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Prefacio a la Edicion en Espaiiol

No ha podido ser mas afortunada la amable invitacion hecha por Sergio Arzeni,
Jefe del Programa LEED de la OCDE, para que Fonaes SE, en un espléndido
ejercicio de colaboracion, realizara la traduccion al espaiol del presente documento.
Toda vez que esta institucion, bajo la dptica de lo que su contenido establece, es
una institucién que promueve la Formacion de Patrimonio.

Nuevamente la OCDE trae consigo un trabajo que recoge con sumarisimo rigor,
la teoria y la praxis de las ideas que marcan la tendencia de los esfuerzos, en los
paises miembros y no miembros, por disminuir la pobreza. En este analisis se
aprecia una vision proclive a la convergencia y la complementariedad de la
Formacion de Patrimonio, con las politicas publicas relativas al apoyo al ingreso,
como una manera factible de incidir en un mejoramiento /n crescendo del bienestar
de las familias.

Reconocemos en la Formacion de Patrimonioun elemental respeto por la dignidad
de la persona y el favorecimiento a los sectores menos afortunados. Hace buena
la consigna por el desarrollo de las capacidades de las personas y la evolucion de
la accion comunitaria, impulsa la descentralizacion de los servicios de los programas
y fortalece la participacion de la sociedad civil organizada. Plantea con objetividad
el papel que le corresponde al estado como creador de leyes e impulsor de
programas y estrategias, y su interrelacion con el resto de los actores sociales. En
suma, la idea es precisa, pero su materializacion tendra que obedecer
obligadamente, como nos resefia el Capitulo Tres, a las circunstancias que privan
en cada uno de los paises que la acojan.

Visto esta, que en México hay una larga tradicion para el ahorro y a la formacion
de capital social y humano. Esperamos que los conceptos y argumentos que aqui
se despliegan encuentren en México y el resto de los paises hispanoparlantes,
campos fértiles para sembrar las ideas que con generosidad nos obsequia el
presente.

Agradecemos el invaluable apoyo recibido por la Comisién de Fomento Cooperativo
y Economia Social, de la Camara de Diputados de la LIX Legislatura del Congreso
de la Unidn, quienes nos apoyaron con los trabajos de impresion del presente
ensayo.

Igualmente agradecemos los aportes de Gabriela Ramos, Directora del Centro de
la OCDE y a Annabel Boisonnade-Fotheringham, Coordinadora Editorial; a Antonella
Noya y a Gabriela Miranda, del Programa LEED de la OCDE; al Diputado Francisco
Javier Saucedo Pérez, Presidente de la Comision de Fomento Cooperativo y
Economia Social y a Ernesto A. Visconti Chacdn de Fonaes.

Dr. Gerardo Aranda Orozco
Coordinador General del Programa Nacional de
Apoyo para las Empresas de Solidaridad,
Secretaria de Economia
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PREFACIO

Este estudio se origina en la “learning conference” sobre la Formacion
de Patrimonio - o la Individual Development Accounts (IDAs), como son
llamadas los principales instrumentos en la formacién de patrimonio en los
Estados Unidos y Canada -puestas en marcha en Windsor, Ontario, Canada
a principios de abril del 2002. La conferencia fue organizada principalmente
por la Corporation for Enterprise Development (CFED) de los Estados Unidos
y la Social and Enterprise Development Innovations (SEDI) de Canada. La
CFED vy la SEDI han sido pioneras de los principales programas del IDA en
sus paises. En esa misma conferencia, a la que asistieron casi 1000
delegados, se dio impetu a la idea que un esfuerzo para presentar los
conceptos basicos de la formacion de patrimonio y quizas abrir una discusion
internacional seria Gtil en el contexto de OCDE. El programa de la OCDE
para el Desarrollo Econdmico y Creacién de Empleos a Nivel Local (LEED
por sus siglas en inglés), estaba profundamente involucrado en la conferencia
y lider6 una delegacidn internacional de representantes de varios paises
miembros de la OCDE para compartir sus puntos de vista en este tema y
sus implicaciones para sus propios paises.

La Formacion de Patrimonio para las personas con bajos ingresos, a través
de ahorros integrados, desafia el enfoque de las estrategias tradicionales para
aliviar la pobreza basada en el apoyo al ingreso que permite a los pobres
escapar de la pobreza y mejorar su situacion econdmica y social. No niega la
necesidad ni los beneficios de tal apoyo al ingreso, ni insta a su reduccion o
aun a su eliminacion, pero lo considera insuficiente al mismo tiempo que
indispensable. La propuesta de la formacién de patrimonio a través del ahorro
no reclama ser una alternativa para la politica social basada en el apoyo al
ingreso, sino como un complemento a ésta. Sus postulantes sefialan que tiene
potencial para ayudar a superar la trampa de la pobreza mediante el
facultamiento de los pobres.

La importancia de la prestacion de servicios para la formacion de
patrimonio como sine qua non para su éxito, recomienda su estudio por el
LEED. éPor qué? Porque la prestacion del programa es principalmente un
asunto de vecindad, una tarea que las personas e instituciones pueden
lograr mejor “sobre el terreno”. Acceder a los pobres y excluidos no es
facil. Ellos forman nuestras comunidades rurales pobres y habitan los peores
barrios (quartiers difficiles) tanto en las ciudades grandes como las
pequeias. Peor aun, algunas de sus comunidades formas las hordas de
excluidos sin hogar que deambulan los paisajes urbanos de concreto. Llegar
a estos es un trabajo local, para los gobiernos locales, ONGs locales,
instituciones de caridad local y grupos de negocios locales, preferentemente
sumando esfuerzos. Algunas de esas instituciones o grupos de cooperacion
pueden aun reconocerse como capaces de organizarse y ofrecer sus propias
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iniciativas de formacion de patrimonio, como ha pasado en muchos paises

en desarrollo y en algunos paises desarrollados. Este ensayo discute
principalmente las propuestas de programas de bienestar en los gobiernos
centrales, porque ellos son el foco principal de las grandes propuestas
existentes en la formacion de patrimonio. No obstante, esos programas
pueden ser condenados al fracaso si ho pueden encauzar las tendencias
actuales hacia la descentralizacion de los servicios gubernamentales y
conectarlo con el potencial para involucrar la colaboracion de toda suerte
de instituciones locales en la tarea critica de operar los programas.

Este ensayo fue escrito por Mr. Robert Cornell, consultor y ex-secretario
general adjunto de la OCDE, bajo la supervision de Antonella Noya,
Administradora del Programa LEED de la OCDE, quien lo edit6.

Nuestro reconocimiento por sus valiosos comentarios y sugerencias a:
John Martin, Director for the Employment, Labour and Social Affairs (ELSA)
Directorate of the OECD; Mark Pearson, Head of Division of the Social Policy
Division of the OECD/ELSA Directorate; Sergio Arzeni, Head of the OECD/
LEED Programme; Ray Boshara, Director, Asset-Building Program, New America
Foundation, E.E.U.U.; Hartmut Siemon, Spokesperson, Ciudad de Leipzig,
Alemania; y Yan de Kerorguen, Periodista de La Tribune, Francia y Gabriela
Miranda, programa LEED, por la revision de la traduccién al espafiol.
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Capitulo 1

FORMANDO EL PATRIMONIO
DE LOS POBRES: IDEAS BASICAS

Hace mas de una década, el Profesor Michael Sherraden (1991) escribid
un libro innovador que dio nacimiento al concepto de Formacion de Patrimonio
(Asset Building), o inversion social, como un instrumento de politica antipobreza.
El libro refutd el enfoque de apoyos al ingreso de las estrategias tradicionales
de los paises de la OCDE- por su ineficacia en habilitar realmente al pobre para
salir de la pobreza y mejorar su estatus econdmico y social. No negd la necesidad
y los beneficios de ese tipo de ayuda ni obligd a su eliminaciéon o aun su
reduccion, pero la califico como una herramienta necesaria pero insuficiente -
insuficiente, en cuanto a que, si la politica realmente apunta a reducir la pobreza
en vez de sdlo “aliviarla” en nuestras sociedades post industriales.!

La propuesta de Sherraden para una nueva herramienta de politica
antipobreza empieza con dos observaciones. Primero, los gobiernos de paises
en desarrollo han usado, directa o indirectamente, a través de sus sistemas
tributarios, politicas que subsidian o bien alientan a la poblacion en general a
adquirir activos como ahorros financieros, la propiedad de una casa, fondos de
retiro, educacion (capital humano) o capital de negocios. Estas politicas a
menudo no llegan al pobre, puesto que no estimulan el ahorro y frecuentemente
lo desalientan. Debajo de cierto nivel de ingreso el pobre no paga impuestos;
por lo tanto ellos no pueden tener acceso a subsidios fiscales. Algunos programas
niegan apoyo al ingreso a individuos o familias aun con niveles irrisorios de
activos, incluyendo en estos ahorros para prevenir ya sea simples emergencias
o fluctuaciones en ingresos inestables. Asi, los pobres pierden ingresos si
ahorran. Mas aun (Sherraden no enfatiza esto, pero va con su argumento),
algunos sistemas pueden no obstante dar cabida a “trampas de pobreza”. El
trabajador pobre que gana lo suficiente para empezar a tener obligaciones
fiscales, puede deducir que éstas son mas grandes que las ganancias marginales
del ingreso — especialmente si los apoyos publicos empiezan a disminuir por
debajo de los niveles de entrada del ingreso. Esto opera como un incentivo
para permanecer con el apoyo publico al ingreso, vivir con menos dinero y asi
dejar pasar la oportunidad de ahorrar, aun modestamente.

! Ayudaaser claro conlaterminologia. Deacuerdo a New Oxford English Dictionary, “dleviate’,
es un término frecuentemente usado en los discursos de las politicas antipobreza, significa
“hacer menos severo € sufrimiento, deficiencia o problema’.

13
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La segunda observacion, que recibe ahora una sélida validacion tanto por
los programas de formacion de patrimonio como por los estudios empiricos,
incorpora la nocidn del sentido comin que el pobre que desea ahorrar, puede
hacerlo en modestas cantidades y lo hara asi, frecuentemente con sacrificios
mas grandes de lo que pueden imaginarse los disefiadores de las politicas o
tanto mas la gente acomodada. Es justo decir que los ahorros se elevan con
los ingresos pero hay evidencia que la tasa de ahorro es mas alta entre los
pobres (Sherraden y otros, 2002; Duran, 2002).

Contra este antecedente, la propuesta de Sherraden se extenderia, en
teoria, a las politicas de formacion de patrimonio y los incentivos para el
ahorro de los pobres, analogos en realidad a aquellos que ya disfrutan de
una u otra forma. Sherraden y muchos que apoyan esas politicas en muy
diversos paises creen que la Formacion de Patrimonio (Inversion Social)
posee la clave para un efectivo combate contra la pobreza y contra la
enajenacion econdmica y social de ésta, al tener verdaderos efectos en el
bienestar que el apoyo al ingreso por si solo no puede proveer. De esa
manera, expresa mas que la simple pobreza misma. También anticipa una
gran cohesidn social. En este sentido, se ubica cdmodamente dentro de las
filosofias sociales y tradiciones aceptadas.?

El uso de las propuestas de formacion de patrimonio nunca es visualizado
como un sustituto al apoyo al ingreso. En su lugar;, la Inversidn Social se usaria
para operar con aquellas politicas, que reconocen que mientras la pobreza
persista el apoyo al ingreso continuara siendo una obligacion necesaria de la
sociedad. Sin embargo, la Formacién de Patrimonio también implica una vision
de largo plazo. Sus postulantes creen que puede ayudar eficientemente al
pobre para que supere la pobreza con un incremento en su bienestar e ingresos.
Una valuacion de esta perspectiva debilita el argumento que podria de otro
modo surgir en las sociedades vinculadas a las politicas de apoyo al ingreso, a
las que la Inversion Social no amenaza. Porque la Formacion de patrimonio y
el apoyo al ingreso no necesitan ser vistos como sustitutos sino como
complemento lo uno de lo otro. De acuerdo a sus proponentes, las cuestiones
filosoficas, éticas y politicas que inevitablemente estan conectadas con las
reducciones del apoyo al ingreso ni siquiera necesitan ser mencionadas.

Los grandes debates politicos, especialmente aquellos relativos la politica
social, nunca se detienen. Evolucionan. El debate de la Formacién de Patrimonio
no es la excepcion. En algunos paises miembros de la OCDE, podria todavia
ser necesario consignar el topico del apoyo al ingreso versus la formacion de

2L afrasefrancesalalutte contrela pauvretéet |”exclusion (laluchacontralapobrezay exclusidn)
expresa especia mente bien este encadenamiento.
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patrimonio para descartar la nocion errénea que estan necesariamente en
competencia uno con otro en algin sentido filosofico o ético. En otros, sin
embargo, ese tema esta ampliamente rebasado y el enfoque ha cambiado. Se
ha desviado la atencion a la desigualdad en la propiedad del patrimonio en
lugar de los ingresos (aunque ambos estan estrechamente relacionados, por
supuesto), una desigualdad generada en parte por aquellas politicas publicas
que subsidian el ahorro para la acumulacién de activos — la propiedad de una
casa, educacion, inicio de un negocio o el retiro. Practicamente todos los paises
de la OCDE tienen tales politicas y estos frecuentemente operan a través de su
sistema fiscal. En los Estados Unidos, por ejemplo, los pagos de impuestos en
esos programas exceden los US$300 mil millones anualmente. La carga es
que tales politicas no alcanzan y, por lo tanto, excluyen al pobre, cuya situacion
cada vez se define con mayor precision la desigualdad en activos y menos por
la desigualdad en el ingreso. En esta perspectiva, el argumento para la
Formacion de Patrimonio, como una herramienta antipobreza, aparece
transformado para reforzar la peticion de ampliar la maquinaria de las politicas
existentes de formacion de patrimonio para asi incluir a quienes ahora excluye.’

Que los gobiernos de la OCDE puedan considerar el desarrollo de los
programas de formacion de patrimonio/inversion social como suplementarios
y como herramientas potencialmente promisorias contra la pobreza, es una
cuestion ajena a los temas que se han arremolinado alrededor de las politicas
de apoyo al ingreso practicamente desde su inicio. La Formacion de Patrimonio,
alegan sus postulantes, puede recibir consideracion por sus propios méritos
y no como un ataque contra la sabiduria recibida en el campo de la politica
social — entodas sus variantes entre las sociedades de la OCDE. Este ensayo
trata de describir la Formacién de Patrimonio como existe hoy y también
como las ideas que yacen detras, proveyendo suficiente material para abrir
un debate sobre aquellos méritos sin pronunciamiento definitivo sobre ellos.
El presente capitulo es el capitulo de las “ideas”, y es demasiado breve,
tocando sodlo los puntos mas destacados y explicando en términos generales
qué es la Formacion de Patrimonio. Sherraden (1991) continda siendo una
excelente fuente para una discusion completa del concepto, aunque desde
una amplia perspectiva de los Estados Unidos. El Capitulo Dos es una sintesis
de los programas y experimentos en Formacion de Patrimonio que han
surgido alrededor del mundo. El Capitulo Tercero plantea algunas preguntas
claves para el debate de las politicas.

Durante las dos ultimas décadas, los programas con caracteristicas de
formacion de patrimonio dirigido especificamente hacia el pobre han sido
desarrollados practicamente en todo el mundo, en casi todos los continentes

3 Boshara (2003) articula este punto de vista més detalladamente.
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y en diferentes culturas. Las organizaciones no gubernamentales (ONGs)
frecuentemente han sido las pioneras, pero los gobiernos también se han
ido involucrando mayormente. Muchos de los esquemas han tenido éxito y
muchos han fallado. Han tomado diversas formas y han aparecido y
prosperado o fallado ya sea en paises pobres o ricos. De hecho, en medio
de su diversidad la universalidad del concepto de formacion de patrimonio
ha tenido un fuerte impacto.

Un modo de formacion de patrimonio, la Cuenta de Aprendizaje
Individual (ILA por sus siglas en inglés) ha atraido una considerable atencion
en sistemas nacionales de educacion y adiestramiento (y foros
internacionales como el de la OCDE), y ha empezado a ganar un equilibrio
entre programas pilotos y los programas establecidos en numerosos paises
europeos.El Capitulo Dos aporta breves descripciones de muchos de estos.
El ILA puede ser universal (ofrecido a poblaciones enteras o grandes partes
de éstas), dirigido especificamente al pobre o a los individuos con una
deficiente educacidon o entrenamiento, lo cual usualmente los ubica en
grupos de bajos ingresos. La OCDE (2001b) los clasifica como “estrategias
financieras innovadoras” por un aprendizaje de por vida y los identifica
dentro de las clases de formacion de patrimonio discutidas en este ensayo.
También ofrece una Util y breve descripcion y discusion de tales iniciativas.

La Formacion de Patrimonio parece asi potencialmente como una “Idea
Genial” para la politica social. Sus postulantes ciertamente piensan asi. Al
examinarla detenidamente, el presente ensayo trata especificamente de
determinar su potencial para disefar una forma u otra de politica aplicable, en
el area de la OCDE. Las sociedades de la OCDE tienen muchas similitudes,
pero también tienen muchas diferencias. Es muy probable que ninglin modelo
de politica se ajuste adecuadamente o encuentre el éxito en todos los paises
miembros de la OCDE. Aun la universalidad del concepto basico, tanto en la
teoria como en la practica, ofrece una perspectiva alentadora — alentadora
pero no certera. Esto hace que la exploracion bien valga el esfuerzo.

£Qué es la Formacion de Patrimonio?

La Formacion de Patrimonio permite que la gente pobre y sus familias
ahorren en pequefas cantidades, para acumular modestos caudales y usar
esos ahorros, usualmente para propositos especificos. El mas basico de esos
propositos, una evidente necesidad para cualquier familia pobre, implica tener
un fondo suficiente a la mano —ahorros preventivos- para amortiguar los cambios
inevitables en los ingresos de subsistencia o casi subsistencia y para lidiar con
emergencias de salud u otras. En paises muy pobres —con grandes poblaciones
ganando menos de 1 6 2 ddlares americanos al dia per capita— esta necesidad
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es suprema. Aqui, los gobiernos no cuentan con extensivos programas de
apoyo social y no pueden costearlos. En paises mas ricos con sistemas de
apoyo social mas avanzados, las transferencias de ingreso y los beneficios
universales de salud (en la mayoria pero no en todos los paises) ayudan a
reducir, pero no a eliminar, la importancia de los ahorros preventivos. Esta
forma de ahorro también se acerca a la definicion econdmica estandar de
ahorro como “consumo diferido”.

