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Introduccion

La politica social es un instrumento esencial para promover un proceso cimentado en la inclusion y la
democracia. En los tltimos afios, la percepcion general que se tiene sobre los costos y beneficios de la
politica social ha cambiado, y los encargados de formular las politicas estan cada vez mas conscientes
del potencial positivo de la politica social. No obstante, el desafio reside en construir programas
sociales sobre la base de acuerdos financieros que sean sostenibles y equitativos y que conduzcan al
desarrollo econdmico.

El Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) inici6 en
2006 un proyecto con miras a examinar las opciones y limitaciones de financiamiento de la politica
social en los paises en desarrollo. La investigacion, que es financiada por la Fundacion Ford, analiza la
repercusion que pudieran tener determinadas técnicas de financiamiento y fuentes de ingresos sobre el
desarrollo, incluidas entre estas ultimas la tributacion, las contribuciones al seguro social, los fondos
sociales y fondos de pension, las rentas provenientes de los recursos minerales, las remesas y la
asistencia. El proyecto se inscribe en el programa de investigacion de UNRISD titulado Politica social
y desarrollo, en el cual se adopta un enfoque amplio sobre la politica social, cuya definicién va mas
alla de los objetivos basicos de prevision social y reduccion de la pobreza para incluir el impacto sobre
la produccion, la reproduccion, la distribucion y la proteccion.

UNRISD encargo la elaboracion de 13 documentos sobre el tema del financiamiento de la politica
social, los cuales fueron presentados en un taller celebrado en Ginebra los dias 1 y 2 de marzo de
2007, El taller, en el cual se dieron cita los investigadores autores de los documentos, académicos,
funcionarios gubernamentales, representantes de organismos donantes y expertos de las Naciones
Unidas, entre ellos funcionarios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la Conferencia de

' Tres de los 13 documentos presentados en el taller habian sido solicitados en el marco de un proyecto de investigacion

anterior de UNRISD titulado Politica social en el contexto de desarrollo.



las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS), sirvio de foro para debatir el plan general del proyecto y para formular las preguntas de
investigacion fundamentales, definir las cuestiones intersectoriales y plantear las implicaciones de
politica preliminares. Durante la segunda etapa del proyecto, UNRISD se propone solicitar la
realizacion de estudios comparativos exhaustivos de paises en distintas regiones geograficas sobre las
seis fuentes principales de ingreso en torno a las cuales se ha enmarcado el proyecto.

Al inaugurar el taller, Thandika Mkandawire, Director de UNRISD, destaco la importancia de
aprender de las experiencias que pueden extraerse de casos exitosos en el ambito de la politica social.
En trabajos precedentes de UNRISD, se resaltaron las distintas funciones de la politica social, mas alla
de la funcion protectora que predomina en los debates convencionales. La preocupacion central de la
politica social de los estados con un historial positivo en este &mbito no ha sido la reduccion de la
pobreza; lo que estos paises han hecho es introducir, en los niveles inferiores del proceso de desarrollo
industrial, toda una gama de medidas de politica social. El problema de la politica social y su
financiamiento surge reiteradamente en la investigacion sobre los paises tardiamente industrializados,
lo que dio origen a este proyecto. En opiniéon de Mkandawire, para poder proponer soluciones reales,
los debates sobre la politica social en contextos de desarrollo deben incorporar la dimension financiera.
El enfoque de UNRISD enfatiza que el financiamiento de la politica social debe ocuparse no solo de la
eficiencia, sino ademas de la equidad, la cohesion social y la inclusion, asi como de las funciones mas
conocidas de la politica social.

En sus palabras de apertura, Katja Hujo, coordinadora de investigacion, esbozo el contexto de la
investigacion y los principales interrogantes que se busca responder con este proyecto.

