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"Al mundo no le faltan recursos para eliminar la pobreza,
le faltan las prioridades adecuadas.”
Juan Somavia, Director General de la OIT

Introduccion

En junio de 2001, la 892 Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) concluyé con un debate
general sobre la seguridad social y con el compromiso renovado de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) de extender la cobertura de seguridad social y de mejorar la
gobernanza, la financiacién y la administracién de la seguridad social.’ Las conclusiones y
las recomendaciones de la Conferencia también instan a la OIT a desarrollar "... enfoques
innovadores en el sector de la seguridad social para ayudar a las personas a pasar de la
economia no estructurada a la economia estructurada". En consonancia con las
recomendaciones de la 892 reunién de la CIT, el Director General de la OIT ha solicitado que
se investigue la posibilidad de respaldar el desarrollo de sistemas de proteccién social
nacionales mediante una financiacion internacional. Por consiguiente, los Servicios
Financieros y Actuariales Internacionales de la OIT (ILO-FACTS) idearon un concepto
innovador de Fideicomiso Social Mundial (o "Fideicomiso") que vincula la financiacion de la
seguridad social en sus niveles mundial, nacional y comunitario.” En noviembre de 2002, el
Consejo de Administracion de la OIT autorizo la realizacion de un estudio piloto dirigido por
la Oficina, para vincular a un pais donador con un pais beneficiario. Este estudio se
encuentra actualmente en curso. El presente articulo describe las principales caracteristicas
del concepto de Fideicomiso Social Mundial, tal como se present6 en la Conferencia sobre
la Iniciativa de la AISS en septiembre de 2002 y en el Consejo de Administracion de la OIT,
en noviembre de 2002. El Fideicomiso tiene por objetivo extraer de la pobreza generalizada

' Véase OIT (2002): Seguridad social: Un nuevo consenso; p.1, "Resolucion y conclusiones relativas a la
seguridad social", Conferencia Internacional del Trabajo, 892 reunion, 2001; parrafos 17-19.

2 Veéase OIT (2002): A Global Social Trust Network: Investing in the World's Social Future: Report and
documentation of a feasibility study, OIT Ginebra, 2002.



a las personas de los paises mas pobres - y por lo tanto sin acceso a la proteccion social -
mediante la provisidon de una seguridad social basica. La estrategia consiste en fomentar e
invertir en la construccidon de estructuras de gobernanza social sostenibles, en lugar de
respaldar iniciativas ad hoc. La propuesta se basa en un espiritu de responsabilidad social
mundial.

Antecedentes y contexto de las politicas de desarrollo

Es una verglienza que aun haya tantas personas tan pobres. Alrededor de 1 200 millones de
personas viven con menos de un délar por dia.® Los recientes acontecimientos han
demostrado que la pobreza en cualquier parte es una amenaza para el resto del mundo. La
eliminacion de la pobreza sigue siendo ante todo una cuestion de politicas econdmicas y
sociales nacionales, al igual que de buena gobernanza. Sin embargo, algunos paises en
desarrollo tienen un PIB anual per capita de USD 1 000 o inferior y sin ayuda no podran
escapar de la trampa de la pobreza provocada por décadas de gobernanza inoperante y de
malos resultados econdmicos. Hoy, la mundializaciéon aun se limita esencialmente a los
mercados de capitales, de bienes y servicios y de trabajo. Si bien se habla mucho de
pobreza y se han tomado multiples iniciativas nacionales e internacionales para luchar
contra ella, la responsabilidad social mundial aun no forma parte de la mentalidad de la
mayoria de las personas. Tal vez el mundo se esté convirtiendo en una aldea global pero
sus habitantes no comparten lo suficiente sus recursos como para amparar a sus Vecinos
menos afortunados de la pobreza mas severa.