De hecho, los programas de formacion de patrimonio tanto en paises
pobres como ricos intentan estimular el ahorro de la gente pobre hacia
objetivos que van mas alla de lo preventivo y que tienen mas que ver con
inversiones que mejoren sus ingresos inestables y que al mismo tiempo
mejoren sus habilidades para dejar atras la pobreza. Muchos programas
de microfinanciamiento en paises en desarrollo, por ejemplo, se enfocan
al ahorro (y al crédito, frecuentemente basado en la capacidad probada de
ahorro) para financiarmodestas actividades empresariales.* Los programas
de formacién de patrimonio que actualmente funcionan en los Estados
Unidos y Canada enfatizan el ahorro para tres objetivos de inversion:
vivienda, educacion y el establecimiento de pequefios negocios.

Las ONGs, incluyendo organizaciones filantrdpicas y no lucrativas, financian
y administran algunos programas de formacion de patrimonio. La Formacion
de Patrimonio también ha ganado gran popularidad entre instituciones
multilaterales y bilaterales de ayuda, las que con asiduidad aprovechan de las
ONGs locales e internacionales para implementar y administrar los programas.
Algunos gobiernos entregan recursos para formacion de patrimonio
directamente por medio de sus propios programas. Sin embargo, practicamente
en todos los esquemas /a formacion de patrimonio requiere algun tipo de
subsidio, e implica un costo ya sea por parte del sector privado o publico.

El microcrédito, la forma mas simple de microfinanciamiento (“micro”
porque tiene que ver sdlo con las pequefias transacciones de las que la gente
pobre es capaz, especialmente en paises en desarrollo) necesita una base de
capital para cubrir los costos administrativos, los cuales son altos porque brindar
estos servicios es una labor relativamente intensa, y, obviamente, es para
financiar pequefios créditos a los pobres. Mas cominmente, estos créditos
permiten pequefas actividades empresariales y son reintegrados de sus

4 Lasmicrofinanzas—incluyendo e microcrédito- frecuentemente no esincluidaen losestudios
de Formacidn de Patrimonio. Esteensayoloincluye, por dosrazonesprincipales. Laprimera,
tanto microfinanzas como laFormacin de Patrimonio, concebidas en € model o de Sherraden,
tienen similitudes conceptuales en 1o que concierne a aumentar € patrimonio de los pobres.
Segunda, ambas representan, através de las vastas diferencias econdmicasy culturdesen e
entorno, esfuerzos por rectificar e mismo tipo comin defdla en e mercado.
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productos. Estos también en algunas ocasiones proporcionan una alternativa
a los ahorros preventivos. El “Microfinanciamiento”, definido mas ampliamente,
incluye instituciones de microcrédito que también recaban ahorros, pero
practicamente en ninglin caso hacen que esos fondos de ahorros comunes
sean suficientes para financiar por completo una cartera de créditos; éstos
todavia necesitan capital externo. Significativamente, muchas de las mas
exitosas iniciativas de microcrédito han reconocido la necesidad de incrementar
su capacidad para manejar los ahorros. Mas aun, ellos disfrutan de una demanda
tan considerable por sus servicios, que estan ansiosos de convertirse en
autosuficientes y aun lucrativos, de manera que puedan atraer capital comercial
externo, en lugar de o en adicion a los fondos de ayuda oficiales o privados.
Esa lucratividad no es un suefio. Depende del alcance de programas bien
administrados, y algunos lo han logrado.

Las iniciativas de formacion de patrimonio mas relacionadas al modelo
de Sherraden generalmente no ofrecen créditos. Estas son exclusivamente
para ahorrar y disefiadas para usar incentivos financieros cuidadosamente
hechos para estimular y alentar el ahorro de los pobres. Estas también
parecen operar mas exitosamente en paises desarrollados que lo que hacen
las iniciativas microfinancieras (Ver Capitulo Dos). Un tipico programa de
éstos proveeria incentivos al ahorro al integrar pequefios ahorros con
subsidios oficiales o privados en proporciones 1:1, 2:1 o incluso con bases
mas altas, hasta limites determinados por las reglas de los programas. El
cliente se compromete a realizar pequenos ahorros de manera regular,
semanal o mensualmente dependiendo de los flujos de ingresos del cliente,
por un periodo de, digamos, tres anos. El Programa integra cada depdsito
de ahorros con la misma cantidad o por un multiplo del monto ahorrado,
dependiendo de las reglas. Durante el periodo de acumulacion, el cliente tiene
acceso a los fondos ahorrados pero no a los fondos de contrapartida. Al final,
el cliente puede retirar el dinero ahorrado ademas de los fondos de contrapartida
(todos los cuales habran ganado la misma utilidad) para un gasto de capital
permitido por el programa. Esta pequefia reserva de nueva riqueza podria
financiar parcialmente la compra de una casa, permitir a un empresario pobre
establecer un pequefio negocio o financiar la inversion en una mejor educacion
o adiestramiento. Algunos programas incluyen gastos de retiro (una especie
de gasto de consumo diferido) entre los usos permitidos de los ahorros. En el
tratamiento en Estados Unidos y Canada, los programas son llamadas “Individual
Development Accounts” (IDAs). Un IDA que limita el gasto de su capital
acumulado Unicamente a educacion y/o adiestramiento es en efecto una ILA.

Noten que las estructuras de estos programas proveen incentivos tanto
para los ahorros preventivos como para los de largo plazo, de una manera
inteligente que no excluyen al primero, sino que dan mayor importancia al
segundo. Para dar certeza al ahorrador pobre que sus propios fondos pueden
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servir con un proposito preventivo, su retiro es permitido. Al mismo tiempo, un
retiro sin su reposicion también trae una reduccion en los fondos integrados
(el subsidio) — si no hay ahorro no hay integracion. Los retiros disminuyen los
ahorros que se integran. Los ahorradores tienen asi poderosos incentivos
para pensar dos veces acerca de hacer retiros anticipados, a menos que tengan
muy buenas razones — emergencias de una u otra clase — para hacerlo asi. El
peso de los incentivos y, en efecto, los usos permitidos a los que los subsidios
publicos o privados (los fondos de contrapartida) pueden ser colocados, se
enfocan hacia el medio o largo plazo, el ahorro continuado e inversiones con
fines no preventivos tales como casas, otros activos fisicos o inversiones en
capital humano. Por lo tanto, el término «Formacion de Patrimonio» adquiere
un significado literal y elude ser sélo un nombre atractivo elegido para vender
la idea. También va mas alla del ahorro mismo, al forzar un cambio saludable
de habitos y la acumulacion de los activos econdmicos que pueden beneficiar
al resto de la sociedad asi como también al ahorrador pobre individual.

Las variaciones en la idea de la formacion de patrimonio aparecen en los
esquemas como el recién lanzado Child Trust Fund («baby bonds») en el
Reino Unido y uno analogo vigente en Singapur. Aqui, la Formacion de Patrimonio
comienza con una asignacion inicial, proporcionada oficialmente a los nifios en
su nacimiento, asignacion que gana un rendimiento y crece junto con él. El
periodo de acumulaciéon mas largo apunta a proveer las personas con activos
substanciosos cuando alcanzan la madurez. Estos programas generalmente
tienen también caracteristicas similares a la propuesta basica de Sherraden,
con planes de ahorro integrados que permiten a los padres, a las familias y a
los nifios mismos conforme comienzan a trabajar, de aumentar sus asignaciones,
con los ahorros iniciales y posteriores estimulados por las mismas clases de
integracion.’ Para ganar apoyo politico, tales esquemas pueden ser, y estan
a menudo, extendidos para cubrir a todas las familias dentro de la poblacién.
Incluso si, como en el modelo del Reino Unido, el tamaiio de las dotaciones
iniciales se inclina en favor de los nifios nacidos en familias de bajo ingreso
(Ver Capitulo Dos), el costo publico de programas de semejante amplitud
en la poblacion puede tornarse en un freno que llegue a suspenderlo o
eliminarlo debido a su tamafio.

La experiencia en todos los paises, ricos y pobres, sugiere que los
programas de formacion de patrimonio no pueden tener éxito solamente
por la fuerza de sus disposiciones financieras. Estos medios de lucha contra
la pobreza dependen fundamentalmente de su promesa de dar término a
la exclusion, y una de las caracteristicas principales de los pobres excluidos

5 Estas observaciones se aplican principa mente alas propuestas del Reino Unido. El programa
de Singapur tiene un enfoque més a corto plazo en lainversion de capital humano paralos
nifios. Veae Capitulo Dos para detalles.
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yace en su carencia de conocimientos financieros basicos y de participacion
en los mecanismos financieros a través de los cuales la gente ahorra. Visto
de otra manera, la exclusion puede surgir cuando los sistemas financieros
no acceden suficientemente a los pobres, pese a la capacidad que tienen
para ahorrar y la inexistencia de depdsitos seguros para sus ahorros. Tales
condiciones, prevalecientes entre la poblacion muy pobre en los paises de
la OCDE, pero especialmente entre los inmigrantes y otras comunidades
minoritarias, estimulan la confianza en prestamistas informales con un costo
financiero muy alto (por no decir leonino). Ellos desalientan el ahorro.

Cuando los pobres no pueden ahorrar porque las instituciones
financieras que sirven el resto de la sociedad no los han alcanzado, ha
ocurrido una falla del mercado. Esto es un fracaso, puro y simple, y no
necesita de las insinuaciones moralizadoras que critican a los «banqueros
codiciosos». El fracaso se presenta con los defectos tanto en la demanda
como en la oferta de servicios financieros para los pobres. Los pobres no
saben como acceder a los banqueros y los banqueros no saben como llegar
a éstos, y ni unos ni otros perciben un interés econdmico en tratar de
llegar al otro, aun cuando tales intereses existan. Los programas de
formacion de patrimonio pueden reparar este fracaso, ellos sostienen, dos
condiciones de las que probablemente dependa el éxito o no. Ambas tienen
gue ver en cdmo sus servicios son prestados. Primero, del lado de la
demanda, el pobre necesita tener un «contacto financiero» establecido en
medios a menudo desconocidos para los banqueros tradicionales, y necesitan
informacion y educacion en los fundamentos de la utilidad de las instituciones
financieras. En segundo lugar, del lado de la oferta, los sistemas de atencion
requieren un disefio especifico para atraer a los pobres, servir a sus
necesidades y aleccionarlos sobre estos servicios. Las instituciones
microfinancieras exitosas en los paises muy pobres, como Bangladesh,
han mostrado que ambas condiciones se pueden satisfacer, aun y cuando
aparecen bajo circunstancias sin esperanza.

El Pensamiento del Bienestar
y el Descontento de los Formadores de Patrimonio

Es muy dificil entender las ideas claves que subyacen en la Formacion de
Patrimonio sin una cierta sensibilidad de como sus postulantes observan el
estado actual de la teoria de la pobreza y sus sugerencias para modificarla.
Sherraden (1991) dedica su Tercer Capitulo al primer asunto y el Octavo al
segundo. Estos merecen una breve exploracion.
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El Capitulo Tres comienza con la afirmacion (p. 35) de que «(...) La teoria
del Bienestar Social, en el sentido de bienestar al interior de los hogares,
permanece como un territorio ampliamente inexplorado,” a pesar de ser «un
camino andado» en el discurso académico y politico. «Hablamos mucho sobre
bienestar social, pero no sabemos muy bien qué es o como lo alcanzan las
familias.» Sherraden continua diciendo que los acercamientos hasta ahora
caen en dos grandes categorias, la relativa a la pobreza y la clase social por un
lado, y la politica de bienestar social misma por el otro.

El primer grupo, visto de manera simplista, también se divide en dos
cabos. Uno se centra en el comportamiento individual y el otro en las estructuras
sociales «(...) las teorias a nivel individual afirman que las conductas indeseables
e improductivas son la causa de la pobreza (...). Las teorias estructurales
sugieren que las circunstancias de la pobreza causan esos comportamientos;
es decir, al parecer los comportamientos disfuncionales son formas de adaptarse
a la pobreza. Llevadas al extremo, ambos tipos de teorias son altamente
normativas. Entrelazada a través de los escritos de los tedricos sobre el
comportamiento individual esta el juicio moral que la gente pobre es deficiente
en capacidad, adiestramiento, o en moralidad y deben ellos mismos de
levantarse y hacerlo mejor. Y entrelazada a través de los escritos de los tedricos
de la estructura esta el juicio moral que la actual estructura social es injusta
para los pobres y debe ser cambiada.» (pp. 36-37)

En lo que toca al pensamiento de la politica del bienestar social, Sherraden
distingue cuatro enfoques principales (p. 37):

e El enfoque econdmico o de la modernizacion, que sostiene que las
politicas de bienestar social y los estados de bienestar surgen con el
desarrollo econdmico. Se desarrollan cuando el avance econdmico
genera un excedente para redistribuir.

e Los puntos de vista «Neo-Marxistas» o de «Ldgica Capitalista» consideran
el estado de bienestar como mecanismo del control social, usando el
apoyo al ingreso y otros programas para sofocar el descontento de la
clase obrera.

e Los enfoques de la politica democratica ponen en el centro el desarrollo
politico. Incluyen las teorias tradicionales social-demdcratas asi como
aquellas basadas en las politicas de intereses de grupo.

e Los analisis centrados en el estado ven las politicas del bienestar (y sus
diferencias) como resultado de la politica nacional y las estructuras
institucionales.

Dentro de todas estas maneras dispares de observar los temas, Sherraden
dice que una premisa se mantiene practicamente incontrovertida. Se refiere a
la definicién o entendimiento del «bienestar» mismo como excesivamente
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centrado en el ingreso y el consumo. Sherraden y los formadores de patrimonio
creen que algo falta aqui. Desean discurrir ajenos a las polémicas entre
pensadores de lo «individual» y lo «estructural» y su retdrica normativa.
Sherraden (1991) sugiere un enfoque mas objetivo e integrado, en la forma
de una «teoria dindmica del bienestar que incorpora efectos de la acumulacion
de patrimonio» (p. 44). Tendria dos caracteristicas principales. «La primera,
veria al patrimonio financiero de la familia como un proceso dinamico a largo
plazo» (p. 44) en lugar de una mera fotografia de un momento dado en las
finanzas familiares (ingreso o consumo). No ignoraria la importancia del ingreso
actual, pero introduciria consideraciones explicitas de los efectos de los activos
dentro del bienestar en adicion al papel que juega el ingreso. Los activos
reflejan la acumulacion a largo plazo (ahorro) y asi «capturan la calidad dindmica
de este largo plazo, mejor de lo que lo hace el ingreso» (p. 44). En segundo
lugar, Sherraden sugiere que el bienestar de la familia de hecho implica mas
que el ingreso y el consumo por si solos»(...) los activos producen efectos
positivos en el bienestar que el ingreso por si solo no proporciona - efectos
adicionales al consumo diferido.» (p. 44)

La primera de las proposiciones de Sherraden es intachable, en el
sentido que concuerda perfectamente con la teoria econdmica generalmente
aceptada que se basa en el ahorro generado en la familia. La segunda
idea, sin embargo, es clave para el argumento entero, el que depende de
los “efectos positivos del bienestar” que provendrian Gnicamente del capital
del hogar (una reserva, que puede generar un ingreso) y no del ingreso
(un flujo) gastado en el consumo.

¢Cuales son estos efectos? En su Capitulo Ocho titulado «Hacia una teoria
del bienestar basada en activos», Sherraden enumera nueve de ellos y los
discute largamente desde una perspectiva interdisciplinaria. Estos son
interdependientes e interactivos. Un analisis econdmico los llamaria las
«externalidades». Lo que sigue es un resumen:

o Los activos mejoran la estabilidad de las familias. En un primer
momento, funcionan como ahorros preventivos para amortiguar los
choques que de otra manera pudieran orillar a la gente a la pobreza del
ingreso. Mas alla de eso, facilitan los apremios de liquidez al abrir el
acceso al crédito. Estos efectos tienden a estabilizar los ingresos y las
familias (incluyendo las pobres) con ingresos mas estables tienden a
salir mejor librados que aquellas con ingresos equivalentes pero con
fluctuaciones severas.

e Los activos crean una orientacion hacia el futuro. «La propuesta
aqui es que una orientacion hacia el futuro comienza en parte con los
activos, que a su vez forman las estructuras de la oportunidad, que a su
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vez es rapidamente interiorizado. Este proceso se podria llamar la
construccion de las posibilidades futuras.» (p. 152) Algunos activos
crean esperanza, y la esperanza conduce a un comportamiento
orientado al futuro en oposicion a las estrategias enteramente
orientadas a sobrevivir el presente.

Los activos promueven el desarrollo del capital humano y de otros
activos. Con algunos pocos medios, la gente comenzara a pensar sobre
mejorar su propia condicion. Si ellos tienen activos fisicos, ellos los cuidaran
y trataran de mejorarlos. Por otra parte, los activos dan lugar a rendimientos
que puedan usarse para crear nuevos activos (ejemplo, inversion en
educacion y adiestramiento) o para proveer de un flujo mayor del ingreso
(ejemplo, en el retiro).

e Los activos permiten el enfoque y la especializacion. Esto nos
regresa a las nociones basicas sobre la especializacion y la division del
trabajo como la esencia de la participacion en una economia social
organizada, y a la opinion sensible de Sherraden sobre el comportamiento
disfuncional del pobre.® Tal comportamiento, sostiene este argumento,
cambiaria con el final de la exclusion y con el enfoque y la especializacion.

o Los activos proporcionan una base para la toma de riesgos.
Sherraden disefia una teoria para mostrar que, a través de la diversificacion,
«con mas activos, aumenta la capacidad de tomar riesgos con una red de
seguridad» (p. 159). La afirmacion también se aplica al espiritu
emprendedor. Este Ultimo punto debe “sonar las campanas” al comité del
LEED y a quienes disefian las politicas en practicamente todos los paises
de la OCDE, en donde numerosos programas (muchos de ellos con las
caracteristicas de la formacion del patrimonio) se han desarrollado para
promover el establecimiento de pequefios negocios mas como politicas
activas del mercado de trabajo que pasivas.’

o Los activos aumentan la eficacia personal. Para utilizar una palabra
popular en la actualidad, se convierten en una fuente de empoderamiento
(empowerment). Diferentes palabras se pueden elegir, para enfatizar cdmo
los activos que se poseen pueden permitir a la gente emerger de la
dependencia social y “pararse por sus propios pies” en un sentido social
y econdmico.

o Los activos Aumentan la Influencia Social. Sherraden concluye un
vasto acopio de investigaciones y pensamiento, que va de Tocqueville a

6 Sherraden (1991) observaquelagente pobre necesitaamenudo habilidades extraordinariamente
diversas sdlo para sobrevivir, smplemente porque no pueden pagar los servicios que les
permitirian enfocarsey especidizarse, paraadquirir y utilizar € conocimientoy lashabilidades
necesarios para avanzar economicamente.