Antecedentes y presentacion general del proyecto

El proyecto de investigacion anterior, Politica social en el contexto de desarrollo, que dur6 cinco afios,
dejo una leccion clave: los modelos de politica predominantes en el pasado—regimenes populistas y
redistributivos basados en politicas monetarias y fiscales blandas y regimenes liberales o
conservadores sustentados en politicas de austeridad, privatizacion y reduccion de la prevision social
por parte del Estado—no han logrado ofrecer una estrategia a largo plazo que favorezca el desarrollo,
la democracia y la inclusion social. Una de las razones de este fracaso es que la politica economica y
la politica social deben trabajar de forma conjunta a fin de poder reforzarse entre si. Un enfoque
integrado se basa en la premisa de que la politica social tiene multiples funciones, entre las cuales debe
haber un equilibrio. El concentrarse en una de tales funciones, tratese de la redistribucion o la
produccion, o bien el abandonar otras (a menudo la igualdad entre géneros y la democratizacion)
pueden poner en peligro la viabilidad politica o econdmica de las politicas, ¢ indudablemente socavar
sus logros en materia de desarrollo social.

El examen del tema del financiamiento de la politica social genera interrogantes sobre la movilizacion
y asignacion de recursos, asi como sobre los actores e instituciones que participan en estos procesos.
En el enfoque actual predomina una microperspectiva sobre la mejor manera de asignar una cantidad
determinada de recursos. Si bien es importante lograr una asignacion eficiente de los recursos para la
politica social, esta perspectiva, analizada aisladamente, revela deficiencias graves: no toma en cuenta
la repercusion de los arreglos de prevision social sobre el desarrollo econémico, y viceversa. No
obstante, el aspecto mas crucial de la politica social en un contexto de desarrollo reside en determinar
la manera en que dicha politica puede realmente apoyar y mejorar un proceso dinamico de
acumulacion que permita la generacion de ingreso que pueda luego tasarse impositivamente y
distribuirse hacia fines socialmente convenientes.

Tomar en cuenta el impacto de la politica social sobre el desarrollo es aun mas importante a la luz de
uno de los dilemas esenciales que confrontan los responsables de las politicas: la llamada
asequibilidad de los gastos sociales publicos. En general, los fondos publicos buscan aparejar los
ingresos con los gastos a mediano plazo. Sin embargo, en caso de un estancamiento econémico
prolongado, las transferencias sociales se agotan rapidamente. Al ir mas alla de la estabilizacion de la



demanda y la proteccion, el uso de las transferencias sociales se convierte en un sustituto
cuasipermanente de la acumulacion de ingresos y la creacion de empleo formal. De ser asi, las
presiones presupuestarias y el endeudamiento tienden a aumentar y, en tltima instancia, a reducir el
espacio fiscal y econdmico para la politica social, no obstante se cuente con el compromiso politico.
En los paises en desarrollo con una capacidad limitada para el financiamiento de deuda, lo que ocurre
normalmente es que el Estado no llega a satisfacer los derechos de los ciudadanos o los asegurados, o
bien transfiere parte de la carga hacia las personas, familias y comunidades (por ejemplo, al aumentar
la porcion del trabajo de cuidado no remunerado o los pagos directos por parte del usuario.

En décadas recientes se han acentuado los debates en torno al tema de la asequibilidad de las politicas
sociales. Podemos sefialar varias tendencias que contribuyen a este proceso. La primera fue el cambio
de paradigma, en la década de los afios 70, del modelo de Estado benefactor Keynesiano hacia el
modelo de mercado liberal. Una de las consecuencias de tal cambio fue que la politica social dejo de
considerarse un instrumento central para el desarrollo social y la estabilizacion, para pasar a
entenderse en grado creciente como un factor de costo y una posible causa de crisis fiscales, inflacion
y distorsiones de mercado. Ademas, los cambios demograficos, como el envejecimiento de la
poblacion y la disminucion de las tasas de fertilidad, incidieron sobre los sistemas de seguridad social
que se financiaban a partir de los aportes de la poblacion laboral activa. Una creciente desigualdad,
aunada al desempleo y el incremento del empleo no estructurado, también ejercieron presion sobre los
ingresos y los gastos por igual, mientras que la integracion economica y la liberalizacion de los
mercados de bienes y capitales aumentaron la competencia en general, y en particular la competencia
tributaria.