Al inicio del siglo, la comunidad internacional adoptd los Objetivos de Desarrollo para el
Milenio.* El primer y mas importante de estos ambiciosos objetivos consiste en "erradicar la
pobreza extrema y el hambre". Esto se concretizé "reduciendo a la mitad el porcentaje de
personas cuyos ingresos son inferiores a un ddlar por dia". Los sistemas nacionales de
proteccién social que entregan seguridad social mediante regimenes que van desde el
simple alivio de la pobreza hasta pensiones de atencion de salud son uno de los medios
mas eficaces para aliviar y prevenir la pobreza.’ Sin embargo, segun las estimaciones de la
OIT, solo alrededor del 20% de la poblacion mundial tiene acceso a algun tipo de proteccion
social.

Pobreza y seguridad social

La pobreza es un fenémeno de multiples dimensiones. Se manifiesta entre otras cosas en la
falta de acceso a la educacion, la falta de acceso a servicios de salud adecuados, la
malnutricion, la falta de saneamiento y las desigualdades de género. Los vinculos causales
entre los entornos de trabajo y de vida, los sistemas educativos, los sistemas de salud, los
sistemas de proteccion social, los derechos humanos y la pobreza son fundamentales para
solucionar estos problemas. La mejora de la educacion, de la salud, del medioambiente, de
las oportunidades de trabajo y de la proteccién de la seguridad social existente para las

® Véase el "informe Zedillo", p.3: Zedillo, Ernesto, et al, 2001, acerca de Financiacion para el Desarrollo, Informe
del Grupo de Alto Nivel, ONU Nueva York. Disponible en: http://www.un.org/spanish/informes/FPD/index.html
4 En la Cumbre del Milenio, en septiembre de 2000, los estados miembros de las Naciones Unidas reafirmaron
su voluntad de trabajar a favor de un mundo en el que el desarrollo sostenible y la eliminacién de la pobreza
sean la mas alta prioridad. Los Objetivos de Desarrollo para el Milenio son el resultado de acuerdos vy
resoluciones de conferencias mundiales organizadas por las Naciones Unidas en la ultima década. Los objetivos
fueron aceptados unanimemente como contexto para evaluar la evolucion del desarrollo
ghttp://www.developmentgoals.org/About_the_goaIs.htm).

Los términos "seguridad social" y "proteccion social" a menudo se utilizan como sinénimos. Sin embargo, se
suele aceptar que "proteccion social" es un concepto mas amplio (véase OIT: Seguridad social: Un nuevo
consenso, Ginebra 2001, p.39).



personas pobres son esenciales para alcanzar objetivos de desarrollo internacional tales
como los Objetivos de Desarrollo para el Milenio. A fin de cuentas, todos los remedios
posibles para todas las dimensiones de la pobreza tienen tres denominadores comunes:
disponibilidad de los recursos, afianzamiento de politicas nacionales prioritarias relativas al
uso de los recursos y una buena asignacion de los recursos disponibles. Si una economia
genera un monto razonable de ingresos nacionales, también crea una base impositiva que
debe generar recursos suficientes para eliminar las principales causas de la pobreza. La
medida en que dichos recursos se utilizan verdaderamente para luchar contra la pobreza es
una cuestion de prioridades en las politicas nacionales. La eficiencia con que se usan
depende de la calidad de la gobernanza.

Por lo tanto, la eliminacién de la pobreza es ante todo un objetivo de politicas econdémicas,
sociales y fiscales a nivel nacional. Dicha tarea es obviamente mas facil en paises donde el
dispositivo econdmico genera ingresos que pueden redistribuirse para aliviar la pobreza
inmediata y reinvertirse en la economia y en sistemas de gobernanza para evitar la pobreza
a largo plazo. Otros paises necesitan ayuda externa para implantar sistemas de gobernanza
en sus politicas de reduccion de la pobreza.