" Para unarevision de esas politicas dirigidas especificamente haciala gente mas joven, ver la
publicacién del LEED, Putting the Young in Business(OCDE, 2001a)
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Veblen y a la sociologia moderna, para establecer la conexion entre la
abundancia en la familia y la influencia social. Este punto no se refiere a
ser rico. Concierne a tener lo suficiente para merecer el reconocimiento
de los demas.

e Los activos Aumentan la Participacion Politica. Con activos que
proteger, las personas prestan atencion hacia donde son llevados por sus
lideres. Ellos no pueden permitirse mas vivir en “exclusion”, y tienen
suficientes recursos para desmarcarse. Se unen al sistema. Esto aumenta
la cohesion social. Para extender este punto un poco, se puede tener otra
implicacion muy especifica en paises con grandes economias informales.
En este contexto, “unirse al sistema” significa participar en la economia
formal, comenzar a pagar impuestos y por otro lado desempeiiar el papel
completo de ciudadano.

o Los activos aumentan el bienestar de los hijos. Tanto la ley como la
costumbre social observan de soslayo a los padres que no comparten sus
circunstancias con sus nifos. Los nifios criados en familias con suficientes
activos para no preocuparse de su supervivencia inmediata resulta
sumamente favorecedor en términos de los activos humanos - comenzando
por una mejor nutricion y salud y terminando con la adquisicion de cultura
y educacion. Sherraden da importancia a la «conexion intergeneracional»
a través de la transmision de activos fisicos «que los ingresos y el consumo
no pueden proveer» (p. 166).

Estos nueve puntos hacen evidente que los efectos Unicos del bienestar
expuestos sobre los activos de la casa son realmente especies o variaciones
de los efectos del capital humano, consideradas en términos mucho mas
amplios que la educacion, capacidad mental o la mera aptitud. Estos actian
en la gente, aumentando la estima de si mismos, a sus familias y a la
sociedad. El término “capital humano” tan (til y significativo como es, todavia
no los captura su totalidad, porque ellos se originan de los activos del
hogar de todos tipos —la salud del hogar, de hecho, por muy modesta que
pueda ser. Con estos nueve puntos, si uno coincide con estos, se da forma
a los programas de formacion de patrimonio. Empero dos aspectos mas en
la formacion pueden ayudar a elaborarlo: el fendmeno de la falla del mercado
y el concepto de la “inversion social”.

La Falla del Mercado

El estudio de la falla del mercado en la presencia de condiciones no
competitivas se ha tornado una herramienta aceptable de andlisis econémico
para identificar las condiciones bajo las cuales una intervencion correctiva del
estado podria ser justificada. Tales condiciones aparecen cuando, por una
razon u otra, los clasicos supuestos relativos a los mercados “perfectos” no se
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sostienen. En la realidad como opuesto al mundo tedrico, las imperfecciones
del mercado se originan en las barreras que intervienen para obstruir la fluida
interaccion entre compradores y vendedores. Como resultado, los mercados
pierden su eficiencia. Los precios son mas altos que su minimo de eficiencia y
las transacciones se vuelven dificiles. Los mercados se equilibran menos
facilmente. Algunos clientes potenciales pueden no ser atendidos, o pueden
encontrarse forzados a aceptar substitutos con un costo mayor. Muy a menudo,
cuando las barreras excluyen cantidades relativamente grandes de gente de
un mercado dado, los mecanismos de mercados alternativos aparecen entre
estos, tendiendo a ser substitutos de alto costo porque los vendedores pueden
tomar ventaja de las condiciones restringidas de oferta que originaron su
surgimiento en primer lugar. El financiamiento informal y los prestamistas
desempeian este papel en las comunidades pobres no atendidas por los bancos
u otras instituciones financieras de primer nivel.

Las fallas del mercado en cuestion para la Formacion de Patrimonio
consisten en dos tipos. El primero, encierra una falla financiera del mercado,
mencionado desde un principio como un reto para la elaboracion eficiente de
las politicas de la formacion de patrimonio para los pobres. En mayor o menor
grado, dependiendo del pais, la gente pobre y los sistemas financieros hacen
frente a un mar de separacion. Sherraden (1991, pp. 149-150) trata esto
correctamente como un problema de informacion asimétrica. Los pobres saben
mas sobre su capacidad acreedora que los prestamistas, en parte porque las
instituciones financieras prestan menos atencion a la evaluacion del capital
humano que a la del capital financiero o del ingreso. Consecuentemente, los
prestamistas tratan a los pobres genéricamente como un alto riesgo, en ausencia
de suficiente informacion para determinar su riesgo individual. Si ellos tan
siquiera prestan a los pobres — es decir, si no abandonan los mercados mas
pobres en su conjunto— cargan a todos los prestatarios pobres mas réditos por
un riesgo mas alto. Por otra parte, e irénicamente, no atender estos mercados
puede significar no acceder a sus ahorros, aunque uno podria discutir si los
pobres pueden generalmente tener capacidad de ahorro incluso si algunos no
son sujetos de crédito.? La excusa usual es que los costos de transaccion de los
bancos para repetidas operaciones pequefas de ahorro son demasiado altos,
pero esto va en contra del gran éxito de hace un siglo o mas de los

8 Para una mejor descripcion y andlisis de estos puntos generales, ver Hogarth and Lee
(2000), van Bastelear (2000), Stegman (2001) y Caskey (2000). Schreiner (2001) contienen
una discusion interesante de las finanzas informales entre los pobres. A pesar de sus
debilidades (transacciones a pequefio y corto plazo, ningin seguro formal y la no
posibilidad de exigir el cumplimiento de un contrato), €l aprecia seis virtudes basicas:
bajo costo de la transaccion, capacidad para ahorrar y una garantia implicita también
como préstamos, sensibilidad hacialos apremios que enfrentan las mujeres, confianzaen
la reputacion de la persona més que en la garantia, exigibilidad social o por uno mismo
en los contratos y capacidad para transacciones continuas.
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bancos de ahorro populares, los fondos de providencia y los similares. Algunos
de éstos se han convertido en grandes y poderosas instituciones financieras
modernas, pero, por razones que les parecen justificadas, han abandonado
los mercados que las consolidaron originalmente.

La falla del mercado financiero, especialmente para el muy pobre y
excluido,® varia de grado a través del area de la OCDE debido a las diferencias
institucionales en cada pais. Los paises con grandes y activos servicios financieros
y banca en oficinas postales probablemente tengan mas éxito (pero no
completamente) en llegar al pobre que aquellos que no las tengan. A diferencia
de las ramas de sistemas bancarios, las oficinas postales existen donde quiera
que las poblaciones sean suficientes para sostenerlas — y algunas veces aun si
no es asi, debido a algln subsidio cruzado'®. En Francia, por ejemplo, mucha
gente de pocos recursos usa exclusivamente el cheque postal y cuentas de
ahorros. Pueden hacer transacciones ordinarias en la ventanilla donde compran
las estampillas postales, enviar paquetes o comprar transferencias de dinero,
y ninguna transaccion es considerada demasiado pequefia o de escasa
importancia. No obstante las barreras todavia permanecen. La burocracia
predomina y los procedimientos son rigidos. Los “ejecutivos financieros” con
quienes uno debe tratar para abrir una cuenta, solicitar asesoria, discutir las
finanzas familiares de alguna complejidad son pagados escasamente y tienen
una alta rotacion, lo que reduce la confianza y una interrelacion personal
provechosa. Los bancos “piratearon” a los mejores después de que La Poste
habia invertido en su capacitacion. Ademas, por seguridad, ellos trabajandetras
de puertas aseguradas. Para penetrar a ese “lugar sagrado” uno debe hacer
sonar un timbre y someterse a una revision visual previa a la admision. Esto
no es agradable para nadie. Requiere de cierta temeridad de parte de quien
no esta muy seguro de su posicion social.

El tema de la falla del mercado ha recibido mucha mas atencion en
Norteamérica y el Reino Unido que en la Europa continental. En los Estados
Unidos, por ejemplo, la Community Reinvestment Act(CRA) ha estado publicada
y en aplicacion a través del examen de los bancos por mas de 25 anos. Uno
puede criticar su propuesta, que practicamente ordena a los bancos a no
excluir de sus servicios a las comunidades pobres, pero ha logrado tales avances
que ha empezado a aparecer una competencia entre los bancos, las uniones
de crédito y otras casas financieras de primer nivel para atraer el negocio de

9 Laexclusion financiera es de hecho una de las formas que la «exclusién» puede tomar.

0 Eda generaizacion esta sujeta a obscuros matices. El sistema financiero alemén, por
gemplo, es ampliamente conocido por ser sobre ramificado en banca a menudeo, lo que
puede sugerir que los servicios bancarios pueden de verdad ser extensamente disponibles
hacia todos los segmentos de la poblacion. Aun asi es visto como un problema, no una
solucion, para los bancos debido a que una excesiva ramificacion se ha probado que no
aporta utilidades.



LEED/La Formacion del Patrimonio y el Escape de la Pobreza

los pobres y las minorias. Lo que puede convertirse en una verdadera brecha,
es el proyecto de ley del IDA (formacion de patrimonio) actualmente en estudio
en el Congreso de los Estados Unidos, que de hecho utilizaria a los bancos
como un mecanismo de atencion. Les daria poderosos incentivos (en lugar de
las restricciones negativas del CRA) en la forma de subsidios al impuesto para
los fondos integrados que ponen a disposicion los ahorradores de IDA.

Es muy dificil encontrar o extraer informacion concreta relativa a la
falla del mercado financiero en los paises de la Europa continental - a
pesar de que en el discurso sobre la pobreza se usa la severa palabra
«exclusion» en forma mas abierta y con mucho mas frecuencia que en
cualquier otra parte. Los expertos de la politica social tienden a creer en la
existencia de esa falla del mercado. Por otra parte, los expertos del sistema
financiero no entienden la cuestion, ya que permanece muy distante de
sus percepciones. Cuando se abren al tema, no saben de ninguna fuente
de informacion y de ningin hecho al respecto. Por lo tanto, ésta es una
cuestion abierta que necesita de una investigacion substancial. Si las
percepciones son correctas - es decir, si la «exclusion» del muy pobre
realmente no incluye la exclusion del sistema financiero- entonces Europa
tiene una valiosa y positiva leccidn para el resto del mundo.

El segundo tipo de falla del mercado se podria llamar «institucional». Los
eruditos de la restablecida Institutionalist Schoo/ han hecho el trabajo mas
reciente para descubrir y analizar tales barreras. Sherraden (1991) revisa este
trabajo en detalle; de hecho, su libro contiene una verdadera letania de esos
problemas, algunos genéricos y algunos especificos a los Estados Unidos,
aungue él no los senala como fallas del mercado. En términos generales, esta
clase de falla del mercado se presenta siempre que el funcionamiento de una
institucion econdmica o social crea una distorsion del mercado. Puede ser que
niegue el acceso de los pobres a la oportunidad de ahorrar, retenga un subsidio
o incentivo financiero de los que se encuentran debajo de cierto nivel de
ingresos o actle con el objetivo de desincentivar (a menudo inadvertido) a los
pobres.La critica a tales fallas no ataca las distorsiones por si mismas, que
puede encontrar loables justificaciones en la politica social. En su lugar, destacan
con frecuencia — nuevas distorsiones — los efectos que involuntariamente
golpean y niegan el acceso a los pobres.

Tales fallas del mercado son rampantes en el area de la OCDE, lo cual es
también un fendmeno institucional. Ejemplos incluyen, los sistemas de ahorros
de las pensiones, subsidiados o no, basados en deducciones de pago de némina,
a los que tienen acceso solamente los trabajadores asalariados. Estos excluyen
a los desempleados pobres, a los que trabajan en la economia informal y, en
los paises en donde la ley lo permite, a empresas pequenas no requeridas
para participar en esos sistemas. Créditos subsidiados para la vivienda basados
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enteramente o en gran parte en las evaluaciones sobre el ingreso para
determinar la capacidad de crédito, pueden ser inalcanzables para los pobres
gue, ademas de la negativa de acceso al crédito, padecen la negacion del
precommitmentde oportunidades de ahorro que representan los préstamos.!*
Las mismas clases de observaciones se aplican a algunos esquemas de subsidio
educativos y a algunos programas para promover la empresarialidad
principalmente en los dispuestos para los solicitantes de la clase media. En
Francia, poco tiempo antes que las recientes reformas propuestas corrigieran
el problema algunos programas progresivos para alentar el establecimiento
de pequeiios negocios se habian mantenido constantemente socavados por
el error de no cambiar los requisitos legales para su aceptacion. Era tan oneroso
gue requeria un activo base muy substancial antes de que cualquier inversion
en el negocio mismo tuviera lugar. Entre otras caracteristicas, las reformas
propuestas disminuirian el costo de aceptacion de €7,500 a €1, evitando el
desaliento a través de procedimientos administrativos mediante un simple
registro agregando un impuesto al subsidio por el interés en los préstamos,
usado a la vez para crear nuevos negocios. El Primer Ministro Jean-Pierre
Raffarin ha calificado estas propuestas como la “democratizacion” en la creacion
de nuevos negocios.*?

Una falla del mercado de cualquier tipo puede servir como justificacion
para el uso de politicas de formacion de patrimonio para corregir, eliminar
0 compensar las distorsiones del mercado del ahorro que afectan
especificamente a los pobres. Por otra parte, el funcionamiento eficaz de
los programas de formacion de patrimonio puede ser dificultado por las
disposiciones en los sistemas fiscales, sistemas de seguridad social y otras
regulaciones que, aunque no intencionales, distorsionan los incentivos para
que los pobres ahorren. Como el capitulo dos precisa, esta clase de
problemas necesita el analisis y la reforma en el mismo proceso de disefio
e implementacion de los programas de formacion de patrimonio. Asi, la
falla del mercado va mas alla del contexto de la prestacion del servicio tal
y como fue introducido en este capitulo, para ubicar las distorsiones
implantadas y mantenidas por politicas e instituciones. Mejorar la prestacion
del servicio no puede tener mucho efecto si los servicios de ahorro
disponibles para la poblacién en general se niegan a los pobres,
intencionalmente o no.

2 El Precommitment a ahorrar son los arreglos contractuales que obligan a ahorrador,
generamente de maneravoluntaria, detratar a ahorro como cuestion de «pago de cuentas»
més que un asunto de unatoma repetida de decisiones. Las deducciones de néminade pago
(por gemplo, para los planes de jubilacion) caen en esta categoria, a igual que muchas
clases de arreglos de contratos de crédito para la compra de activos. Las hipotecas sobre
casas proporcionan un buen gjemplo. Una parte de los pagos regulares del préstamo que
reembolsan e principal aumentan la equidad de los compradores en los activos y asi
representan un ahorro. El concepto del ahorro del precommitment es, incidentemente, otra
razén por la que la inclusion de los programas de microcrédito bajo de la rdbrica de la
construccion de patrimonio no es absurda.

2 Para detdles de los rasgos principales de laley propuesta, ver Les Echos, 8 de octubre del
2002 y The Financial Times de lamismafecha
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Inversion Social: Mas que Sélo Otro
Nombre para la Formacion de Patrimonio

Los economistas estan preparados para reconocer el rigido e inmutable
vinculo entre ahorro e inversion. El crecimiento econdmico, que es el
aumento de la produccion provocada por, y dependiente de, la inversion en
capital productivo, no podria concretarse sin que los ahorradores, en algln
lugar de la economia o fuera de ésta, difiera el consumo para proveer de
recursos hacia la inversion de bienes de capital en lugar de bienes de
consumo. Sherraden (1991) menciona este vinculo, ciertamente no como
una idea tardia pero si como una suerte de argumento adicional, atractiva
para el punto de vista del concepto de la Formacion de Patrimonio y en
apoyo de su solicitud de una vision social para la creacion de bienestar
para los “ciudadanos” en vez de los “clientes”. En su ultimo escrito ha ido
un poco mas alla.® Puede probar que es Util para traer la conexion entre el
ahorro y la acumulacion de capital todavia mas cerca del centro del
argumento a favor de la Formacion de Patrimonio.

Siguiendo la légica del nexo ahorro/inversidon, mucha mas importancia
se puede dar a como la Formacion de Patrimonio puede contribuir al avance
economico y al bien comidn de la sociedad como un todo. Toda persona
pobre impulsada hacia la clase media (¢y porqué no la mas alta si ella o él
es realmente inteligente y capaz?) contribuye al menos tanto al bienestar
y salud social como un beneficio para el resto de la sociedad en tanto que
se resuelve el problema de la pobreza. En conjunto, esta fuerza puede ser
nada despreciable. La suma de los ahorros de las familias, que realmente
significa el capital humano y fisico que ellos representan, puede considerarse
que tiene asignada una tasa de rendimiento, un rendimiento social y
economico. De hecho, produciria dos rendimientos, ambos positivos — uno
para el ahorrador (la familia) y el otro para la sociedad en su conjunto.
Dadas las imperfecciones del mercado que separan al pobre del resto de la
sociedad y a la luz de los Unicos efectos del bienestar que Sherraden propone,
uno puede argumentar que la tasa marginal de rendimiento de capital en
una casa pobre seria mas alta que aquella en una casa mas rica. Eso para
la sociedad como un todo quedaria entonces en el justo medio.