Casi todos los paises industrializados estan actualmente ajustando sus regimenes de tributacion y
prevision social a fin de poder enfrentar estos desafios (y, por lo general, cuentan con las herramientas
para ello), al tiempo que intentan mantener su régimen basico de politicas o contrato social. Por su
parte, los paises en desarrollo tienen mayores dificultades, por una serie de razones. Estos paises
adolecen de una enorme disparidad entre medios y propdsitos: tienen una urgente necesidad de
inversiones y transferencias sociales, pero los ingresos y las capacidades administrativas del Estado
son limitadas. Las instituciones existentes representan otro obstaculo. Los sistemas actuales de
proteccion social son a menudo fragmentados, estratificados y regresivos, y los contratos sociales
sobre los que descansa la redistribucion son deficientes. Peor atn, las politicas de ajuste y
estabilizacion, sumadas a las crisis de balanza de pagos y monetarias, han acentuado la volatilidad, la
concentracion de los ingresos y activos, la deuda externa, los déficit presupuestarios, el desempleo y el
trabajo no estructurado. Finalmente, mas no por ello menos importante, las politicas del Consenso de
Washington (la triada conformada por la privatizacion, la liberalizacion y la desregulacion) han
conducido con frecuencia a una disminucion de la capacidad administrativa; la reduccion de los
ingresos debido a la sustitucion de impuestos de dificil recaudacion por impuestos de mas facil
captacion; altos costos fiscales relacionados con las politicas de privatizacion; disminucion de la
actividad econdmica interna imponible; y subsidios o exenciones fiscales que fueron concebidos para
atraer a los inversionistas extranjeros pero que drenan los ingresos fiscales.

Las crecientes criticas a los fundamentos tedricos de estos proyectos de politica, sumadas a las
numerosas pruebas empiricas sobre sus fracasos en materia de desarrollo, desembocaron finalmente en
nuevos debates que de forma gradual se extendieron hacia el nivel mundial de la formulacion de
politicas. Acontecimientos trascendentales como la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, la
declaracion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), junto a las iniciativas de Breton
Woods como el alivio de la deuda para los paises pobres muy endeudados (PPME) y los documentos
de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP), son ejemplos del creciente perfil de las cuestiones
sociales. Reconocer que la politica social tiene efectos profundamente beneficiosos incluso en los
paises de medianos o bajos ingresos, tradicionalmente considerados “demasiado pobres” para poder
implementar politicas de prevision social, brinda una nueva oportunidad a aquellos paises que desean
poner en marcha una estrategia en este ambito. Ademas, las tendencias recientes en el comercio
internacional y los precios internacionales de los productos basicos, sin mencionar el incremento
constante de las remesas y los flujos de asistencia, tienen el potencial de aliviar las limitaciones de



financiamiento para algunos paises del Sur, siempre y cuando pueda salvaguardarse la estabilidad
macroecondmica y los gobiernos muestren una mayor disposicion a mejorar sus programas sociales e
ir mas alla de la reduccion de la pobreza y la adopcion de medidas de emergencia.

A la luz de estas oportunidades y limitaciones, surgen diversos desafios: combinar una politica social
transformadora con estrategias de desarrollo intensivo de empleo; ir mas alla de las recomendaciones
del Consenso post-Washington (enfatizando la importancia de los enfoques universales, las politicas

de redistribucion y el papel macro de la politica social); y forjar coaliciones politicas y externas para

apoyar las reformas.