El cuadro 1 muestra la base légica del enfoque del Fideicomiso para aliviar la pobreza. La
linea gruesa representa la relacion entre el PIB per capita y la pobreza de ingresos (definida
como el numero de personas que viven con menos de USD 2 al dia). Obviamente, cuando el
PIB per capita aumenta, la pobreza de ingresos disminuye. El hecho de que la pobreza no
se elimine por completo en los paises donde el PIB per capita es elevado resulta de las
prioridades en las politicas (pese a que la linea de regresién puede inducir en errores hacia
el final, en la porcidon mas elevada de los ingresos). El nivel de ingresos de USD 2 per capita
es un nivel de pobreza absoluta, practicamente inexistente en la mayoria de los paises con
altos ingresos. El grafico también muestra que con un mismo PIB per capita, el indice de
pobreza puede ser muy distinto de un pais a otro. Por lo tanto, esta diferencia entre paises
no es consecuencia de los distintos resultados econdmicos sino de cuestiones de politicas y
de gobernanza. Por supuesto, entre estas cuestiones de gobernanza se encuentra el gasto
en seguridad social o, mejor dicho, la proporcién del PIB asignada a las transferencias
sociales. La linea punteada representa la misma relacion en paises con un gasto social
relativamente bajo (calculado como el porcentaje del PIB asignado al gasto publico en
seguridad social).® Incluso si la regresion no es perfecta, el gasto social de por si podria
ayudar a reducir los indices de pobreza.

Un andlisis de conglomerados de la relacién entre los indices de pobreza absoluta y el PIB
per capita indica que en los paises con ingresos per capita de, por ejemplo, USD 5 000 el
indice de pobreza podria ascender hasta el 50%, aunque con politicas prioritarias correctas
y una buena gobernanza, el indice de pobreza también podria ser inferior al 20%. China y
Jordania, por ejemplo, con el mismo nivel de PIB per capita registran indices de pobreza
muy diferentes. China asigna relativamente pocos recursos a la seguridad social (aunque las
estadisticas no pueden registrar todos los gastos en seguridad social) y su indice de
pobreza supera el 50%, mientras que en Jordania el gasto social relativamente elevado ha
mantenido el indice de pobreza por debajo del 30%. Sin embargo, la relaciéon entre pobreza
y gasto social no es tan rigida como puede suponerse. Por ejemplo, en Marruecos, donde
los recursos asignados a la seguridad social son escasos, el indice de pobreza es
aparentemente el mismo que en Jordania, donde los gastos son superiores. En el marco de
una politica general de redistribucion mediante transferencias sociales, el nivel y la manera
en que se define la pobreza también son importantes. En general, un gasto social importante

® Para determinar los niveles de gasto "bajos" y "altos", se trazé una linea de regresion que representa la
interdependencia del gasto en seguridad social como porcentaje del PIB y del PIB per capita. Se definieron los
paises que asignan un bajo o alto nivel de gastos segun si se encuentran por debajo o por encima de la linea.



y bien asignado suele reducir el indice de pobreza, incluso sin que los resultados
economicos varien.

Cuadro 1. Relacién entre el PIB per capita y la pobreza de ingresos:
Porcentaje de la poblacién por debajo del umbral de pobreza de USD 2
comparado con la paridad de poder adquisitivo del PIB per capita (1997); paises
agrupados segun el nivel - alto o bajo - de gastos en seguridad social (regresion
exponencial); (calculos de la OIT basados en datos de la ONU y del Banco
Mundial).
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Mientras que algunos paises con un PIB relativamente bajo logran mantener sistemas de
buena gobernanza y de redistribuciéon endégena, varios paises con bajos ingresos, con un
PIB anual per capita inferior a USD 1 000, son incapaces de invertir una cantidad de
recursos considerable en la construccion de sistemas nacionales de transferencia social
para combatir la pobreza. Aparentemente, necesitan un "empujén" externo para construir un
sélido sistema de transferencia social.