B Durante lainvestigacion para este ensayo, el Profesor Sherraden proveyd amablemente al
autor con un manuscrito, “Directions for Research” (Sherraden, Scanlon, page-Adams,
Beverly, Schreiner and Morris, 2002). En el temadel andlisis politico, contiene (p. 1) una
declaracion sobre un andlisispor € quelaFormacion de Patrimonio en un marco productivista
ode inversion socia puedevolverseel méstitil. LaideaesatribuidaaMidgely (1999). Las
ideas desarrolladas en esta seccion de inversion social parecen bastante similares. Estas
dependen en gran medida del vinculo entre é ahorro y laformacion de capital .
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Pensar exclusivamente en términos financieros respecto a los ahorros de
una familia, es perder mucho de la riqueza de la nocion de un rendimiento
econdmico Y social en el capital de esa familia. Después de todo, el ahorrador
pobre gana la misma tasa de interés en una cuenta bancaria o postal que
cualquiera otro. Sin embargo, el rendimiento sobre el capital de la familia tal
como se concibe aqui es una amalgama mas valiosa para los individuos y para
la sociedad.

Debe ser dificil de cuantificar, pero una variable econdémica puede expli-
carlo o al menos aproximarsele. Este es el flujo de ingreso permanente mejo-
rado que el capital de la familia genera para los ahorros familiares. Se trata de
un rendimiento prlvado cuando la familia lo obtlene y ademas se transforma
en una porcion del “crecimiento econdmico”, que la 'sociedad comparte en su
conjunto en una mejor demanda de bienes y servicios. Si como se sugiere
arriba, la tasa marginal de rendimiento del capital en las familias pobres es
realmente mas alto que en las familias ricas, mucho mejor.

Estas nociones facilitan un entendimiento particular de lo que el gasto del
publico en programas de formacion de patrimonio realmente puede llegar a
representar. Cuando una familia ahorra esta difiriendo el consumo fuera del
ingreso actual. En un programa de formacion de patrimonio apoyado
publicamente, los fondos que integran los ahorros familiares o constituyen los
fondos de un programa de “baby bonds’ realmente no son gastos
gubernamentales. Estos son ahorros, justo como los que hacen las familias a
las que benefician. Olvidémonos de como el presupuesto del gobierno puede
tratarlos; en las cuentas econdmicas nacionales, deben ser contabilizados como
“ahorro gubernamental”.** En efecto y bajo las reglas de los esquemas, los
gobiernos transfieren a las familias una porcion de gasto publico como una
solicitud de capital fisico y humano. Esto conforma la base para el concepto de
Inversion Social. Siguiendo el razonamiento anterior, debe ser posible simular
ex antey medir ex posten el transcurso del tiempo,** una red de rendimiento
de inversiones en términos de ambos crecimientos econdmicos y la reduccion
de las transferencias al ingreso. De esta manera, si los argumentos para la
formacion de patrimonio son correctos un menor nimero de personas viviria
en la pobreza.t®

14 En esguemas financiados a través del sistemafiscal, es decir, como crédito fiscal alos
bancos u otras instituciones que proveen |os fondos integrados tal y como lo considera
¢l proyecto deley que se encuentra actual mente en estudio en el congreso delos Estados
Unidos, la contabilidad se vuelve més complicada pero el principio permanece igual.
Aun mas, los contadores conservadores de ese pais bien pueden preferir seguir tratando
de subsidios directos los ahorros familiares como pagos de transferencia, y desde ali
contabilizandol os como ahorro/inversion privada (familiar). Unavez més, el principio
permanece igual, cualquiera que sea el manejo contable.

5 Noten que, en los programas de formacion que involucran esquemas integrados, el
rendimiento seria calculado en la sumade los ahorros privados de las familias pobresy
en los fondos integrados que estos reciben.

16 Esto no sugiere que las transferencias de ingreso podrian o deberian ser reducidas a
principio de un esquema de formacion de patrimonio. Muchas transferencias de apoyo
al ingreso dependen de las condiciones de pobreza que los disparan. Si laFormacion de
Patrimonio los ayuda a reducir més efectivamente |a pobreza del ingreso, entonces en
los programas ef ectuarén gastos menores sobre el tiempo, sin cambios en lalegislacion
o los programas de orientacién que sean.



LEED/La Formacion del Patrimonio y el Escape de la Pobreza

Al observar la Formacion de patrimonio como una inversion social se abre
no tanto una linea de razonamiento desde una perspectiva en la que algunos
pensadores politicos se pueden sentir mas comodos. Cualquiera con una
perspectiva, medianamente marxista ortodoxa, probablemente rechazaria con
horror la “Formacion de Patrimonio” como un intento para convertir al
proletariado en capitalistas, una contradiccién tedrica de primer orden y por
tanto imposible. Aun aquellos ligados intelectualmente a los mas moderados y
tradicionales socialistas y socialdemdcratas podrian engullirse por doble partida
la idea de formacién de patrimonio. De verdad presenta un dilema para las
premisas sobre las que los exitosos estados de bienestar_europeos han sido
construidos, no obstante que las caracteristicas de la formacion de patrimonio
se han ido insertando gradualmente dentro de las politicas de la mayoria de
esos estados. Estos puntos de vista merecen respeto y no una refutacion
polémica, que probablemente no saldria adelante en cualquier caso.

El mérito de la vision de la inversion social yace en dos premisas acerca
de los pobres y el rol de estado en el combate de la pobreza. La primera
reconoce las condiciones injustamente lamentables y dignas de ser atendida
por el resto de la sociedad a través de la institucion del estado. Esta es la
premisa regular a favor del apoyo al ingreso, pero no implica que el apoyo al
ingreso deba ser necesariamente la Unica forma de intervencion. La segunda
premisa traslada el enfoque apartandose del potencial del pobre para convertirse
en “capitalista” hacia una vision de la pobreza como un monumental — y
monumentalmente injusto- desperdicio de recursos humanos potenciales. La
intervencion de esa manera, toma la forma de una inversion por e/ estado en
esos recursos, con el fin de desarrollarlas para el beneficio de los pobres
mismos y para un bien mayor de la sociedad en su conjunto. Una variacion en
este Gltimo tema, con un énfasis principal en la parte referente al “bien mayor”
aparece muy frecuentemente en las justificaciones europeas de los programas
ILA. Una vision que descansa en esas dos premisas defiende completamente
el papel del estado como la ultima fuente y arbitro de la justicia social.

Desde un punto de vista, la tendencia de los argumentos en favor de la
Formacion de Patrimonio para enfatizar sus contrastes y sus supuestas ventajas
contra el tradicional apoyo al ingreso puede estar un tanto fuera de discusion.
La politica social ha evolucionado en el area de la OCDE desde los principios de
la década de los noventa. Mucha de la politica social de hoy en dia busca
trasladarlo desde el apoyo al ingreso (asistencialismo) a un énfasis en la inclusion
via el esfuerzo de proveer una variedad de servicios de empleo y beneficios en
efectivo para apoyar en este objetivo. Algunos paises utilizan sanciones a los
beneficios para acelerar el cambio. Los postulantes de la Formacion de
Patrimonio, especialmente cuando es observado desde una perspectiva de
inversion social, bien podrian subrayar su complementariedad en esta nueva
direccion en la politica social. Tal y como el capitulo dos demostrara la American
Dream Demonstration (ADD) el mas grande proyecto privado de demostracion
de formacion de patrimonio en los Estados Unidos, se ha dirigido abiertamente
a los trabajadores pobres y ha experimentado sus mas grandes éxitos con
éstos. Asi, en efecto, se ha apoyado la politica nacional.
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Capitulo 2

LA FORMACION DE PATRIMONIO
ALREDEDOR DEL MUNDO

El microfinanciamiento?’

El Capitulo Uno hizo notar que el microfinanciamiento esta incluido en
este estudio, contrario al tratamiento usual a la Formacion de Patrimonio,
porque es al mismo tiempo (y cada vez mas) un instrumento de ahorro y, a
través de los microcréditos, una fuente de activos para uno de los objetivos de
la Formacion de Patrimonio, a saber, el establecimiento de pequefios negocios.
La diferencia entre el microfinanciamiento y las propuestas comunes de la
formacion de patrimonio esta en el precommitment del microcrédito. Los fondos
para las microempresas son prestados con antelacion, y luego son “ahorrados”
al hacer los pagos regulares del préstamo. En las principales ideas de la
Formacion de Patrimonio primero se hace el ahorro y posteriormente se
incrementa a través de subsidios y/o dotaciones. Mas aun, la raison d'etre del
microfinanciamiento coincide exactamente con la principal argumentacion de
los partidarios de la Formacion de Patrimonio, o sea la exitosa reversion de la
carencia de acceso a los tradicionales mercados financieros por parte de los
clientes pobres, que es por si mismo sefialado como una barrera para el escape
de la pobreza.

De hecho, como esta discusion muestra enseguida, el microfinanciamiento
se ha desarrollado de manera exponencial en el mundo en desarrollo pero no
lo ha hecho suficientemente bien en los paises desarrollados. Las vastas
diferencias en los mercados financieros, los niveles de desarrollo econdémico y
los ingresos per capita, todos en parte explican esta discrepancia. Sin embargo,
el microfinanciamiento en el tercer mundo, mas alla de incorporar
institucionalmente muchas caracteristicas de la formacion de patrimonio,
también ofrece un mensaje digno de consideracion sobre los posibles méritos

17 Las fuentes de esta seccidn incluyen World Bank (2002a, b), Robinson (2001), Grieco
(1998), Dunford (1998), Schreiner (20008, b), Schreiner (2001b), Gonza ez-Vegay coautores.
(1997), Schreiner y Morduch (2002), BCEAO (2002), Navajas y coautores (2000) y van
Bastelaer (2000). Numerosas péginas de internet que contienen informacion sobre las
microfinanzas. Cuatro péginas Utiles son: La Biblioteca Virtual sobre el Microcrédito del
Global Development Research Center’'s (GDRC) en http://www.gdrc.org, Pole
Microfinancement en http://mww.microfinancement.cirad.fr, http:/Amww.microfinance.com
y & Microfinance Gateway en http://www.microfinancegateway.org.
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de la Formacion de Patrimonio en los paises Miembros de la OCDE. Muestra
como el microfinanciamiento, esencialmente inventado y hecho a la medida
del mundo en desarrollo, ha expuesto una enorme cantidad de informacion
sobre los habitos de ahorro potencialmente positivos en los muy pobres a
través de un gran rango de continentes, naciones y culturas. Las limitaciones
de espacio nos impiden una presentacion mas profunda sobre el
microfinanciamiento, pero lo que sigue a continuacion contiene suficiente
material que le permite juzgar al lector si el mensaje es valido.

¢Qué es el microfinanciamiento? El Banco Mundial (20022) afirma lo
siguiente (p. 90):

«El microfinanciamiento se refiere a los servicios financieros a pequena
escala -principalmente crédito y ahorro- proporcionados a personas que se
dedican a la agricultura, pesca o cria de animales, que administran pequenas
empresas o microempresas que se dedican a la produccion de bienes,
reciclaje, reparacion, venta de productos, o que prestan servicios, que
trabajan por salarios o comisiones, que ganan una renta por arrendar
pequenas cantidades de tierra, vehiculos, animales de carga o maquinarias
e instrumentos, ademas de otros individuos y grupos a nivel local en paises
en desarrollo, ya sea en las zonas rurales o urbanas... . Los servicios de
microfinanciamiento pueden ayudar a las personas con ingresos bajos a
reducir el riesgo, mejorar la gestion, aumentar la productividad, hacer mas
rentables las inversiones, aumentar sus ingresos, y mejorar su calidad de
vida y las de sus dependientes.... Tales servicios raramente estan disponibles
por parte del sector financiero formal... La revolucion del microfinanciamiento
se refiere a una dotacion de servicios microfinancieros rentables y a gran
escala — pequefios ahorros y préstamos — para personas pobres
econdmicamente activas de parte de instituciones financieras sustentables.»

Una estimacion, que algunos profesionales de las microfinanzas consideran
ahora demasiado baja, indica que mas de 7,000 instituciones de
microfinanciamiento (IMFs) atienden a cerca de 16 millones de pobres en los
paises en desarrollo. Tienen a lo ancho del mundo una facturacion de US$2,500
millones. Las IMFs son frecuentemente pequefias; la facturacion promedio
esta debajo de los US$360.000. La mayor parte de las IMFs ofrecen
microcréditos, algunas captan ahorros y un nimero creciente hace ambas
cosas. Unos 13 millones de deudores de los microcréditos concentran cerca de
US$7 mil millones de préstamos pendientes de pago. Esto es, en promedio,
cerca de US$540 por deudor, una cifra que parece un tanto elevada, un indicio
de por qué considerables microcréditos (pero ciertamente no todos) ubican a
sus clientes ligeramente por encima de las lineas que fijan los limites nacionales
de pobreza. El crecimiento del microcrédito en el mundo alcanza alrededor del
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30% al ano. Las tasas de recuperacion promedio son del 97%. Si bajan
sensiblemente debajo de ese nivel, los IMFs cierran sus operaciones
rapidamente una vez que han agotado los recursos subsidiados privada o
publicamente. Los modelos exitosos del negocio tienen que ver tanto con
estrictas politicas crediticias como con una prestacion de servicios con una
intensa labor basada en un contacto estrecho y constante con los clientes. Sus
adeptos opinan que este Ultimo probablemente es el elemento principal para
los altos porcentajes

de recuperacion y, en Ultima instancia, de los ingresos suficientes para
compensar los elevados costos del servicio y asi acercarse a la rentabilidad.
Un numero creciente de IMFs captan los ahorros porque la demanda esta ahi.
Una estimacion coloca la base de la demanda de microcrédito en alrededor de
siete millones de prestatarios adicionales y la demanda por microahorros en
alrededor de 19 millones de potenciales ahorradores nuevos.!® Estos nimeros
pueden parecer sospechosos, pero la amplia diferencia entre éstos
probablemente no lo sea.

Aun si uno duplica o triplica las estimaciones del tamafio del mercado
para microfinanciamiento para compensar datos caducos, subestimados o
ambos, estos seguiran siendo muy pequefios comparados con las
poblaciones en condiciones de pobreza del mundo subdesarrollado, que
ese microfinanciamiento pretende alcanzar. éSignifica esto que la proporcion
de pobres en el mundo que ahorraria a través del microfinanciamiento, si
tuviera la oportunidad, seria de hecho pequena? ¢éO qué el
microfinanciamiento es en si mismo poco atractivo como medio para el
ahorro? Ante la ausencia de investigacion relevante, uno no puededescartar
ninguna de estas conclusiones. Sin embargo, las restricciones operativas,
hasta aqui, se encuentran en gran medida en las limitaciones de los recursos
que se dedican al microfinanciamiento. Tal como indica la descripcion mas
adelante, las instituciones de microfinanciamiento (excepto por las pocas
que han logrado rentabilidad en la corta vida del movimiento) todavia
dependen de los subsidios — y las fuentes de esos fondos son ONGs,
instituciones de ayuda multilateral y bilateral y los gobiernos de algunos
paises en desarrollo. Todos estos recursos son definitivamente finitos.

El Grameen Bank en Bangladesh se mantiene como una de las IMFs
mas grandes y exitosas. Presta por encima los US$30 millones al mes a
mas de dos millones de prestatarios, a lo largo de las comunidades
rurales de ese pais y principalmente para financiar microempresas. El
saldo de préstamo promedio es de US$150. La tasa de recuperacion es
cerca del 98% (Grameen dice ultimamente que del 95%).

8 Losnumeros de este parrafo vienen de unafuente dela GDRC, y estos pueden ser
datos muy vigjos. Fuentes de la prensa més recientes, por gemplo, sugieren que
alrededor de 10,000 IMFs pueden estar en operacion correspondiendo un nimero
més dlto de clientes. Ver The Financial Times, 15 agosto 2002.
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Grameen usa un modelo de préstamo por grupos, por el que presta a
grupos de entre cinco y 20 personas, formados abrumadoramente de
mujeres y personas sin tierras. Los individuos tienen la responsabilidad de
rembolsar a través del grupo,®® lo cual incrementa la presion social y
comunitaria para mantener una posicidn de buen crédito, pero los clientes
se ven a si mismo como clientes del banco, y el personal del banco mantiene
un contacto estrecho con ellos en lo individual. El Grameen también capta
ahorros no subsidiados (promedio: US$65) y vende seguros por inundacion.
Schreiner (2001b) juzga que ha operado con viabilidad en términos de
rentabilidad. EI Grameen afirma que el 48% de sus clientes consigue
sobrepasar la lamentablemente linea de pobreza de Bangladesh, esto es
cerca de seis veces el promedio nacional. Hay muchos ejemplos historicos
de instituciones similares en practicamente todas las culturas, incluyendo
las europeas.Este banco, la primera gran institucion microfinanciera de los
tiempos modernos, establecié un modelo que ha sido ampliamente imitado en
Bangladesh mismo? y en otras partes de Asia, Africa y América Latina.

BancoSol en Bolivia, por ejemplo, tiene mas clientes que cualquier otra
IMF en América Latina (Gonzalez-Vega y otros, 1997). Junto con otros tres
IMFs bolivianas, Caja Los Andes, PRODEM FIE y Sartawi, es frecuentemente
citado entre las mejores en el mundo. En otras partes de América Latina se
tiene a: Caja Social en Colombia, ADEMI en la Republica Dominicana, Financiera
Calpia en El Salvador, Compartamos en México y ACP/MiBanco en Per(1 (Navajas
y otros, 2000). También es muy conocido el Bank Rakyat Indonesia Unit Desa
(BRI-UD) en Indonesia. Las IMFs también apuntan a Africa. Los ejemplos
incluyen AECA y CECAM en Madagascar, ACEP en Senegal, Centanary Rural
Development Bank Limited (CERUBED) en Uganda y CRG en Guinea Conakry.