Al referirse a las posibles directrices para concebir regimenes de financiamiento de la politica social
en un contexto de desarrollo, Hujo hablé de tres criterios: principios normativos basicos, aspectos de
gobernabilidad (ejecucion, capacidad) y repercusion sobre el desarrollo. Ademas, la seleccion entre las
distintas opciones dependera de decisiones basicas relacionadas con el equilibrio que se desee lograr
entre instrumentos publicos y privados, esquemas selectivos frente a esquemas universales, el grado de
solidaridad y redistribucion presente en el sistema y el tipo de régimen de cuidado que se escoja
implicita o explicitamente. La principal pregunta que habria que intentar responder en la investigacion
de UNRISD se refiere a si las diferencias de recursos y técnicas de financiamiento tienen
repercusiones distintas en cuanto a desarrollo y distribucion; habria que examinar especificamente su
efecto sobre (i) la produccion y la reproduccion, (ii) la proteccion y la redistribucion y (iii) la inclusion
social y la democratizacion. La investigacion también toma en cuenta el contexto del régimen de
politicas sociales y economicas del pais, asi como las trayectorias historicas.

En este marco de referencia basico, Hujo describi6 a los participantes las principales areas de
investigacion del proyecto.

e Reforma tributaria: La reforma de los sistemas tributarios de los paises en desarrollo es una
de las tareas mas importantes relacionadas con el financiamiento de la politica social.
Generalmente, la recaudacion de impuestos se considera una fuente de ingresos superior a
otras en cuanto a estabilidad, justicia distributiva y logro de los objetivos de cobertura
universal. Igualmente, los sistemas tributarios supuestamente mejoran el sentido de
pertenencia e identificacion y la rendicion de cuentas del Estado. Si bien las metas de la
reforma tributaria parecen tener una amplia aceptacion (aumento del volumen de fondos
fiscales, mejoramiento de su estructura progresiva y la equidad de género y mejoramiento de
la transparencia y la eficiencia), se estima que las reformas anteriores implementadas bajo la
orientacion de los donantes multilaterales son la causa de algunos resultados no deseados,
como la disminucion de los ingresos del Estado o fracasos en la ejecucion.

o Seguro social y cobertura: ;La ampliacion de los programas de seguridad social constituyen
una opcion viable para los paises en desarrollo? El seguro social puede organizarse de acuerdo
con diferentes modelos, como sistemas de seguro publicos, privados o vinculados al empleo, y
sistemas prepagados (financiados) o redistributivos (régimen de pagos con cargo a los
ingresos corrientes). El reto reside en lograr un equilibrio entre las metas de cobertura,
idoneidad de los beneficios y sostenibilidad financiera, en especial en los paises en desarrollo
con grandes sectores no estructurados y altos porcentajes de grupos de dificil cobertura.

e Fondos de pension y desarrollo: Los fondos de pension han sido una importante fuente de
financiamiento de las inversiones en distintos paises, y en tal sentido representan un buen
ejemplo de como combinar las funciones productivas y protectoras de la politica social
(mientras que los régimen de pagos con cargo a los ingresos corrientes son un ejemplo de la
forma de combinar la proteccion social con la cohesion social mediante el forjamiento de un
contrato generacional). Las politicas de inversion son fundamentales: los altos rendimientos
sociales son convenientes desde el punto de vista del desarrollo, mientras que las inversiones
rentables de bajo riesgo son necesarias desde el punto de vista de la proteccion. Las politicas
de privatizacion han arrojado resultados deficientes en ambos frentes, al imponer altos costos
de transicion a los gobiernos y considerables costos sociales en cuanto a cobertura,
incertidumbre sobre los beneficios, mayor desigualdad entre géneros, etc.



o Rentas de los recursos minerales y desarrollo: Los paises del mundo en desarrollo que son
ricos en minerales muestran con frecuencia un desempefio insuficiente en materia de
desarrollo humano. ;Los paises ricos en recursos son afortunados porque poseen esta riqueza,
o0 representan estos recursos una cruz? ;Como abordar los desafios econémicos y politicos que
plantean las rentas provenientes de los minerales y otros recursos naturales? ;Cudles son las
precondiciones internas y externas necesarias? ;Qué lecciones pueden extraerse de los casos
exitosos?