El crecimiento econémico en si y el subsiguiente aumento de los ingresos publicos
probablemente tardaria décadas en generar inversiones considerables en el sector de las
transferencias sociales. En un pais cualquiera, el proceso de progresion "natural" de la
buena gobernanza social - con un aumento del PIB per capita de, por ejemplo, USD 1 000 a
USD 5 000 y con una disminucién del indice de pobreza de, por ejemplo, 80% a 20% -
podria durar varias décadas (precisamente 33 afios), incluso partiendo de la hipdtesis
optimista de un indice de crecimiento real anual medio del 5%. Este periodo, demasiado
largo, es inaceptable desde un punto de vista ético y politico.

Idea basica, propésito y objetivo

La idea basica consiste en solicitar a las personas de los paises ricos, es decir los paises
miembros de la OCDE, que aporten de modo voluntario un monto mensual bastante
modesto (digamos € 5 por mes o alrededor del 0,2% de sus ingresos mensuales) a un
Fideicomiso Social Mundial. Este fideicomiso se articularia en forma de red mundial de
Fideicomisos Sociales Nacionales, respaldados por la OIT que:




e invertiria estos recursos para construir regimenes de proteccion social basica en los
paises en desarrollo;

¢ financiaria prestaciones concretas durante un periodo inicial determinado, hasta que los
regimenes de proteccion social basica sean autosuficientes.

El propésito de la Red del Fideicomiso Social Mundial consiste en reducir sistematicamente
la pobreza en los paises en desarrollo mediante una asociacién que respalde e invierta en el
desarrollo de regimenes de proteccion social nacionales sostenibles para las personas y
grupos excluidos de las ventajas econdmicas del desarrollo. La seguridad social es un
prerrequisito para el pleno desarrollo de las competencias y de la productividad de los
individuos. Por lo tanto, el Fideicomiso invertiria en el futuro social del mundo intentando
aliviar la pobreza y promoviendo la paz social.

El objetivo del Fideicomiso es ayudar, en las proximas dos décadas, a entre 80 y 100
millones de habitantes de los paises menos desarrollados y de bajos ingresos - que hoy
estan excluidos de una proteccion social efectiva — y, posteriormente, a mas personas. Los
principios subyacentes de la Red del Fideicomiso Social Mundial son la responsabilidad
social mundial y la colaboracién social.

Prestaciones, entrega de prestaciones y obligaciones de
los beneficiarios

El Fideicomiso respaldara todas las acciones nacionales que apunten a extender la
cobertura de seguridad social basica. La serie concreta de prestaciones se determinara caso
por caso en funcién de las prioridades nacionales, regionales o locales. Sin embargo, se
espera que los principales sistemas de prestaciones respaldados por el Fideicomiso se
combinen con iniciativas nacionales y comunitarias que financien atencién médica esencial,
prestaciones basicas de seguridad del ingreso y educacion basica. El Fideicomiso
beneficiara principalmente a las familias, tal como se ilustra a continuacion en el triangulo de
proteccion de la familia. El estudio indica que para aliviar rapidamente la pobreza de familias
enteras una medida fructuosa seria la pension basica de "un dolar por dia" para los
ancianos. Esta medida ha demostrado sus efectos benéficos en familias enteras.

Cuadro 2: Triangulo de proteccién basica de la familia

Seguridad del
ingreso basica

Célula familiar
protegida

Educacion

Atenciéon médica basica

esencial

Se prevé la conclusion de arreglos contractuales entre las iniciativas comunitarias y los
sistemas nacionales de proteccion social ya existentes, a fin de construir redes de
proteccion social nacionales, modestas pero sostenibles, pragmaticas y pluralistas. El
Fideicomiso operara en los paises mediante la implementacion de grandes programas de
asistencia nacional durante un periodo de entre 5 y 10 afos. Estos programas se basaran



en acuerdos explicitos entre el Fideicomiso y los gobiernos o instancias nacionales,
acuerdos que estipularan las obligaciones de ambas partes. Los contratos se basaran en la
transparencia financiera y operativa, en el control estricto y la supervisién. Dos estudios de
campo que analizan el potencial para la entrega eficiente, efectiva y exitosa de prestaciones
a través del Fideicomiso recomiendan introducir la iniciativa a modo de prueba. En 2002, se
inici6 en Ghana un pequeno proyecto para comprobar los vinculos entre la entrega de
prestaciones a nivel nacional y comunitario a fin de reunir experiencia practica para la
exitosa implantacion del Fideicomiso.