De acuerdo al BCEAO (2002), los paises de la Unidn Monetaria de Estados
Africanos de Occidente (Benin, Burkina, Costa de Marfil, Guinea-Bissau, Mali,
Nigeria, Senegal y Togo) instituyeron al final de los noventas un marco legal
comun para las IMFs. Este les permite operar y los regula en areas
anteriormente reservadas para bancos y otras instituciones financieras

9 Estatécnicacrediticiafavorece d “capital socia”, como sefiala van Bastelaer (2000)

2 por gjemplo, el Banco Mundial (2002b) describe el Bangladesh Poverty Alleviation
Project, como unainiciativa de microcréditos apoyado por US$105 millones de crédito
IDA para el Gobierno de Bangladesh, prestado a su vez a un grupo de ONGs que lo
administrard. Un estimado indica que ahora hay alrededor de 600 IMFs que operan en
Bangladesh, incluyendo 18 manejadas por oficinas gubernamentales (The Financial
Times, 21 de mayo del 2002). El mismo articulo

pobres del mundo para el 2005.” Esos “100 millones” es por mucho méas grande que
otros estimados, 10 que no es necesariamente una razon para no creerlo pero si cautela
para no confiar demasiado en la cifras de las microfinanzas, excepto como 6rdenes
generales de magnitud.
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tradicionales. Las IMFs han existido durante al menos por tres décadas en
algunos de los paises. De las 400 IMFs con 3000 puntos de servicio en la
region, las mas comunes son las uniones de créditos o cooperativas (mutuelles)
que ofrecen tanto ahorro como servicios de préstamo, pero algunos prestadores
de microcrédito no captan ahorros. Diez por ciento de las IMFs contabilizan el
90 por ciento de los clientes de ahorro y préstamos. Las IMFs ponen a disposicion
servicios financieros para poco menos de 4.5 millones de personas — 2.9 millones
de clientes que incluyen 90,000 grupos pequefios (tamafno promedio: 18
personas) con 1.6 millones de miembros. Sus 6,000 empleados otorgan un
poco mas de los 430,000 préstamos anuales. En el 2001, ellos lograron entradas
brutas (ahorros mas reembolsos de préstamos) de CFAF140 billones (cerca de
US$233 millones), once veces el nivel de 1993. Entre 1997 y 1999 su red de
capitalizacion de subsidios casi doblo a CFAF31.8 billones (US$53 millones),
pero las reservas contra los atrasos en los montos prestados y la malversacion
interna han detenido ese crecimiento y quiza lo han retrasado. En otras
palabras, como las IMFs en otras partes, no todas estan bien administradas
o siguen politicas de préstamos sanos. El sector en su conjunto todavia
sobrevive de los subsidios.

La Rotating Savings and Crediit Associations (ROSCAs) representan otra
forma ampliamente difundida de financiamiento personal disponible para
los pobres alrededor del mundo. En una RoSCA, los miembros ahorran
conforme pagan a un fondo comudn que se reparte como préstamo y por
turno a cada uno de los miembros, basado en un sorteo o alguna otra
regla, hasta que el ciclo termina y la RoSCA es liquidada. Las RoSCAs
informales, las mas ubicuas, se apoyan en el “capital social” tanto para
proteger a los miembros como para hacer cumplir el pago.Ellos eliminan
costos de transaccion, suministran tanto servicio de ahorros como de préstamo,
utilizan la solvencia moral como garantia y dependen del pago de impuesto a
cada miembro o hecho cumplir por los demas miembros. La RoSCAs formales
—aquellas que operan los bancos y los vendedores de carros en Argentina, por
ejemplo- no pueden confiar en el capital social porque sus miembros son
extranos que nunca han conocido. En su lugar, los depdsitos o red de ahorradores
son protegidos por regulacion gubernamental. Los prestatarios, aun y si ellos
ganan el sorteo, deben pasar un proceso de investigacion a través de una
solicitud normal de préstamo; si son rechazados aun después de repetidas
solicitudes, ellos reciben sus ahorros al final del ciclo de la RoSCA. Schreiner
(2000b) concluye que la RoSCA formal probablemente conservara poco interés
para la ONGs microfinancieras. Las informales son un asunto distinto. Muchos
grupos con esquemas de ahorro/ préstamo en Africa por ejemplo, son RoSCAs
o similares a éstas. Las RoSCAs también disfrutan de un uso muy difundido en
México?! (Duran, 2000).

2 (N. de T.) En México son conocidas popularmente como “tandas’.
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En general, la impresion del microfinanciamiento que emerge en el mundo
en desarrollo es el de la tipica industria “frontera”. Arranques, fallas y éxitos
aparecen profusamente en el contexto de un rapido y aun explosivo crecimiento.
Las fallas son frecuentes, usualmente por malas politicas de préstamo y una
laxa disciplina de pago, pero las exitosas, menores en nimero, se quedan con
la mayor parte del negocio, en los lugares donde los clientes tienen varias
opciones para elegir. Los servicios de ahorro se convierten crecientemente en
un complemento para las operaciones de micropréstamo porque los pobres
en el mundo en desarrollo generan una fuerte demanda y necesidad de medios
de ahorro preventivo y depdsitos seguros. Las ONGs, que dieron nacimiento a
la industria del microfinanciamiento (Dunford, 1998) todavia lo dominan. Ellas
son las principales prestadoras de servicio y a menudo las que mueven los
subsidios que todavia necesitan. El éxito global y la promesa del
microfinanciamiento como una herramienta en contra de la pobreza se han
hecho evidentes ahora ante su profundo involucramiento, normalmente a través
de ONGs, de gobiernos, de donantes bilaterales y de instituciones multilaterales
de ayuda, siendo el mas notable de ellos el Banco Mundial. EI IFAD de la ONU
ha encontrado en varios de sus proyectos de IMFs, tasas de reembolso de
préstamos superiores a las tasas de reembolso de créditos agricolas en algunos
paises desarrollados.

Aunque las grandes IMFs existen, la mayoria, como ya se ha
sefialado, son pequefas y geograficamente limitadas en alcance — y
aun las grandes se organizan por si mismas de formas que enfatizan un
contacto enraizado en la comunidad y los clientes y en el mantenimiento
de las cuentas. De esa manera las experiencias de las IMFs reafirman el
mensaje en el tema de la prestacion de servicio mencionado en el capitulo
anterior. Los programas exitosos necesitan una presencia local y personal
en las comunidades para hacer su trabajo. Esa es otra leccion de las
IMFs que deberia ser considerada cuando los gobiernos resuelven
adoptar los programas de formacion de patrimonio.

Entre las muchas miles de IMFs en operacion, cerca de 200 son
consideradas lucrativas y que no necesitan mas los subsidios publicos o privados
para sobrevivir. Muchas de éstas obtienen ahora regularmente —y regularmente
lo reembolsan — préstamos operativos de bancos nacionales y extranjeros, los
que han empezado ha tomar un interés por el microfinanciamiento. Las IMFs,
en su expansion, han empezado a explotar también otras fuentes de
financiamiento. Por ejemplo, Compartamos en México (113,000 clientes, con
promedio de préstamos de US$250) se ha tornado de una organizaciéon no
lucrativa a una compania de financiamiento rentable con el fin de atraer el
capital comercial, y en el 2002 emitid una emision obligacionaria equivalente a
los US$10 millones en el mercado de capital mexicano. Obtuvo una calificacion
de A+ en el crédito de dinero local por Standard and Poors. Blue Orchard, un
fondo mutuo para suministradores de microcréditos, fue reportado a mediados
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del 2002 tratando de armar con bancos inversionistas una liga de portafolios
de préstamos de IMFs en un bono de aseguramiento ( 7he Financial Times, 25
de junio y 15 de agosto del 2002).

El Grameen Bankabrid una subsidiaria en 1997 para un propdsito altamente
especifico -y altamente exitoso- en la formacion de patrimonio. Fueron invertidos
cerca de US$200 millones en Grarmeen Phone, una venture que vende teléfonos
celulares y tiempo-aire para consumidores urbanos y, mas importante, opera
Village Phone, que ahora da servicio a 12,000 comunidades en Bangladesh.
Village Phone opera un poco como el Grameen Bank, pero aplica préstamos
individuales en lugar de los grupales. Selecciona a personas, practicamente
todas mujeres, para operar un servicio de teléfono celular en las comunidades,
presta los recursos para iniciar, les vende el equipo y tiempo aire al costo y
esto es reembolsado (con intereses) con los ingresos de los negocios. Los
clientes van a los phone bibis, como son llamadas las mujeres propietarias,
para hacer y recibir llamadas personales y de negocios a precios de mercado
en comunidades que de otra manera no tendrian servicio telefonico en lo
absoluto. Grameen Phone, que se tornd rentable sdlo cinco anos después de
su arranque, ha dominado totalmente la red de teléfonos fijos de Bangladesh.
Un estudio serio de los efectos sociales y econdmicos de la Village Phones,
tanto en los operadores como en los clientes (Aminuzzman, 2002) podria
utilizarse como publicidad para Sherraden y los efectos econdmicos y de
bienestar de la Formacion de Patrimonio.

Unas cuantas iniciativas han brotado también en paises desarrollados,
encabezandolos los Estados Unidos y el Reino Unido. Schreiner y Morduch
(2002) han subrayado que ninguno de los programas de los Estados Unidos,
esencialmente imitaciones de las instituciones exitosas de microcrédito en
el tercer mundo, han despegado en términos de su difusion y ademas por
su ausencia de rentabilidad. El sector de la microempresa de los Estados
Unidos es mucho mas pequeno que en los paises en desarrollo, y el
establecimiento de pequefios negocios es mas dificil.El adiestramiento para
los negocios, no el tipico para los microcréditos tiene, por mucho, mas
importancia para el potencial de los empresarios en los Estados Unidos. Los
autores también concluyen que servicios de ahorro baratos para los pobres
que no tienen acceso al servicio bancario en este pais, ofrecen una promesa
mayor del costo de recuperacion. En lo que se refiere al establecimiento de
empresas, la falta de ahorros es la gran dificultad para los nuevos empresarios,
mas que el bajo acceso al crédito. (Schreiner, 20002)

Para el Reino Unido, Grieco (1998) da un giro distinto a la evidencia. Ella
nota la emergencia de iniciativas en microfinanciamiento local (citando a Fu//
Circle in Norwich and the Rebuilding Society Network en Birmingham como
ejemplos) y el conocimiento de los gobiernos del Reino Unido sobre la carencia
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de acceso a los servicios financieros por las comunidades de bajos ingresos; la
eliminacion de las comunidades de los servicios bancarios es un problema en
el Reino Unido tal y como lo es en los Estados Unidos. Empero, en lugar de o
a la par del microfinanciamiento y su confianza esencial en varias formas de
disciplina social para mantener las tasas de recuperacion altas, ella prevé una
creciente penetracion de corriente de instituciones financieras en los mercados
dirigidos a los pobres. Esta penetracion se logra usando las nuevas tecnologias
de manipulacién de la informacién que reduce substancialmente las asimetrias
del contenido que es ahi donde se encuentra el centro del problema.

Con estas tecnologias los bancos pueden sondear la actuacion de los
individuos en vez de los grupos Y, en otra direccion, los individuos pobres
pueden hacer que los bancos adviertan sobre sus capacidades potenciales de
crédito y de ahorro. Hay signos de que desarrollos similares pueden estar
ganando impetu entre los bancos en los Estados Unidos. 2 En 1998, una
revolucion semejante ya habia tenido lugar en la industria del seguro individual
por muerte en el Reino Unido y se fue diseminando a otras partes de Europa
y dentro de los Estados Unidos. La gente tiende a poner atencion en el nuevo
fendmeno de la venta telefénica de seguros, pero el facilitador real depende
de la habilidad del agente para reunir y analizar instantaneamente, con el
nuevo software, suficiente informacion para asignar el precio de seguros de
automovil y otros similares de acuerdo al riesgo individual. Fijar precios conforme
a las “clases” de riesgo ha empezado a decaer. Desarrollos comparables bien
podrian ocurrir en los sectores bancarios de los paises avanzados.

Desarrollos de la Formacion
de Patrimonio en los paises miembros de la OCDE

Algunos europeos critican los conceptos de la formacion de
patrimonio argumentando que son fundamentalmente ideas
“anglosajonas”, que no se implantarian correctamente a lo largo de las
fronteras culturales, aun dentro del area de la OCDE. En sus mas
dogmaticas formas, este punto es demasiado extremo, pero todavia
hay una razoén para plantear las preguntas que exponen. Las diferencias
culturales existen después de todo, y los valores culturales difieren.

Sin embargo, es necesario algin enfoque y precision en el
planteamiento de esas preguntas. El asunto concierne especificamente a
los méritos y desmerecimientos de la Formacién de Patrimonio para el

2 AlgunosbancosdeAmeéricadel Norte participaron, en abril del 2002, enlaconferenciaque
aportd informacion para este ensayo. Sus presentaciones mostraron una fuerte conciencia
delosproblemasy agunasideas credtivas acercadel as soluciones. Ver también TheFinancial
Times, “ Homespun Lending is Now Hip”, 27 de septiembre del 2002.
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ingreso del pobre como una herramienta antipobreza. El debate consiste
en si deberia ocurrir junto con otras formas de politica social para los
pobres. Este apoyo no concierne como una politica social general, porque
ya es ampliamente aceptada y practicada. La “formacion de patrimonio”
ha estado por un largo tiempo a través del area de la OCDE en las clasicas
propuestas de politicas para estimular la adquisicion de casas, el ahorro en
general y la promocion de la empresarialidad. En este aspecto no existen
diferencias culturales significativas.

Haciendo a un lado las posibles incompatibilidades culturales, nosotros
no poseemos un sélido conocimiento empirico de la existencia o el alcance
de las diferencias entre los paises de la OCDE referente a tales politicas y
su incidencia en los diferentes grupos por ingreso. Esta es una pregunta
clave. éEstan los pobres desfavorecidos dentro de las politicas nacionales
de ahorro y formacion de patrimonio? Sherraden (1991) responde
afirmativamente en cuanto a los Estados Unidos. El Reino Unido y Canada
parecen haber aceptado la proposicion también, ante la evidencia de su
interés en las politicas de formacion de patrimonio (ver adelante para mas
detalles). Sin embargo, en cualquier otra parte, especialmente en Europa
continental, uno no puede estar seguro de que la proposicion haya sido
aceptada. Es necesaria una investigacion especifica, basada en un estrecho
y detallado analisis pais por pais de los presupuestos nacionales y del
gasto (incluyendo el gasto fiscal) para tales politicas y sus impactos por
niveles de ingreso, incluyendo aquellos que podrian quedar fuera. Esos
analisis, acostumbrados para la evaluacién del apoyo al ingreso, no han
sido hechos con la pregunta anterior en mente. A no ser que o hasta que
se cuente con la informacion, uno debe andar con mucha cautela respecto
a las declaraciones acerca de politicas sistematicamente prejuiciosas,
especificas de cada pais. En esta etapa, debe bastar simplemente sefalar
que los argumentos de la formacion clasica de patrimonio no parecen ser
aliados externos al centro del movimiento de la Formacion de Patrimonio.

Dentro del centro del movimiento, sin embargo, todos o casi todos los
elementos esenciales de las criticas de Sherraden y sus propuestas parecen
haber sido aceptadas, y mucha actividad es desplegada, aunque iria
demasiado lejos decir que la Formacion de Patrimonio esta insertada
sdlidamente en algln lugar de las politicas antipobreza legisladas. Las
subsecciones que proceden revisan esta actividad en los Estados Unidos,
el Reino Unido y Canada, con sucintas descripciones de programas en Irlanda
y México y una breve mirada a las ILAs en varios paises.
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Los Estados Unidos®

El movimiento de la formacion de patrimonio en los Estados Unidos librd
un inicio lento al final de los ochentas y principios de los noventas, pero gand
adherentes y se expandid rapidamente a partir de ahi. La expansion ha seguido
una secuencia, empezo lentamente en el sector privado, luego con un creciente
numero de programas instaurados por organizaciones no lucrativas, ONGs y
grupos comunitarios, fondeados casi exclusivamente por instituciones privadas.
Estos grupos, politicamente activos, diligentemente dieron el siguiente paso,
presionaron a los gobiernos de los estados por una legislacién amigable para
la Formacion de Patrimonio, y para el tercer paso, lucharon por una legislacion
federal. Como resultado, los Estados Unidos ahora tienen mas de 500 programas
comunitarios de formacion de patrimonio con mas de 20,000 cuentahabientes
beneficiarios en 49 estados. Aunque probablemente con nlimeros estimados
muy por debajo porque los esquemas se multiplican rapidamente, estos
numeros permanecen minusculos por supuesto, y muchos programas todavia
estan mayormente en experimentacion. No obstante, ellos estan produciendo
una rigueza de una informacion estudiada esmeradamente acerca del diseno
de los programas y su manejo. Ellos estan también probando los conceptos
basicos acerca de la factibilidad de la Formacion de Patrimonio y sus efectos
sociales y econdmicos en sus beneficiarios. El movimiento continua acumulando
impetu. Una gran mayoria de los estados han aprobado legislaciones favorables
o programas apoyados a través de accion administrativa. La legislacion federal
esta en proceso, Yy la nacion esta posicionada hacia una mayor expansion
tanto en los programas y su financiamiento.

La Formacion de Patrimonio para los pobres ha encontrado muy poca
controversia politica hasta ahora, principalmente porque el concepto es
solido y las propuestas han sido modestas. Recibe apoyo de ambos lados
del espectro politico — uno podria decir, en la terminologia de Sherraden,
ambos campos: “individualistas” y “estructuralistas”. Las propuestas para
programas nacionales han salido de la Casa Blanca tanto de la administracion
Clinton como la de Bush, y el Jefe de la Reserva Federal se ha pronunciado
a favor (Greenspan, 2002). Las propuestas legislativas han tenido el apoyo
bipartita en el Congreso. Las mas recientes no han sido aprobadas aln
simplemente porque han sido parte de otras iniciativas que han encontrado
resistencia o retraso. Ese fue el caso de la version del 2002, por ejemplo, la

2 | ectoresfrancesesencontraran Util un reporte completoy preciso sobrelosdesarrollos
de Estados Unidos en un articulo de La Tribune, “ Frémissements d’ un capitalisme
social contrel’ exclusion”, 2 de mayo del 2002. El autor, Yan de Kerorguen, asistio
en abril de2002 alaLearning ConferenceenWindsor, Ontarioy encontré vaiosisma
informacion.
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que expiro con el fin del periodo del Gltimo Congreso y ha sido reintroducida.
En pocas palabras, la Formacion de Patrimonio tiene un sdlido apoyo -
aunque no suficiente prioridad- tal vez porque el concepto es tan bien
aceptado que no ha obtenido suficiente estatus como una cause célebre
para atraer la atencion a ésta. A pesar de estas dificultades, se mantiene
una perspectiva optimista de que sea aprobada una iniciativa que establezca
un programa mas nacional.