e Remesas y desarrollo social: En un contexto donde los flujos de capital internacional son cada
vez mas volatiles y los compromisos de asistencia quedan a la zaga, el crecimiento constante
de los flujos mundiales de remesas ha causado euforia en los circulos académicos y de politica.
Las remesas se consideran un financiamiento estable y contraciclico del desarrollo que
proviene “de abajo” y que aporta divisas a nivel macro e incrementa el ingreso, el consumo y
la inversion para los hogares beneficiarios a nivel micro. No obstante, la migracion ha creado
problemas como la fuga de cerebros, la pérdida del cuidado, la desintegracion social, la
dependencia de las remesas y los efectos de la “enfermedad holandesa”. De alli que surjan
interrogantes en torno al impacto que las remesas tienen sobre las diferentes dimensiones del
desarrollo social, la forma en que definen patrones de provision social y las repercusiones que
tienen para la politica social.

e Asistencia y politica social: Los donantes internacionales han convenido en incrementar
considerablemente la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) dirigida a los paises de bajos
ingresos con el fin de acelerar el logro de los ODM. El aumento de recursos para los paises
pobres puede aliviar sus limitaciones financieras, pero al igual que con las rentas provenientes
de los recursos naturales, el aumento de los flujos de asistencia trae consigo una serie de retos
politicos y econdmicos (relacionados con la condicionalidad, la rendicion de cuentas, los
efectos de la enfermedad holandesa) que han resolverse para que la asistencia resulte mas
eficaz para el desarrollo.

En sus conclusiones, Hujo destacd cuatro puntos. Primero, los instrumentos de politica social deberian
basarse en los principios de universalidad, solidaridad, integracion, eficiencia y sostenibilidad.
Segundo, la modalidad de financiamiento es especifica de cada pais, e incluso los paises de bajos
ingresos han alcanzado buenos resultados sociales al destinar recursos y esfuerzos por encima del
promedio a la politica social. Tercero, los procesos y las instituciones que tienen que ver con la
asignacion de recursos son importantes en relacion con los resultados a nivel de desarrollo humano. Y
cuarto, la politica social y la politica econdmica han de mantener una sinergia a nivel micro y macro a
fin de poder fomentar el bienestar de las sociedades.

Financiamiento de la politica social: Desafios y limitaciones

Este proyecto de investigacion parte de la premisa de que el financiamiento de la politica social
representa un desafio particularmente dificil para los paises en desarrollo, habida cuenta de la
naturaleza particular de las limitaciones econdmicas e institucionales que confrontan. Las dos primeras
ponencias definieron el marco del debate sobre los modelos predominantes de politica social y las
tendencias de las reformas y su conveniencia o no para los paises en desarrollo. El mensaje que surgid
reiteradamente en este intercambio fue la necesidad de establecer solidos vinculos entre la politica
social y la politica econdmica.

En su presentacion, Rubén Lo Vuolo explord los limites y el potencial de los enfoques actuales sobre
los problemas de exclusion social en los mercados laborales de América Latina. El ponente criticd
fuertemente el marco conceptual prevaleciente de la proteccion social, llamado en otras instancias la
“gestion del riesgo social”z, como lo demuestran las deficiencias observadas en las areas de reforma
de los sistemas de pension, programa de trabajo, (trabajos fomentados por el gobierno para crear
lugares de trabajo a las personas desempleadas) y los programas de microfinanciamiento. Concebido

2 Robert Holzman y Steen Jorgensen (2000). Social Risk Management: A New Conceptual Framework for Social
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ante el telon de fondo del fracaso del liberalismo social (engendrado este en el marco del Consenso de
Washington) para atender las necesidades de los grupos y segmentos vulnerables de las sociedades
latinoamericanas, la gestion del riesgo social surge como la revision de la ortodoxia del Banco
Mundial que se propone reafirmar el predominio del mercado reconociendo al mismo tiempo un papel
legitimo para el Estado. La revision reside en un renovado énfasis en las instituciones del Estado como
requisito para reducir la inestabilidad del mercado, reforzar loa competencia y mejorar el
funcionamiento general del mercado, lo que a la postre ha de contribuir a reducir la pobreza. En
esencia, este enfoque mantiene la fe ortodoxa de que el crecimiento econdmico producira efectos
secundarios mediante la generacion de empleo, mientras que el Estado brinda proteccion social para
ayudar a las personas a manejar el riesgo social. Esta proteccion se brinda a través de un sistema
modular de programas de servicios sociales basicos ajustados a patrones de riesgo especifico de
diferentes grupos; se espera que estos programas funcionen entonces de acuerdo con una logica de
seguro social que diversifique el riesgo y estabilice los patrones de consumo y ahorros individuales.