Principios operacionales basicos
El Fideicomiso operaria de conformidad con 10 grandes principios orientadores:

e La filosofia basica es el ejercicio de un compromiso social mundial por parte de los
individuos donadores y posiblemente de colaboradores empresariales o institucionales.

e EIl Fideicomiso se basara en iniciativas tomadas en los paises beneficiarios que
demuestren una voluntad de progreso.

e El Fideicomiso se basara en colaboraciones sociales en paises donadores vy
beneficiarios y en colaboraciones entre organizaciones en los paises donadores y
beneficiarios.

e El Fideicomiso costeara y respaldara programas hechos a medida que respondan a las
necesidades de seguridad social mas agudas a nivel local, regional o nacional.

e ElI Fideicomiso estara compuesto por un sistema descentralizado de financiacion
combinado con un sistema central de examen, evaluacion y respaldo de proyectos.

e El Fideicomiso conservara su independencia politica y se encargara exclusivamente de
as necesidades prioritarias.

e De ser posible, el Fideicomiso utilizara las estructuras de administracion social
existentes en los paises beneficiarios y ayudara a fomentar redes de proteccion social
pluralistas y sostenibles.

o El Fideicomiso respaldara estrategias para la extension de la seguridad social mediante
una combinacion de inversiones en la administracién y subsidios temporales, basandose
en un compromiso a nivel local, regional y nacional.

e Las operaciones seran totalmente transparentes, éticas y justificables y estaran sujetas
a controles regulares del rendimiento y de las finanzas.

e El respaldo se sumara a los recursos de seguridad social existentes ya que el
Fideicomiso tiene por objeto entregar recursos que completen aquellos que los
gobiernos pueden entregar en la actualidad.

Complementariedad

El Fideicomiso no pretende competir con otros fondos internacionales o mundiales o con
instituciones caritativas que operan en el ambito del desarrollo internacional. El Fideicomiso
apunta a diferentes donadores, sigue una logica distinta y tiene el objetivo especifico de
invertir en una buena gobernanza social a largo plazo como prerrequisito para el desarrollo.
Se trata de un Fideicomiso de persona a persona que busca una presencia a largo plazo en
el sistema emergente de gobernanza social mundial.

Si bien recientemente se han establecido varios fondos mundiales, como el Fondo Mundial
de Lucha contra el SIDA, la Tuberculosis y el Paludismo y el Servicio Financiero Mundial
para la adquisicion de medicamentos (Global Drug Facility), estos se centran en
enfermedades particulares. Las instituciones caritativas tradicionales - que a menudo operan



desde una plataforma religiosa - apelan de modo emotivo a la comunidad donadora. El
Fideicomiso estd destinado a las personas que comprenden y buscan acuerdos
contractuales entre ciudadanos para reducir las diferencias de ingreso y de bienestar en el
mundo y que creen que es una inversion a largo plazo a favor de la paz social mundial.

Potencial financiero y repercusiones

El Fideicomiso podria convertirse en una gran operacion internacional de transferencia
financiera de norte a sur. Si entre 5 y 10 por ciento de los empleados de los paises de la
OCDE aportasen en promedio alrededor de € 5 por mes, el Fideicomiso podria recaudar en
su estado estacionario (es decir, después de la fase de construccion inicial que duraria
alrededor de una década) entre € 1 000 y € 2 000 millones por afio. Este monto equivale a
los ingresos actuales de la UNICEF y a alrededor de cuatro veces el monto que la
Asociacion Internacional de Fomento (AlF) del Banco Mundial desembolsa anualmente para
financiar proyectos que invierten en redes de seguridad sociales. Sin embargo, la red
tardaria al menos dos décadas en desarrollarse. El equipo de estudio de la viabilidad estimo
que en los primeros 15 6 20 afos de su existencia el Fideicomiso extraeria de la pobreza a
entre 50 y 100 millones de personas mediante la inversion en la construccién de sistemas de
seguridad social basicos.