La Individual Development Accounts (IDAs) forman el primer medio para
la Formacion de Patrimonio en los Estados Unidos. Estas son cuentas de
ahorros integrados operadas por instituciones financieras, usualmente bancos
y uniones de crédito. Los patrocinadores normalmente manejan los progra-
mas privados, y los estados tienden a trabajar con los mismos grupos u otros
similares. Asi, cuando menos hasta ahora -y es del interés del Comité LEED de
la OCDE- el caracter local y con base en la comunidad de la prestacion del
servicio ha sido preservado, ciertamente considerado primordial en la admi-
nistracion del programa. Las tasas integradas varian en su proporcion, de 1:1
y 2:1 las mas comunes. Los periodos de ahorro generalmente se extienden
tres afios. Los usos acostumbrados de los fondos de contrapartida son la
adquisicion de casas, educacion o adiestramiento y el inicio de pequefios ne-
gocios. Algunos programas permiten uno o mas usos de mayor amplitud,
como el ingreso por retiro, mejoras en el hogar y la compra de una computa-
dora o auto. Los programas tienden a enfocarse en los trabajadores pobres
como clientes. Para asegurarse que los clientes manejen bien sus limitadas
finanzas, asisten a sesiones de adiestramiento en administracion financiera y
literatura econdmica usualmente como una obligacion que condiciona la par-
ticipacion, y los trabajadores del programa mantienen contacto estrecho con
los clientes para proveer asesoria y motivacion.

Aunque hasta 1996 solo existian cuatro esquemas de IDA, una organiza-
cion privada clave, la Corporation for Enterprise Development (CFED) ubicada
en Washington inicid la tendencia expansora en 1997. Esta cred y obtuvo
financiamiento para la American Dream Demostration (ADD) un proyecto pilo-
to del IDA a gran escala de cinco afios, con 13 comunidades asociadas
competitivamente seleccionadas y operando 14 programas en una mezcla de
zonas urbanas y rurales a lo largo del pais.2* CFED manejo el esquema e hizo
equipo con el Center for Social Development (CSD) en la Universidad de Was-
hington en St. Louis (dirigida por el Profesor Sherraden), que aportd una serie
de estudios de evaluacion. Las primeras cuentas abrieron

2 La mayoria, si no todos los sitios, se mantienen en negocio con otras fuentes de
financiamiento oficial o privada
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en 1998, y para la mitad del 2000 habian 2,378 cuentas (Boshara, 2001).%
El nimero cayd ligeramente por desgaste natural a 2,364 al cierre del
periodo de ahorro, 31 de diciembre del 2001 (Schreiner y coautores, 2002).
El ADD ha funcionado no sélo como un catalizador para el movimiento pero
también como una seria y convincente prueba de factibilidad de la Formacion
de Patrimonio en general y respecto a los IDAs en particular, para el caso
de los Estados Unidos. EI mismo CFED ha jugado un papel mas importante
en introducir los IDAs dentro de la agenda politica de los Estados Unidos,
empujando avances legislativos y administrativos en apoyo al movimiento
tanto a nivel federal como de los estados. Mas aun, no es mas el Unico
pionero. Otras grandes ONGs y organizaciones sin fines de lucro se han
unido tambiénn al movimiento.

Los estudios de evaluacion del programa piloto American Dream
Demonstration (ADD) de la Center for Social Development (CSD) reciben
orientacion y direccion politica de un comité asesor conformado por catorce
prominentes académicos y otros expertos nacionales en el campo. Hasta ahora,
varios estudios del programa han aparecido ya centrados ampliamente en el
monitoreo de la actuacion de los mismos proyectos de la ADD. Todavia faltan
estudios, planeados dentro del disefio de investigacion original, para explorar
mas profundamente los habitos de ahorro del pobre, con la idea de suministrar
una evaluacion empirica de los resultados sociales y econdmicos y los efectos
en el bienestar por la posesion de activos. El disefio de la investigacion incluye
una encuesta longitudinal de personas con acceso a los IDAs y un grupo de
control de aquellos sin acceso.

La publicacidn de Schreiner y otros (2002) es el Gltimo reporte del monitoreo
al programa del ADD. Este reporte reproduce y analiza la mayor parte de una
extensa base de datos disefada y financiada por la CSD, la MIS IDA
(Management Information System for Individual Development Accounts). Los
siguientes puntos resumen los hallazgos clave:

La poblacion del ADD

e EIADD, como otros programas del IDA, fue dirigido a los trabajadores
pobres. En consecuencia, comparados con la poblacién de bajos
ingresos de los Estados Unidos, los participantes tendieron a tener
mas educacion, eran mas susceptibles de ser empleados y de tener
cuentas bancarias. También era mds probable que fueran mujeres
afroamericanas y nunca haber sido casadas.

> Edta excelente fuente es una encuesta completa sobre la Formacion de Patrimonio en los
Estados Unidos hasta su fechade publicacion en diciembre del 2001.
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El ochenta por ciento fueron mujeres. Cerca del 44 por ciento de las
familias participantes (el grupo individual mas grande) consistian de
un adulto con nifos, el 91 por ciento de las cabezas de familias eran
madres solteras. El ingreso promedio por familia era de 116 por ciento
del nivel de la linea de pobreza ajustado por tamaiio de familia; la
media era de 105 por ciento, 46 por ciento de los participantes
estuvieron en o por debajo de la linea de pobreza y 88 por ciento
estuvo por debajo del 200 por ciento de ésta. El patrimonio neto
promedio por participante fue de US$330;% mas que el 40 por ciento
de los participantes tuvieron un patrimonio neto de cero o negativo, y
el 47 por ciento tuvo un patrimonio neto entre US$1 y US$29,999.

) Los participantes fueron seleccionados tanto por el programa como
auto-seleccionados, siendo dominante el primer factor. Los evaluadores
explicitamente senalaron la evidencia de que la ADD no puede medir
las tasas de participacion potencial para los IDAs ofrecidos a la totalidad
de la poblacion de bajos ingresos.

e Los participantes fueron seleccionados tanto por el programa como auto-
seleccionados, siendo dominante el primer factor. Los evaluadores
explicitamente sefialaron la evidencia de que la ADD no puede medir las
tasas de participacion potencial para los IDAs ofrecidos a la totalidad de
la poblacion de bajos ingresos.

Desempeiio del ahorro y adquisicion de activos

e El promedio mensual de los depdsitos netos por participante fue de
US$19.07 (La media es US$9.83). El estudio distinguid entre
“ahorradores”, que tenian depdsitos netos totales de US$100 o mas, y
los “ahorradores bajos”, que tenian menos. Los depdsitos netos
mensuales de los ahorradores (56 por ciento de los participantes) fueron
de US$33.81. Basado en informacion recabada en los balances iniciales
de circulante, los evaluadores concluyen que los ahorradores generaron
un incremento substancial en los ahorros, aunque no excluyen la
probabilidad de que algunas transferencias de activos ocurrieran. Para
todos los participantes, el promedio de tiempo de participacion fue de
24.5 meses, con depdsitos en seis de cada 12 meses. El participante
promedio tuvo un total de depdsitos netos de US$528 con un promedio
de tasa integrada entre los proyectos del ADD de 2:1, y los activos
acumulados del IDA a una tasa de alrededor de US$700 por afio. El
participante promedio ahorrd 51 centavos por cada ddlar que pudo
haber integrado, lo que sugiere que cerca de la

% Ladistribucion del patrimonio neto es asimétrica, con unamediamucho més elevadade
US$4.039, a causa de |a presencia inexplicable de pocos participantes (0,9%) con un
patrimonio neto igual o superior alos US$90.000.
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mitad de los participantes no aprovecharon al maximo su elegibilidad

de integracion. No obstante, las acumulaciones de IDA como proporcion
del total de los activos de los participantes fue muy grande,
especialmente para aquellos identificados como ahorradores. Los
componentes cualitativos (encuesta) del proceso de evaluacion sugieren
cambios positivos en la actitud y comportamiento entre los ahorradores
pobres en el programa, pero los evaluadores interpretan esta
informacion con cautela y no la sobrestiman considerando la ausencia
de una (proxima) medicion contra un grupo de control. Los depdsitos
netos agregados en el ADD alcanzaron los US$1.2 millones. Los
depositos integrados originaron un total de activos acumulados de
US$3.6 millones.

Durante el periodo de ahorro de la ADD, cerca del 64 por ciento de
los participantes hicieron al menos algunos retiros no integrados sobre
los depositos integrables. Esto sugiere una fuerte necesidad de ahorros
preventivos y quizas indisciplina. Los evaluadores centraron sus analisis
aqui —y sus analisis de la relativamente alta proporcion de ahorradores
con pocos ahorros, lo que incrementa los costos administrativos —
sobre caracteristicas de disefio del programa que pueden ayudar a
reducir ambos problemas.

La influencia del programa y las caracteristicas
de los participantes en su desempeno al ahorrar

Los evaluadores condujeron una serie de analisis regresivos para tratar

de vincular entre una serie de caracteristicas del programa, asi como la actuacion
en el ahorro en el ADD de los participantes. Algunos puntos sobresalientes de
estos hallazgos fueron como sigue:

Las tasas integradas en el ADD fluctuaron desde 1:1 a 7:1. Tasas
integradas mas altas fueron asociadas tanto con el acto de ahorrar
como con una participacién continua perono tuvo un efecto
estadisticamente significativo en el tamafio de los depdsitos netos.
Estos resultados no son del todo claros, sin embargo, por las
caracteristicas del programa que precisan los objetivos de ahorro
establecidos sobre una nocidn a priori del pensamiento de los
disefiadores sobre lo que la gente podria ahorrar y respaldarlos con
topes a la integracion (limites al ahorro, mas alla de los cuales la
integracion no estaba permitida). Una investigacion posterior reveld
gue US$10 adicionales por mes de tope a la integracion incrementan
la probabilidad de ser un ahorrador por tres puntos porcentuales, y
la respuesta marginal al aumento de US$1.00 en el tope de la
integracion fue de US$0.70 en el ahorro adicional. No obstante, la
presencia misma de topes a la integracion ocultaron cualquier buena
evidencia de los niveles de ahorro deseados, y de esa manera los
resultados permanecieron poco claros.
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e Todos los participantes del ADD tuvieron que asistir a cursos de educacion
financiera, en los que ellos promediaron 12 horas de participacion. Los
analisis subsecuentes encontraron una fuerte asociacion entre esa
educacion vy los resultados en el ahorro, pero solo arriba de un limite
relativamente bajo. Mas de 8 a 10 horas de participacion en los cursos
rapidamente encontrd disminucién en los logros. Los hallazgos sugieren
gue, mientras que la instruccion financiera basica ayuda a estimular el
desarrollo del ahorro, demasiada no lo hace. Reducir esa instruccion a la
minima eficiencia no haria un gran dafio al desempefio ahorrativo y podria
disminuir substancialmente los costos del programa.

e Aunque el 80 por ciento de los participantes fueron mujeres, el género no
guardo relacion con los resultados del ahorro. La gente que tenia alguna
formacion universitaria tuvieron mas probabilidades de ser ahorradores,
pero generalmente los niveles de educacion guardan poca relacion con
las cantidades ahorradas. Ya que era dirigido a los trabajadores pobres, la
ADD tuvo una alta proporcion -78 por ciento- de participantes trabajando
tiempo parcial o completo. Resulta de interés politico para las cuentas
tipo ILA (ver adelante), que los analisis regresivos encontraron que los
estudiantes trabajadores tuvieron mas probabilidad de ser ahorradores y
de obtener depdsitos netos mensuales mas altos.

) Alrededor del 51 por ciento de los participantes recibieron asistencia
publica durante o antes de su inscripcion, pero esto no tuvo relacion
ya sea con el estatus de ahorrador o con sus depdsitos netos. El ingreso
tampoco se relacioné importantemente con los resultados del ahorro.
“Los mas pobres ahorraron un poco menos que otros, pero ellos sin
embargo ahorraron una porcion mayor de su ingreso que el menos
pobre.” (Pag. 53)

La creacion de los esquemas del IDA y el trabajo hacia su posicionamiento
y fondeo masivo en las legislaciones federal y estatal no ha sido la Unica tarea
importante para el movimiento de la formacién de patrimonio en los Estados
Unidos. EI movimiento ha tenido necesariamente una conexion con la exigencia
hacia la reforma del bienestar social, porque las fallas del “mercado del bienestar
social” del tipo descrito en el capitulo anterior, han presentado un mayor
obstaculo para difundir y lograr la aceptacion de los esquemas del IDA. Un
mayor obstaculo reside en los limites de los activos impuestos bajo los programas
de apoyo al ingreso, donde se pueden recortar esos apoyos cuando las personas
que lo reciben o solicitan poseen un patrimonio personal neto, aunque sea
relativamente pequeio. A este respecto mucho ha sido logrado. Por ejemplo,
la legislacion federal vigente actualmente TANF ( 7emporary Aid for Needy
Families) tiene una disposicion especifica para el IDA que da la opcién a los
estados de tomar o no en consideracion los activos acumulados del IDA para
otorgar ya sea la elegibilidad o los beneficios. Todos los IDAs autorizados bajo
el programa piloto federal del IDA, el Assets for Independence Act (AFIA),
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descrito mas adelante, hacen caso omiso de programas en donde la
determinacion de la elegibilidad es mediante la comprobacion de los ingresos
(means-tested). Muchos estados ademas estan reconsiderando sus reglas sobre
la administracion de los programas de lucha contra la pobreza.

Sin embargo, la labor esta lejos de terminarse. Los limites de activos
persisten en una compleja telaraiia de leyes federales y estatales, hecho
mas complejo aun porque los estados frecuentemente administran estos
programas federales (por ejemplo el TANF) con alguna flexibilidad al fijar
las reglas.?” Reformarlos significa realizar un analisis individual de cada ley
y cada reglamento a nivel federal y estatal. El tratamiento fiscal de los
IDAs también requiere ser racionalizado. Los CFED (2002) utilizan mas de
50 paginas para describir la situacion actual. Concluye (p.7) en que “Desde
una perspectiva de las politicas, la coordinacion de los limites en los activos
en los programas con comprobacion de ingresos es el siguiente paso hacia
el aseguramiento que las familias de bajos ingresos tengan oportunidades
para acumular activos similar a la manera que lo hacen los no pobres.”
Algunos expertos de los Estados Unidos no darian a este asunto tanta
importancia porque intervienen otras prioridades (por ejemplo, la aprobacion
de una legislacion federal mas completa) pero nadie niega su importancia

En ocasion de la Ultima cuenta del CSD (diciembre 2002), 34 estados
mas el Distrito de Columbia y Puerto Rico han promulgado legislacion sobre
el IDA, siete han creado proyectos de IDA por accion administrativa y al
menos 34 mencionan a las IDAs en sus planes para suministrar fondos para
las TANF. En el primer grupo, 10 de los 34 han destinado o asignado dinero
integrado del IDA, diez han destinado, asignado o dirigido fondos para
administrar programas del IDA y nueve otorgaron créditos fiscales o
deducciones a los donantes de los esquemas del IDA. Todos los 36 “hacen
caso omiso del ingreso”?® para las inscripciones al TANF dentro de sus
territorios, 18 han asignado fondos del TANF para los IDAs y 18 han apoyado
a los IDAS desde otras fuentes de fondos publicos. La totalidad de los siete

2 Uno puede pensar en esto como la“otracara’ deladevolucion. Se puede poner complicado,
frecuentemente permitiendo que se introduzcan lentamente lo que este ensayo llama las
“fallas demercado”.

% Estos permiten que los trabajadores con ingresos encima del nivel de pobreza definida
federal mente, participen delos esquemas del IDA sin poner en riesgo su elegibilidad en
el TANF. Ningun estado vamas alla del 200 por ciento del nivel de pobrezay muchos
fijan limites muy por debajo de eso. En general, las “omisiones a ingreso” al aplicar
alosprogramas de bienestar social permitealas personas continuar recibiendo asistencia
hasta que sus ingresos alcanzan el punto definido (dependiendo del programa) arriba
de lalinea de pobreza, punto en el que el apoyo a ingreso empieza a reducirse. Ellos
tratan de capturar |0os més grandes incentivos en el trabajo mostrados para aparecer con
ingresos més atos (ver Blank, 2002).
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del segundo grupo (IDAs a través de la accion administrativa) suministran
fondos administrativos para sostener a los IDAs y permitirles no atender al
ingreso, cinco asignan algin dinero del TANF para los IDAS y dos proveyeron
dinero de otro fondo publico estatal. (informacion del CSD; para informacion
de los estados ver el sitio: http://www.gwbweb.wustl.edu/csd/statepolicy/).
Considerable cooperacion y mezcla de financiamientos ocurrieron entre muchos
de los programas estatales y las dos iniciativas federales existentes descritas
adelante, y muchos programas estan abiertos a los recursos privados también.

Ademas de hacer notar la popularidad en expansion de los IDAs a nivel
estatal, debido no en pequefia medida a las representaciones politicas de los
grupos comunitarios y las ONGs involucradas, dos observaciones vienen a la
mente. Primero, la orientacion local o comunitaria de los programas del IDA
ha sido bien preservada en la medida en que el interés y el financiamiento se
han movido a niveles mas altos que la comunidad en la jerarquia politica. En el
contexto de los Estados Unidos, esta ha sido una tarea relativamente facil,
pero podria no serlo en paises con fuertes tradiciones de administrar
centralizadamente desde el gobierno. Segundo, los presupuestos de los
gobiernos estatales permanecen mucho mas vulnerables a las bajas econdmicas
porque éstos no pueden, a diferencia del gobierno federal, tratar a los mercados
de bonos como virtualmente inagotables cuando se desplazan hacia un profundo
déficit. Falta ver si los fondos estatales del IDA, aun si todavia son modestos,
continuaran creciendo en un periodo en el que las finanzas estatales se
encuentran bajo una fuerte presion.

El gobierno federal tiene ya en existencia al menos tres programas
pilotos del IDA, aunque limitados en su alcance. El Federal Home Loan
Bank’s (FHLB) programa de ahorros integrados, opera en coordinacion
con las iniciativas de los estados en los distritos del FHLB en Indianapolis
(Indiana), New York, Pittsburgh (Pennsylvania) y los distritos de Seattle
(Washington). En el Department of Health and Human Services (HHS), la
Office of Refugee Resettlement provee cerca de US$15 millones por afio
en subvenciones competitivas a 30 organizaciones comunitarias para facilitar
instalaciones del IDA para refugiados. Este programa no tiene respaldo
legislativo; el HHS la opera bajo una autoridad existente y con recursos
presupuestales existentes.? HHS también administra la Assets for
Independence Act (AFIA), la mas importante de las tres.