De acuerdo con Lo Vuolo, existen claras limitaciones a la aplicacion de estos mecanismos en un
contexto de desarrollo como el de América Latina. Estas politicas no s6lo no llegan a reconocer el
efecto desproporcionado de la volatilidad econdmica sobre los pobres, sino que tampoco consideran el
vinculo directo entre la volatilidad econdmica y las politicas econémicas y sociales que apoyan las
instituciones financieras internacionales (IFI). Mas atn, el empleo no garantiza la cobertura de la
seguridad social para el enorme numero de trabajadores informales, semiinformales y temporales, o
para los trabajadores pobres. En tal sentido, el énfasis de la gestion del riesgo social sobre la
responsabilidad individual para determinar la posicion de cada cual en el mercado laboral esta mal
orientada en estos contextos; la informalidad no es una eleccion de los trabajadores, sino una
imposicion de los empleadores y el Estado. Estas deficiencias se hacen patentes en tres areas de
politica que promueve el Banco Mundial: reforma de las pensiones, los programas de trabajo y los
programas de microfinanciamiento. En general, estas politicas se caracterizan por tener incentivos que
se basan en falsas premisas (por ejemplo, en los casos donde se supone que el desempleo es un
problema que la politica social ha de resolver cuando en realidad es un fenomeno fundamentalmente
macroecondmico), la baja cobertura entre los pobres, la limitada repercusion sobre la pobreza debido a
la selectividad y la focalizacion y un nivel injustificadamente altos de costos. En el caso del
microfinanciamiento, las personas pobres se endeudan a cambio de tener acceso a mercados
empobrecidos, lo que en ultima instancia beneficia a los sectores financieros en lugar de promover
mayores ingresos o ahorros.

Explicé Lo Vuolo que las alternativas al marco de gestion del riesgo social—como los programas del
Empleador de ultimo recurso (EUR) y la Renda Basica de Cidadania (Renta basica ciudadana) en el
Brasil—tienen ventajas y desventajas cuando se aplican en el contexto latinoamericano. Los
proponentes del EUR abogan por un modelo econémico en el cual el Estado ofrece empleo
remunerado para todo aquel que lo solicite. Al enfatizar la funcién del Estado en la generacion de
empleos, este enfoque pone en entredicho la vision minimalista del Estado que plantea el marco
macroecondmico ortodoxo. El programa de renta basica, implementado en el Brasil en 2005, aborda
directamente el problema de la pobreza a través de un cambio legal explicito en las politicas de
transferencia de ingresos. No obstante, tiene problemas para conciliar el principio de universalidad con
los mecanismos de ejecucion y las tecnologias que se arraigan en una tradicion de selectividad, sin
mencionar que el programa carece de una fuente de financiamiento sostenible. En conclusion, estas
alternativas representan importantes avances ya que, por una parte, alientan a los responsables de las
politicas a repensar el papel que corresponde cumplir al Estado en la economia respecto del empleo y,
por la otra, reivindican las politicas sociales universales e incondicionales.

Lo Vuolo concluy6 sus comentarios enfatizando la necesidad de avanzar hacia la construccion de un
sistema de proteccion social universalista, un sistema que se base no en “una” politica, sino en un
“sistema de politicas coherentemente articuladas”. Estas politicas deben hacer del empleo estructurado
el meollo del problema y, lo que es mas importante, reconocer que el desempleo es una patologia de la
politica econdmica, no de la politica social. Las politicas sociales deben ser preventivas y proactivas,
no respuestas reactivas o de emergencia; ademas, deben tener como propdsito la consolidacion del



apoyo a largo plazo al universalismo y la incondicionalidad. Las politicas que emergen del actual
discurso de la gestion del riesgo social pueden parecer en un principio revisionistas, pero a la postre
conservan elementos fundamentalmente deficientes de la ortodoxia.

