacion
tributaria, asi como la racionalizacién y reasignacion del gasto publico.

01 Camara de Diputados LXIII Legislatura, Renta bisica y distribucion de la rigueza, Memorias
del Seminatio Internacional, México, 2016.
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Scott sefiala que las propuestas se han motivado y desarrollado, princi-
palmente, en el contexto de los principales retos de desigualdad y pobreza
que enfrenta el pais (pobreza extrema por ingresos, carencias por acceso a
alimentacion y a la seguridad social), asi como la capacidad redistributiva y de
proteccién social limitada que ofrece el sistema fiscal de México.? Concluye
este autor, que el ingreso ciudadano universal no sélo se vislumbra como un
instrumento especifico, sino también como un modelo de proteccion social
para transitar del actual sistema fraccionado, desigual y truncado, hacia un
estado de bienestar universal.

VI. REFLEXIONES FINALES

Es un hecho que con las nuevas modalidades de empleo los sistemas de se-
guridad social estan enfrentando nuevos problemas acuciantes, porque tienen
que abordar el reto que tales modalidades implican, asi como la sostenibilidad
del sistema, la proteccion de la poblacion y las medidas de inclusion.

Asi, el piso de proteccion social y la renta basica universal (ingreso basico
ciudadano o ingreso ciudadano universal) como posibles respuestas a estos
retos y a la naturaleza cambiante del mundo del trabajo, tienden hacia el res-
cate del principio de solidaridad que las reformas de los noventa a la seguri-
dad social eliminaron. También se enmarcan en el contexto del enfoque de
derechos, de los principios de justicia social y bienestar humano, asi como un
nuevo estilo de desarrollo basado en la igualdad y en la sostenibilidad, como
mecanismos para compensar la inestabilidad que propician las nuevas catego-
rfas de empleo, lo cual implica un papel mas destacado del Estado.

De las dos soluciones, la renta basica universal ha resultado ser la mas
polémica, controvertida y con un alto grado de escepticismo; por un lado,
por su escasa factibilidad practica, asi como una experiencia exitosa, y, por
otro, por considerarse que no atiende otros aspectos, como la salud esencial
para todos los grupos de edad, asi como el acceso a los servicios sociales,
en comparaciéon con el piso de proteccion social®® que es financiado con
impuestos y cotizaciones. Si bien pesa sobre ambas soluciones el problema
del financiamiento, son mayores los obstaculos econémicos de implemen-
tacion y aplicacién para la renta basica universal, aunque para un sector de

92 Scot, John, Las posibilidades de una renta bisica en México, México, Instituto Belisario
Dominguez, Senado de la Republica, 2016, p. 104.
03 AISS, Dieg desafios mundiales para la seguridad social, Ginebra, 2016, p. 32.
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la doctrina ésta podria ser un primer paso para la implantacion del piso de
proteccion.

En el caso mexicano, la proteccion social universal se ha topado con pro-
blemas financieros, administrativos y de decisién politica, asi como las refor-
mas al actual sistema de seguridad social. Una mayor inviabilidad ha enfren-
tado el ingreso ciudadano universal. Sin embargo, ambas opciones forman
parte de las propuestas del Coneval con miras a eliminar las acciones frag-
mentadas y dispersas de paquetes de beneficios diferentes, los cuales diluyen
los esfuerzos gubernamentales para proteger a toda la poblacion.

Por dltimo, ante los cambios en el mundo del trabajo y el incremento de
la desproteccion sociolaboral, ambas propuestas, en cierta forma, permitirfan
cumplir con los objetivos de desarrollo sostenible: agenda 2030, en especifico
el 1o. y sus metas: 1.3 implementar a nivel nacional sistemas y medidas apro-
piados de proteccion social para todos, incluidos niveles minimos, y, de aqui
a 2030, lograr una amplia cobertura de las personas pobres y vulnerables, asi
como el 1.4, con el que se pretende garantizar el acceso a los recursos econo-
micos y a los servicios basicos, correlacionados con el objetivo 8, meta 8.5,
relativa a lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todas
las mujeres y los hombres, incluidos los jovenes y las personas con discapaci-
dad, asi como la igualdad de remuneracion por trabajo de igual valor.
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