El Congreso aprobd la AFIA y autorizo su financiamiento en 1998. Esta
demostracion de cinco afios del programa, que empezd en FY1999, parece
dirigirse hacia una eventual aprobacion de una legislacion mas exhaustiva. El
financiamiento autorizado alcanzd los US$25 millones por afio, pero asignando

2  Egas IDAs son ago inusuales porque van mas ala de los objetivos que normalmente
autorizan la inversion para la familia permitiendo también la compra de un carro o una
computadora.
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fondos calculados solo en US$10 millones en los primeros dos afios y el resto
de los US$25 millones para el tercero. Asi, al final de su quinto afio, la AFIA
habria probablemente asignado US$95 millones de los US$125 millones
autorizados originalmente.

El programa opera a través de subvenciones competitivas a cinco afios
otorgadas por el HHS a las organizaciones comunitarias. Los otorgantes operan
en 41 estados y el Distrito de Columbia. Aunque la ley proyectd cerca de
50,000 cuentas de IDA, en realidad sélo alrededor de 5,000 cuentas han sido
abiertas a lo largo del pais. Esta actuacion mas pobre de lo que se esperaba
puede tener varias causas: la ley es muy restrictiva; requiere de una considerable
integracion por entidades no federales; y (a decir de algunos) la HHS no se ha
administrado sin defectos. No obstante, permanece popular politicamente, y
su reautorizacion es considerada muy probable en el 2003.3°

Las IDAs bajo la AFIA debe de seguir algunas reglas estrictas. Los
participantes elegibles incluyen familias calificadas para recibir TANF o el £arned
Income Tax Crediit (EITC), o a quienes su ingreso en el afo anterior cayo por
debajo del 200 por ciento de la linea de pobreza. Para unirse deben firmar el
Saving Plan Agreements que precisa calendarios de ahorro regular sobre
cantidades acordadas, fija el total de montos a ser ahorrados, identifica los
activos a ser adquiridos con esos ahorros y determina las tasas integradas.
Las tasas integradas se pueden ir tan altas como ocho a uno, pero la norma es
1:1, 2:1 6 3:1. Las integraciones vienen de un fondo de reserva, que no solo
prevé pero también requieren dinero federal integrado para ser acompanadas
por los fondos equivalentes de otras fuentes oficiales (ejemplo, gobierno estatal
o local) o privadas. La maxima contribucion integrada por el gobierno federal
es de US$2,000 por cuenta de IDA o US$4,000 por familia, y la maxima reserva
de fondos integrados (federal y otros fondos combinados) se elevan a US$4,000
y US$8,000 respectivamente.

Aunque es nacional en su alcance, la AFIA mantiene estrictamente el
caracter local y comunitario en la operacion del programa. Grupos elegibles
para solicitar financiamiento para constituir programas del IDA estan limitados
a organizaciones no lucrativas y exentas de impuesto, el estado, oficinas de
gobierno locales o tribales trabajando para esos grupos y instituciones locales
de financiamiento. Este Ultimo puede incluir a las Community Development
Financial Institutions (CDFIs), uniones de crédito designadas como de “bajo
ingreso” por la National Credit Union Association (NCUA) o uniones de crédito

% El tamafio del programabajo debate actua mente esta reducido de una propuestaoriginal de
900,000 cuentasde | DA con un costo de US$1.7 mil millones. Lareduccién sevino durante
los debates legidativos del 2002.
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con relaciones de colaboracidn con entidades locales y comunitarias que trabajan
especificamente para atender a la pobreza. Los programas mismos deben
suministrar solido apoyo personal a los participantes incluyendo una obligatoria
educacion financiera y de manejo presupuestal.

Finalmente, la Savings for Working Families Act (SWFA) recientemente
reintroducida en el Congreso, crearia si se convierte en ley, un programa del
IDA de un mayor alcance nacional. Se anticipan cerca de 300,000 nuevas
cuentas de IDA en siete afos a partir del 2004 a un costo de US$450 millones.
Esta nueva iniciativa es idéntica a la version del 2002, la que por escaso
margen no fue aprobada en los momentos finales del Gltimo Congreso.?* Su
mayor innovacion, en contraste con la AFIA y la mayoria de los programas del
IDA ya existentes, se basa en su mecanismo de atencion. Este se centra en los
bancos,* los que recibiran créditos fiscales para fondos de contrapartida que
ellos suministran, arriba de US$500 anual por cuenta, ademas un crédito anual
de US$50 para que cada cuenta cubra los costos administrativos y la educacion
financiera obligatoria. Las uniones de crédito y otras entidades sin obligaciones
fiscales pueden también participar, sin embargo, debido a que los créditos
fiscales serian transferibles. Mas aun, el subsidio fiscal esta basado en una
proporcion de 1:1, pero la ley permitiria a grupos estatales, locales y privados
participar usando sus propios esquemas de integracion. La elegibilidad esta
limitada a operadores del IDA de recursos modestos, pero ellos deben haber
presentado las devoluciones del impuesto federal el afio previo que inicie su
participacion. Los limites de ingreso (“adjusted gross income’- AGI) es de
US$18,000 para personas solteras, US$30,000 para cabezas de familia y
US$38,000 para parejas casadas. Los depodsitos anuales de IDA por sus
cuentahabientes son limitados a US$1,500, y no hay restricciones en la fuente
de esos ingresos detras de los depdsitos.

A pesar del obvio intento del proyecto de ley, hay espacio para preguntar
si la orientacion local y comunitaria de la prestacion del servicio del IDA local
o de orientacion comunitaria seria tan sélido como en la entremezclada
estructura del AFIA, programas locales o estatales financiados privadamente
bajo esquemas del IDA. Si ese proyecto se convierte en ley, designaria al
Tesoro de los Estados Unidos como la dependencia administradora. La primera
tarea del Tesoro sera redactar el reglamento del programa basado en la nueva
ley, y este reglamento proporcionara la prueba del “localismo” en la prestacion
del servicio. Los borradores de un reglamento de esta clase son

% El tamafio del programabajo debate actualmente esta reducido de una propuestaorigina de
900,000 cuentas de IDA con un costo de US$1.7 billones. Lareduccién sevino durante los
debates legidativos del 2002.

% “Ingtituciones financieras calificadas’ son definidas como aquellas permitidas para tener
Individual Retirement Accounts (IRAS) un sistemade subsidiosfiscales, delargapermanencia,
paralamayoriadelosindividuosdelasclasesmedias estimulando losahorrosparaé retiro.
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normalmente publicados con un periodo para su discusion publica antes de su
revision final y promulgacion. Uno puede suponer y esperar que la CFED, CSD
y otras partes interesadas suspicazmente aguzaran su atencion en el borrador
del reglamento eintentaran asegurar que las ventajas de la prestacion de
servicios en las comunidades no se perderan en los compromisos necesarios
para “ir a gran escala” con las ampliamente difundidas y rentables IDAs.

Recapitulando, la propagacion de los IDAs en los Estados Unidos ha
mostrado y probablemente contintie mostrando un crecimiento sorprendente,
pero no puede ser descrito mas alla de modesto en términos de su mercado
potencial de servicio a los ahorradores pobres. Aun suponiendo una continua
y rapida expansion de programas de IDA locales privados y publicos, la
reautorizacion y un financiamiento completo de la AFIA y la aprobacién
de la SWFA en ley en su forma presente, estaran operando no mucho
mas que medio millén de cuentas para el 2010. De acuerdo a un estimado
(Boshara, 2003 - comunicacidon por correo electrénico), ésto cubriria
solo un pequeiio porcentaje de la poblacion elegible por su ingreso
(abajo del dos por ciento). Los IDAs habran logrado un alcance nacional
pero no una total penetracion nacional.

El Reino Unido

El movimiento de la formacion de patrimonio ha evolucionado en forma
diferente en el Reino Unido con respecto a los Estados Unidos. El desarrollo en
los Estados Unidos ha semejado una conjuncion de fuerzas, empezando con
algunas pocas iniciativas locales y diseminandose sucesivamente a mas grupos
esparcidos y a cada vez mas altos niveles de gobierno. En el Reino Unido,
comenzo desde lo alto y ha seguido un proceso ordenado de debate publico y
persuasion - una iniciativa en materia de politica social por el actual gobierno
del Reino Unido desde sus inicios. Por esta razon, reafirmado indudablemente
por una cultura un tanto diversa y por los métodos de trabajo del régimen
parlamentario, el naciente programa de formacion de patrimonio del Reino
Unido parece ser mucho mas coherente. Se insertd casi sin enmendaduras en
la totalidad de la propuesta del gobierno actual para el estado de bienestar
social y su reforma.

El Gobierno Britanico cree que una estrategia activa del bienestar social
basada en el trabajo, el ingreso y en los servicios publicos requiere ser
complementada por una estrategia que busque ampliar los beneficios del ahorro
y la propiedad de activos hacia todos. Los ahorros y el patrimonio proveen de
seguridad a la gente en tiempos de adversidad, una independencia y
oportunidad a largo plazo, y comodidad en el momento del retiro. Los ahorros
amortiguan el impacto de sucesos inciertos y suministran el capital para que la
gente invierta en su futuro. Conforme la gente busca vidas mas largas y sanas,
los ahorros ayudan a determinar los estandares de vida en el retiro.
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En adicion a los beneficios directos de contar con una reserva de
ahorros, existen también beneficios indirectos en el comportamiento de
las personas que pueden ser logrados a través de la promocion al ahorro.
El proceso del ahorro puede tener un impacto positivo en la autoestima de
los individuos y en su actitud hacia el desarrollo personal, beneficiando no
sélo a los individuos sino a la sociedad en su conjunto.

La estrategia de ahorro del Gobierno esta centrada en:

e Mejorar el entorno para el ahorro, a través de la estabilidad
macroecondmica y un mercado de servicios financieros eficiente y
bien regulado;

¢ Crear los incentivos correctos para el ahorro asegurando que los
impuestos y los beneficios del sistema no penalicen injustamente a los
ahorradores, y asistiendo a aquellos con bajos ingresos;

¢ Facultar a los individuos con informacién financiera, un acceso
mejorado a la asesoria, y con oferta de productos del ahorro que sean
simples y faciles de entender; y

e Desarrollar productos para el ahorro adecuados para cada etapa
en el ciclo de vida de cada individuo. En la medida en que la escala
de ahorro se incrementa, los réditos de un producto pueden ser transferidos
al siguiente, ayudando a la gente a avanzar en la escala de ahorros.

El Gobierno dispone incentivos dirigidos a impulsar el ahorro a lo largo de
la vida. Esto incluye los Individual Savings Accounts (ISAs), incentivos para las
pensiones, y nuevas politicas como la Saving Gatewayy la Child Trust Fund.

El primer trabajo intelectual sobre las propuestas para la formacion de
patrimonio en el Reino Unido vienen del Institute for Public Policy Research
(IPPR). En junio del 2000, el IPPR publicd Ownership for All (Kelly y Lissauer,
2000) para abrir la discusion publica.* En enero del 2001, el IPPR organizd
la Conference on Asset-Based Welfare. En abril del 2001, el gobierno anuncid
dos propuestas vinculadas, el Child Trust Fund (CTF — o “baby bonds™) y el
Saving Gateway, un programa similar a los IDAs en los Estados Unidos.
Ambos han sido presentados en un primer documento sujeto a consulta,
Savings and Assets for All(HM Treasury, 2001a). A partir de las elecciones
generales en junio del 2001, el primer periodo de consulta termind y en
noviembre aparecié un segundo documento, Delivering Savings and Assets
for All (HM Treasury, 2001b). El segundo periodo de consulta termind en
marzo del 2002, y en Agosto iniciaron una serie de proyectos pilotos del

% Ver también Kelly y Le Grand (2002) paraunainteresante exploracion histéricade lasideas
clavesy su evolucidn en la sociedad Briténica sobre varios siglos.
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Saving Gateway, con cuentas a operar por 18 meses. The Treasury’s Pre-
Budget Report (November 2002) describe el estado actual de juego tanto
del Child Trust Fundy el Saving Gateway, y el Presupuesto del 2003 (HM
Treasury, 2003) dispone el lanzamiento del CTF.

El Capitulo Cinco del Pre-Budget Report, titulado “ Building a Fairer Society,
deliberada y muy habilmente sitta a las iniciativas de la formacion de patrimo-
nio del Reino Unido en un contexto mas amplio respecto a la totalidad de la
politica del bienestar social del Reino Unido. La mayor parte del capitulo, de
hecho, discute las propuestas para mejorar los programas tradicionales de
apoyo al ingreso. El Saving Gatewayy el CFT se insertan deliberada y cuidado-
samente dentro del tratamiento total como complementos de una politica mas
amplia y no como cambios de ésta. El capitulo cinco del Presupuesto del 2003,
intitulado igual, contiene un manejo similar.

Paxton y Regan (2002) del IPPR brindan un resumen conciso de las
justificaciones de la politica social que sustentan a la Formacion de
Patrimonio en el Reino Unido. El siguiente extracto (pp. 1-2) dan el
sentido sobre su pensamiento:

“Una politica basada en el patrimonio puede reunir los valores esenciales
sustentados por la centro-izquierda relativas a igualdad de oportunidades
para todos y la inclusién social, pero concuerda bien a su vez con la
agenda de la derecha sobre el individualismo y la propiedad privada... Las
propuestas de la Izquierda contienen un elemento progresista y dirigen
una atencion particular a una mayor equidad... La marginacion social es
un problema multifacético y por lo tanto requiere una serie de respuestas
diferentes. Los activos y el control que dan a las vidas de las personas
esta crecientemente reconocido como una parte importante de la estrategia
para resolver la exclusion social. Igualmente, incrementar las oportunidades
de la totalidad de las personas requiere que éstas tengan una mayor
autonomia y control sobre su futuro... La izquierda también enfatiza la
suplementariedad de sus propuestas — éstas estan disefiadas para
complementar y acercarse a las politicas actuales. En el corto plazo una
politica basada en el patrimonio no es un sustituto de la politica del ingreso.
De hecho las dos necesitan trabajar juntas y una politica progresista
basada en el patrimonio sélo sera exitosa con los correspondientes
mejoramientos en la suficiencia de los niveles de ingreso. En el largo
plazo los fondos acumulados en el Child Fund Trust no serian una
fuente alternativa de financiamiento para areas de bienestar social
financiadas actualmente a través de la tributacion general... Una politica
sustentada en el patrimonio podria convertirse en el tercer pilar de/
bienestar social del estadoa la par de una politica basada en el ingreso
y la provision de servicios (...)."
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La propuesta del Saving Gateway tiene tanto obvias similitudes como
profundas diferencias frente a su contraparte en los Estados Unidos, los IDAs.
Esta disenada para impulsar el habito del ahorro proveyendo un incentivo
transparente para ahorrar a través de fondos de contrapartida del Gobierno
sobre todo el dinero ahorrado. Una educacion y la informacion financiera a la
medida son suministradas junto con la cuenta para permitir a los individuos
tomar decisiones informadas sobre las opciones de ahorro.

e Los individuos pobres abriran cuentas de ahorro que operaran por un
maximo de cinco afios en lugar de la norma norteamericana de tres. El
Gobierno del Reino Unido integrara estos ahorros, arriba de £25 por mes
y un limite de £375 sobre el periodo completo.

e El esquema esta limitado a personas en edad de trabajar y con bajos
ingresos. La prueba de elegibilidad por ingreso no es igual en los Estados
Unidos, sino que esta basada en el recibo de los beneficios del apoyo al
ingreso (créditos fiscales o beneficio por edad del trabajador) en el que el
gobierno ya tiene registros y mediante los cuales ha establecido lineas de
comunicacion con los participantes potenciales. Noten la conexion con el
apoyo al ingreso como un criterio de elegibilidad en lugar de un beneficio
gue se encoge cuando la gente acumula activos.

e Como en los Estados Unidos, los ahorradores tendran acceso a su propio
dinero pero no a los fondos de contrapartida hasta el fin del periodo de
ahorro. Penalizaciones similares aplican también a los retiros. Los activos
financieros seran tomados como depdsitos en caja, por ejemplo, no se
permitira la inversion accionaria u otras inversiones no monetarias.

¢ Una mayor diferencia de lo practicado en los Estados Unidos, es que los
ahorradores no enfrentaran restriccion alguna en el uso de las cuentas
cuando cumplan su plazo. De hecho, el esquema pone un mayor énfasis
de lo que hacen en los programas de los Estados Unidos en promover el
ahorro a largo plazo. Anadira incentivos, tales como

e  Excepciones a los limites anuales para la pension integrada o contribuciones
a las Individual Savings Account (ISA), a los participantes para inscribir
sus ahorros en el Gateway dentro de un instrumento de ahorro estandar.
El ISA, un producto muy popular (14 millones de cuentas), es el principal
esguema de ahorro con ventajas fiscales en el Reino Unido para la poblacion
entera, similar al IRAs en los Estados Unidos. Uno de los objetos del
Saving Gateway es suministrar un puente que permita a los ahorradores
pobres moverse poco a poco hacia un comportamiento como el de la
corriente principal de ahorro ejemplificado por los ISAs.

e La educacidn financiera por supuesto forma parte del programa. Se
centra en tres puntos criticos en el proceso del ahorro, empezando en
la fase de creacion de la cuenta, continuando durante la existencia de
la cuenta para ayudar a los ahorradores a incorporar habitos de ahorro
regulares y termina con adiestramiento y asesoria cuando las cuentas
llegan a su vencimiento.
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El Saving Gateway se apoya fuertemente (tal y como lo hace el Child
Trust Fund) en instituciones financieras para la prestacion de servicios de
una forma que va mas alla de su uso como simples depositarios, tal y como
sucede en la mayoria de las IDAs comunitarias y la demostracién del AFIA
en los Estados Unidos. A este respecto, el esquema del Reino Unido parece
mas a lo previsto en la legislacion del SWFA propuesta en los Estados
Unidos, con una diferencia fundamental. Con la SWFA aportarian los bancos
el suministro de los fondos de contrapartida y se compensarian con créditos
fiscales, mientras que el Saving Gateway subsidiaria a los fondos de
contrapartida directamente.3*

De acuerdo a un reporte del 7imes Online (7 de octubre del 2002), el
Saving Gateway eventualmente alcanzaria cerca de 7.2 millones de personas
pobres (con ingresos debajo de las £15,000 por afo) y un costo de “al
menos” £700 millones anualmente. Este estimado estuvo basado en las
contribuciones de contrapartida del gobierno de £1,500 al afio por cuenta
en lugar de los £1,000 que el HM Treasury establecid segln aparece en el
Pre-Budget report. Con los mismos nimeros de participantes, este recorte
reduciria el costo estimado a alrededor de £470 millones.