Enrique Delamonica y Santosh Mehrotra tuvieron a su cargo una exposicion sobre el financiamiento
de servicios sociales a favor de los pobres. Con el mismo argumento de Lo Vuolo de que las buenas
politicas sociales son aquellas enraizadas en un sistema de politicas congruentemente articuladas,
Delamonica present6 un marco para el analisis de servicios a favor de los pobres que se basa en un
conjunto de sinergias interconectadas a nivel macro. El crecimiento econémico, la reduccion de la
pobreza, el trabajo reproductivo y el desarrollo social mantienen entre todos una relacion de
interdependencia y deberian reforzarse mutuamente a fin de producir resultados positivos a nivel de
desarrollo humano. Si bien es cierto que el crecimiento econdémico descansa sobre solidas politicas
macroecondmicas y el cambio tecnoldgico y estructural, no depende en menor medida de la politica
social, la reduccion de la pobreza de ingreso y el trabajo reproductivo. De igual forma, ni la reduccion
de la pobreza de ingreso ni el desarrollo social pueden sostenerse sin un crecimiento econdmico que
trabaje conjuntamente con politicas sociales redistributivas sensibles al género y de orientacion social.
A su vez, el logro de estos resultados a favor de los pobres pasa por comprender sus “complejas
causalidades fiscales”. Asi como la politica social cumple diferentes funciones, las multiples funciones
de la politica fiscal (entre ellas la distribucion del ingreso, la produccion y el empleo, asi como la
provision de servicios sociales) no deben ignorarse.

En el empefio de lograr servicios sociales a favor de los pobres, la seleccion del mecanismo de
financiamiento es importante. El financiamiento de los servicios sociales puede clasificarse en lineas
generales en las categorias siguientes: autoprovision (donde el Estado no participa y los hogares o las
personas deben asumir la carga); pago por servicios; sistemas prepagados y seguro generalizado;
impuestos para fines especificos; impuestos indirectos; e impuestos directos. Estos mecanismos
pueden evaluarse a partir de dos criterios: el grado de progresividad versus el grado de regresividad, y
la medida en que estos mecanismos se basan en principios de solidaridad o de individualismo.

La evaluacion de las diferentes herramientas de financiamiento a la luz de estos dos criterios arroja
resultados instructivos. Por una parte, el mecanismo de financiamiento mas regresivo e individualista
es, para sorpresa de pocos, la autoprovision, mientras que la tributacion directa se presenta como el
mecanismo mas progresivo y solidario. El pago por servicios recibidos se consideré sumamente
pernicioso para los pobres, por lo que, de hecho, es una tendencia que se ha revertido desde la década
de los afios 90. El seguro generalizado basado en los aportes prepagados constituye una alternativa al
pago de servicios que distribuye el riesgo y reduce los costos, pero los altos grados de segmentacion
del mercado (y la regresividad en los casos donde los mercados de seguros no mantienen una
diferenciacion por ingresos) hacen que los programas basados en los aportes resulten menos
favorables a los pobres. En cuanto a los mecanismos de tributacion, los impuestos indirectos, como el
muy promocionado impuesto al valor agregado (IVA), son marcadamente regresivos y (en la medida
en que los patrones de consumo varian con el género) sesgado en cuanto al género. Las criticas a los
impuestos para fines especificos tienden a basarse en argumentos relacionados con la fungibilidad
(segun los cuales los fondos de impuestos generales se desvian de los servicios sociales), pero lo cierto
es que dichos impuestos pueden contribuir a resolver el sesgo de género y resultar sumamente
progresistas, si consideramos la posibilidad de aplicar impuestos al consumo suntuario o a las
segundas viviendas. Finalmente, los impuestos directos (como el impuesto sobre la renta o el impuesto
a la propiedad), si bien son los mas progresistas y solidarios, adolecen de problemas de aplicacion
dado que concitan altos niveles de oposicion politica y su aplicacion resulta onerosa.