Organizacion, gobernanza y papel de la OIT

Una empresa de esta magnitud exige una construccion gradual y la institucionalizacién de
un sistema de control estricto. También es preciso garantizar que no sea percibida como
otra institucion mundial que escapa al control de aquellos que la financian. Por lo tanto, se
propone que el Fideicomiso sea una red descentralizada en lugar de una instancia
centralizada de recaudacion y de desembolso de dinero. El disefio sugerido hace hincapié
en una fuerte responsabilidad de participacion de cada donador. El enfoque de la red prevé
la construccion gradual de organizaciones nacionales (Fideicomisos Sociales Nacionales)
confederados en una organizacion mundial pero con una independencia presupuestaria
absoluta. Las organizaciones nacionales lanzarian campanas de afiliacion nacionales,
recaudarian cotizaciones, administrarian los fondos, determinarian el uso de los fondos y
supervisarian los proyectos financiados. Las organizaciones nacionales estarian
respaldadas por una secretaria técnica para todo el mundo que determinaria, prepararia e
introduciria programas nacionales supervisados por un consejo mundial y regidos por una
asamblea mundial. La OIT podria ofrecer la secretaria técnica.

Si bien la OIT tendria un papel clave en el disefio, la promocién, el lanzamiento y la
financiacién del Fideicomiso, no seria un "fondo de la OIT", sino mas bien una colaboracion
basada en la solidaridad entre trabajadores, empleadores y gobiernos de paises
desarrollados y en desarrollo. El papel de la OIT se inscribe plenamente en su mandato
constitucional de promocion de la seguridad social y en su nuevo objetivo de trabajo decente
para todos. No puede haber condiciones de trabajo decente en el sector no estructurado sin
al menos un minimo de seguridad social para las familias.

Implementacion

Se recomendo un enfoque de implementacién paso a paso. A fin de reducir los riesgos de
fracaso, hay varias fases en las que, de ser necesario, se puede modificar el proceso. Por lo
tanto, la proxima etapa consistira en emprender un proyecto piloto para comprobar la



viabilidad de los principios de entrega de prestaciones y de recaudacién de cotizaciones.
Este proyecto piloto intentara comprobar la viabilidad del concepto de entrega de
prestaciones en un pais en desarrollo, al igual que la viabilidad de la idea de financiacion
desde un pais de la OCDE. Una vez que el proyecto piloto haya sido exitoso, podra
comenzar el proceso de construccién de una organizacion mundial. Esto podria tomar una
década.

Conclusiones y proxima etapa

Ahora es necesario poner a prueba el concepto. La OIT actualmente esta negociando con
los interlocutores sociales de Luxemburgo y con el gobierno de Namibia para realizar la
prueba piloto. Si para fines de 2003 se recaudasen las primeras cotizaciones, las primeras
prestaciones de ayuda a las familias pobres podrian entregarse ya en julio de 2004.

El equipo de estudio concluyé que el Fideicomiso tiene el potencial para influenciar y
mejorar la gobernanza social nacional e internacional. El Fideicomiso tendria, a mediano o
largo plazo, una incidencia considerable en el alivio de la pobreza y ayudaria en gran
medida a alcanzar los Objetivos de Desarrollo para el Milenio. El Fideicomiso Social Mundial
no remediara la pobreza de modo magico e instantdneo pero podra ser parte de una
respuesta mundial a la pobreza y creemos que sera una parte importante ya que puede dar
un nuevo aliento a la cooperacion internacional para la buena gobernanza.
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