Con respecto a los aspectos politicos de los mecanismos de financiamiento, Mehrotra destaco el hecho
de que la gobernabilidad es clave para mejorar la utilizacion eficaz de los fondos en favor de los
pobres. Por una parte, los errores tipo I (filtracion) y tipo II (subcobertura) son generalizados en los
programas selectivos de servicios sociales para los paises en desarrollo y, por la otra, la base
contractual de muchos de estos servicios es una invitacion a la corrupcion. No es posible ignorar las
pruebas de “hurto mayor” contra funcionarios publicos durante la ejecucion de programas



aparentemente dirigidos hacia los pobres; pero al mismo tiempo, las auditorias sociales y las
iniciativas de transparencia (como la Ley de Derecho a la Informacion en la India) pueden, aunque
resulte paradojico, reducir el apoyo a los programas sociales entre los ricos, quienes se muestran
renuentes a respaldar politicas gubernamentales plagadas de corrupcion y errores de selectividad.

En términos generales, para que el financiamiento de los servicios sociales beneficie en mayor medida
a los pobres, debe primero cambiarse el enfoque de las politicas, de la generacién de gastos hacia la
creacion de ingresos. La tendencia a favorecer mecanismos de tributacion mas regresivos por el sélo
hecho de que son mas faciles de ejecutar deja sin resolver problemas técnicos y politicos mas
profundos que, de atenderse adecuadamente, despejarian el camino hacia sistemas de financiamiento
mas duraderos, sostenibles y equitativos.

Hujo comento que en las dos presentaciones se habian abordado importantes debates tedricos y
presentado criterios alternativos. Las observaciones de Lo Vuolo eran innovadoras, y brindaban un
solido analisis de una ortodoxia revisada que apenas comienza a surgir en los circulos de politicas. En
efecto, la investigacion critica debe superar el tiempo que transcurre normalmente mientras se
atraviesa el ilusorio discurso revisionista a fin de plantear alternativas “al momento”. Las alternativas
como el EUR y la Renda Bésica presentan asuntos importantes: el EUR define el trabajo como un
derecho méas que como una respuesta de emergencia, mientras que la Renda Basica demuestra el
desfase comun entre los derechos formales y la ejecucion que caracteriza el contexto latinoamericano.
En su presentacion, Delamonica y Mehrotra ofrecieron una buena clasificacion de los distintos
instrumentos de financiamiento para contribuir a enmarcar las futuras investigaciones sobre el
“contrato social” de los regimenes de financiamiento sostenibles y equitativos. En este sentido, su
énfasis en las sinergias resulté particularmente pertinente, teniendo en cuenta que determinadas
mezclas institucionales revelan su dependencia de la situacion histéricamente prevaleciente. Es
fundamental comprender las complementariedades institucionales al interior de las “variedades de
capitalismo” que producen los resultados mas equitativos y sostenibles, pues esto esta directamente
relacionado con las preocupaciones sobre la viabilidad politica de la redistribucién en el mundo en
desarrollo.

Un participante reconoci6 la superioridad tedrica de la tributacion directa, pero destacd las enormes
dificultades que confrontan los paises en desarrollo que desean implementar una reforma fiscal pero
que tienen enormes sectores no estructurados, sin mencionar los altos grados de incertidumbre e
impredicibilidad de los niveles de ingresos. Determinar a quién (;personas u hogares?) y qué
(¢ingresos o activos?) cobrar impuestos es fundamental. En su respuesta, Mehrotra sefialé que
precisamente debido a que la informalidad esta tan generalizada en los paises en desarrollo, debe
prestarse mayor atencion a las propuestas, como la que recientemente se presentase en la India, que
fomentarian los sistemas de seguro social en el sector no estructurado.

Ademas, en los paises en desarrollo no se esta alcanzando plenamente el potencial de la tributacion
directa. Los métodos existentes de recaudacion de impuestos son deficientes, pero en lugar de mejorar
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