Aunque las instituciones financieras servirdn como los principales
proveedores del servicio, el gobierno del Reino Unido no ha definido todavia
por completo el papel de las organizaciones locales y comunitarias en la
prestacion del servicio del Saving Gateway. Sabe que este papel debe ser
importante porque esos grupos tienen una mejor posicion para contactarlos,
tratarlos y ganar la confianza de los participantes potenciales. También sabe
que las instituciones financieras y el gobierno necesitaran trabajar
estrechamente con éstos. Persisten aun dudas acerca de su capacidad para
administrar y coordinar las piezas de un mayor programa nacional. En los
Estados Unidos, las exitosas IDAs comenzaron como iniciativas desde abajo y
asi probaron su capacidad, y la AFIA (junto con otros programas de bienestar
social de larga permanencia) han dado al Gobierno la experiencia en la seleccion
basada en la competitividad de las organizaciones comunitarias idoneas para
la concesion. Canada también sabe que tiene instituciones comunitarias
competentes y eficientes como potenciales prestadores del servicio. No obstante,

% Institucionesfinancieras asi esperarian hacer susgananciasen loshallazgosen el balancede
las cuentas. Esto puede explicar porqué, durante la consulta en e Reino Unido, casas
financieras expresaron mucho més interés y encontraron mucho més mercado potencial
(facilitallevar € esquemaa mercado) en laChild Trust Fund como en la Saving Gateway.
Las cuentas del Trust Fund deberian ser mas grandes, menos costosas de administrar, de
mucho més duracion en término y (como los bancos |o verian) de mayor estabilidad. Por
estarazén, € Gobierno decidio buscar un Unico proveedor autorizado para los proyectos
pilotos del Saving Gateway en lugar de abrir la competencia al mercado. El HM Treasury
(2001b) indicaque estadecision seextenderatambién a programaintegro cuando sealanzado.
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quienes hacen los planes en el Reino Unido todavia luchan por bajar de lo
alto las ideas en gran parte no probadas en sus propios contextos locales.
Los proyectos pilotos del Saving Gateway, ahora en curso deberian contribuir
a solucionar el dilema.

Los proyectos pilotos, que terminaran a principios del 2005, cubriran
cinco diferentes comunidades® y apuntan a atraer un total de 1,500
participantes con ingresos anuales por debajo de las £11 000. Cerca de
700 personas han abierto cuentas al 30 de marzo del 2003, con un total de
depositos de casi £38,000. NUmeros definitivos sobre la apertura de cuentas
no estan todavia disponibles, pero el Gobierno del Reino Unido espera que
1,250 cuentas mas sean abiertas. Debido a su muy corta duracién (18
meses), los pilotos son versiones truncadas del esquema tal y como se
describe anteriormente pero similares en todo lo esencial. Estos son
administrados a través de la Community Finance and Learning Initiative
(CFLI) del Department for Education and Skills. La principal mision de la
CFLI involucra apoyo para las organizaciones comunitarias en el combate a
la exclusion financiera mediante educacion financiera, adiestramiento y
asesoria. El Unico prestador de servicio (ver nota al pie 46), Halifax plc,
suministra las sucursales, el personal y la administracion de las cuentas.
En los pilotos, la maxima tasa de ahorro permitida es de £25 por mes y los
limites de la cuenta son de £25 en ahorros e integracion (1:1), para un
total de £750. Como con la ADD en los Estados Unidos, el diseio de los
pilotos proporciona un flujo de datos e informacion para apoyar las
evaluaciones que informaran el disefio final de un eventual programa
nacional. El documento del Presupuesto para el 2003 en el Reino Unido
compromete a “Un desarrollo posterior del Saving Gateway, incluyendo un
nivel apropiado de la tasa de integracion y los criterios a ser usados para
determinar la elegibilidad, seguira a la luz de la evidencia de la evaluacion”
(HM Treasury, 2003, Ch. 5, p. 13).

La Child Trust Fund no tiene contraparte en los Estados Unidos, aunque
algunos defensores de la formacién de patrimonio han empezado a promover
ideas similares. Esto incluye varios esquemas " stakeholder”, todos basados en
dotaciones de un tipo u otro. Efectivamente, aunque todavia no ha echado
raiz en la politica, la idea tuvo sus origenes en los Estados Unidos, donde se
lanzé un debate con la publicacién del 7he Stakeholder Society (Ackerman
and Alstott, 1999). El hilo basico y comin del argumento para todas estas
propuestas descansa en la afirmacion que la desigualdad del crecimiento de la
riqueza (activos) es la clave determinante de la desigualdad en la oportunidad.

% Gorton (Manchester), Tower Hamlets y Toynbee Hall (East London), Cumbria,
Cambridgeshirey Hull.
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Entre las mas recientes propuestas, Boshara (2003) urge hacia un sistema de
“ American Stakeholder Accounts”que proveeria a cada nuevo nifo recién nacido
con una dotacion de US$6,000 y operando muy parecido al CTF del Reino
Unido. Su argumento a favor se basa en el éxito historico de los programas
estadounidenses de formacion de patrimonio, particularmente la Homestead
Actdel siglo XIX y la GI Hillen los cincuentas.

Dada la relativamente entusiasta respuesta de las casas financieras durante
el proceso de consulta, el Gobierno del Reino Unido decidié que, abrir la
competencia del mercado entre las instituciones fianancieras para el Child
Trust Fundaccounts, puede funcionar y ser aprovechado. No obstante, otras
decisiones clave de implementacion aun deben de ser tomadas en consultas
posteriores. Estas incluyen la estructura y valor de las dotaciones, proteccion
al consumidor, opciones de inversion de fondos (porque éstas no seran sélo
fondos monetarios) y métodos de atencidon para informacion financiera,
educacion y asesoria. Llegando hasta las propuestas del Presupuesto de abril
del 2003, los siguientes aspectos basicos del Child Trust Fund habian surgido:

e El sistema incorporara el principio de “universalismo progresivo”. Sera
universal, con cuentas establecidas y dotadas para todos los nifios al
nacer, y progresivas porque los nifios de las familias mas pobres recibiran
mayores dotaciones que los nifios de familias mas ricas.

e El gobierno afadiria depdsitos adicionales, también progresivos, para las
dotaciones iniciales al nacimiento a las edades de cinco, 11 y 16 afios. El
Presupuesto del 2003 no los incluye, pero 7The Economist (12 de abril del
2003) reporta que el gobierno los podria anunciar mas tarde.

e Las familias, otros y los mismos nifos tendran la libertad de hacer
depdsitos adicionales en forma voluntaria a las cuentas hasta un limite
anual de £1 000.

e Las cuentas venceran a la edad de 18 afnos. No se permitira el acceso
a los activos (incluyendo las contribuciones adicionales) antes de ese
momento, principalmente para evitar confusiones entre objetivos del
ahorro a largo y corto plazo. A su vencimiento, no se aplicaran
restricciones a los usos de esos activos.

e Un sistema integrado de educacion financiera sera administrado a través
del sistema escolar, las instituciones financieras y otros proveedores.

El programa CFT alcanzd cierta estabilidad en sus nimeros y en el balance
en el recientemente anunciado Presupuesto del 2003. La dotacion basica
suministrara a los nifios nacidos en las familias mas pobres con una dotacion
inicial de £500. Este grupo, estimado en alrededor de un tercio de todos los
nifos del Reino Unido, es identificado como nifios de familias con bajos ingresos
quienes califican por completo también para el Child Tax Credit. Todos los
otros nifios recibiran la mitad cuando mucho, £250. Como se anota
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anteriormente, el Presupuesto del 2003 no incluye adiciones conforme los
nifios crezcan. Sin embargo, las contribuciones adicionales permitidas con un
tope de £1,000 por familia y amigos estan incluidas. El Gobierno espera
realmente que las cuentas estén disponibles para el 2005, no obstante ha sido
garantizado el derecho a los nifios nacidos a partir de septiembre del 2002 en
adelante. El suministro estard basado en una competencia abierta entre las
instituciones autorizadas que cumplan las condiciones de la CTF. Como estas
propuestas iniciales de Presupuesto son bastante esqueléticas, el gobierno
publicara la totalidad de sus objetivos al terminar el 2003, incluyendo partes
que faltan como las especificaciones de los productos del ahorro, regulacion
sobre las ventas, limites al riesgo de inversion, una opcion de tipo de inversion
y el alcance de incentivos adicionales (ejemplo, la integracion) para
contribuciones adicionales al CTF.

Canada3s

Hasta hace poco en el 2001, Canada tenia solo dos programas del IDA en
comunidades, uno en Calgary (Alberta) y el otro en Kitchener-Waterloo
(Ontario). Ambos con éxito ya probado. El nimero desde entonces se ha
multiplicado. Observando los éxitos iniciales, un grupo no lucrativo de Toronto,
Social and Enterprise Development Innovation (SEDI) decidid en 1997 investigar
el potencial para un significativo proyecto demostrativo del IDA. Con
conclusiones positivas, prepard una propuesta y en junio del 2000 obtuvo
tanto la autorizacion oficial y el financiamiento gubernamental de la Human
Resources Development Canada (HRDC). Un ano mas tarde, Leamgave/$avoir
en Banqgue nacio y en el 2002 empezo a crecer fuertemente.

Learngave es grande, mas grande que la demostracion del programa
ADD en los Estados Unidos. Un programa a cinco anos, que planea alcanzar
cerca de 3,675 canadienses de bajos ingresos con cuentas de IDA. Todos los
ahorros integrados y la fase de prestacion del programa terminara en el 2007,
y las evaluaciones substanciales previstas dentro del proyecto continuaran
hasta el afo 2009. El programa es nacional en su alcance, con un servicio
prestado por socios en las comunidades en diez sitios a lo largo del pais.’” El
proyecto es una colaboracion. SEDI, la agencia lider, vigila el disefio del proyecto,
la administracion y la real operacién del programa. HRDC suministra el

% El material deestasubseccion esaportado por Boshara(ed.)(2001), Apéndice D; d trimestral
Asset de la CFED, Primavera del 2002; Nares, Robson-Haddow y Gosse (2001); una
presentacion de la SEDI en la Learning Conference sobre el IDA en Windsor, abril del
2002; materia promocional del SEDI; y conversaciones telefonicas con personal del SEDI
en Toronto.

87 Vancouver (ColumbiaBritanica), Calgary (Alberta), Winnipeg (Manitota), Grey-Bruce
Counties (Ontario), Kitchener-Waterloo (Ontario), Toronto (Ontario), Montreal
(Québec), Fredireckton (New Bruinswick), Digby y Anapolis Counties (Nueva Escocia)
y Halifax (Nueva Escocia).
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financiamiento. La Social Research and Demonstration Corporation (SRDC)
tiene la responsabilidad de las evaluaciones, incluyendo disefios de investigacion
hechos dentro de la parte operacional del proyecto. Las instituciones
financieras socias son la RBC Royal Bank (en nueve de diez sitios), la
Assiniboine Credit Union (Winnipeq) y la Caisse d'économie Desjardins
(Montreal). A través de su red de socios comunitarios, SEDI ha tenido
cuidado de mantener estrictamente el centro de la atencion localizado en
comunidades locales. Canada ha desarrollado organizaciones comunitarias
por tres décadas dentro de una sofisticada infraestructura con una prestacion
de servicio altamente capacitada para prestar en forma efectiva medidas
para la formacion de patrimonio (Nares, Robson-Haddow y Gosse, 2001).

Los participantes deben ser personas en edad para trabajar y ganando
menos del corte de bajos ingresos para el tamaio de familia correspondiente.
El programa limita las metas de ahorro permitido y el uso de los fondos
solo para dos opciones: aprendizaje (educacidon para adultos y/o
adiestramiento para el ahorrador o miembro de familia) y el establecimiento
de microempresas.*® Los participantes deben comprometerse a ahorrar al
menos $10 mensuales por un minimo de un aiio y un maximo de tres afios
antes de retirar lo ahorrado y los fondos de contrapartida. Para propdsitos
de aprendizaje, los fondos de contrapartida son pagados directamente a
una institucion de instruccion y adiestramiento. El programa espera generar
$18 millones en activos financieros, de los cuales $4.5 millones representaran
los ahorros personales y $12.5 millones seran los fondos de contrapartida
de la HRDC. Las tasas de integracion varian de un minimo de 2:1 a un
maximo de 5:1. En la mayoria de los sitios tienen tasas integradas de 3:1
para los ahorros superiores a los $1,500. Los participantes pueden obtener
tanto adiestramiento en administracion financiera y administracion por casos
individuales, pero no son obligatorios ni condicionan la participacion.

Probablemente aun mas sistematicamente que en los pilotos de ADD
de los Estados Unidos o el Saving Gateway del Reino Unido, el programa
mismo ha sido estructurado para facilitar una investigacion evaluatoria
posterior. EI SRDC, el evaluador, es un consultor independiente. Los
participantes en algunos lugares reciben asignaciones por muchos grupos
diferentes de investigacion y control en una manera que permitira estudios
comparativos de los efectos de variaciones deliberadas en los programas,
incluyendo mas y menos instruccion financiera. Seis estudios de caso en
diferentes lugares examinaran los efectos de los incentivos para ahorrar y
el desempefio del programa bajo diferentes tasas de integracion, diferentes

% El SEDI estatambién conduciendo unaexploracion sobre laviabilidad del IDAs en Canada
paralos ahorros integrados dirigidos ala adquisicion de unavivienda de costo accesible.
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limites al ahorro, periodos reducidos de ahorro, y bonos al desempeno del
ahorrador. Otro evaluara un proyecto en un lugar para reclutar ahorradores
con ingresos significativamente mas bajos que en el programa normal.
Todos los participantes recibiran estimulo para participar de manera
voluntaria (apertura de cuenta) y en la salida (liquidacion de la cuenta).
Los investigadores haran un seguimiento a lo largo del periodo de ahorro y
por dos afios posteriores.

Como en el Reino Unido y los Estados Unidos, Canada tiene un creciente
circulo de personas convencidas que la Formacion de Patrimonio debe ser
parte de una politica social progresiva y preparada para promoverla sobre
bases practicas, tedricas y morales. Por el momento, el interés se enfoca
en el lanzamiento de programas de ahorro integrado del tipo de la IDA,
pero algunas ideas con rasgos de dotacion similares al Child Trust Funden
el Reino Unido, se han diseminado cruzando el Atlantico y empezado a
ganar adeptos a través de América del Norte.

México

México no tiene un movimiento de formacion de patrimonio per se,
pero se estan preparando interesantes desarrollos. Como la primera
parte de este capitulo resaltd, el microfinanciamiento es popular,
difundido y exitoso en México. De hecho, las Cajas Populares de México
incluyen una amplia variedad de instituciones que ofrecen servicios
financieros mas o menos informalmente para la poblaciéon de bajos
ingresos con limitado o nulo acceso a la banca tradicional. En el 2001,
se transformd el Patronato para el Ahorro Popular, establecido mas de
medio siglo antes para promover el ahorro en pequeia escala, en el
Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI). BANSEFI
tiene mucho mas amplios poderes y atribuciones que su predecesor.
Con 390 pequefias sucursales urbanas y 299 rurales (1.4 empleados
por sucursal), actia tanto como un banco popular (balance promedio
de cuenta: P2,368=US$212) y un banco central para las cajas populares,
incluyendo IMFs en general y RoSCAs. Estad creciendo rapido. Sus
numMerosos programas y servicios promueven los pequefios ahorros y
créditos, con un énfasis pero no un enfoque exclusivo en el financiamiento
de vivienda. Ninguno de los productos o servicios de BANSEFI ofrece
opciones de fondos de contrapartida. Los pobres de México, como se
muestra mas adelante, pueden ser ahorradores avidos si se les da la
oportunidad. Esta claro que el Gobierno Mexicano usa a BANSEFI y a
muchas instituciones publicas y privadas que apoya, en un esfuerzo
centralizado, para superar la falla del mercado financiero que les niega
esas oportunidades.
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En un programa innovador para promover la educacién, de hecho una
variante del ILA, un fideicomiso administra el manejo de los fondos para el
programa de Jovenes con Oportunidades de la Secretaria de Desarrollo Social.
Este sistema comenzd en el 2002 y se dirige a estimular a estudiantes pobres
para que terminen la escuela secundaria y entrar a la universidad. Les
proporciona dotaciones de recursos a los estudiantes con base en “puntos”
ganados durante la asistencia a la escuela secundaria. Tiene ahora (2003)
cerca de 800,000 estudiantes participantes.

Un documento presentado en la Windsor IDA Learning Conference por
un académico mexicano (Duran, 2002) describe un programa de vivienda que
es de hecho el germen de un esquema de formacion de patrimonio. Inicia
sefialando, usando informacion de gastos de los hogares, que las personas
situadas en los dos deciles mas bajos de la distribucion del ingreso mexicano,
de hecho ahorran asombrosamente altas proporciones de sus ingresos
disponibles. En el 2000, aquellos en el primer decil (promedio de gasto/ingreso
de US$3,149) ahorraron a una tasa de 30.44 por ciento. Aquellos en el segundo
decil (promedio de gasto/ingreso de US$5,521) ahorraron 40.42 por ciento.
Estos datos miden las proporciones del gasto total que fueron a cuentas de
ahorro bancario (o de IMFs) bancos de ahorro comunitario y RoSCAs informales.
Estos datos no son sélo mas altos sino que son mdltiplos de tasas de ahorro en
los deciles de ingreso mas altos. Esta es una fuerte evidencia que la propension
al ahorro entre los pobres puede ser alta.

El documento se concentra en las medidas para traducir esta capacidad
para ahorrar en mas poder para adquirir y tener activos, especificamente una
vivienda. Revisa la historia de la politica mexicana sobre la vivienda y del
progreso en separarla de un enfoque en los trabajadores sindicalizados a
expensas de los grupos de bajos ingresos. La historia culmina con el VIVAH, el
Programa de Ahorro y Subsidios para la Vivienda Progresiva, que inicid sus
operaciones en 1998. Bajo éste, la gente con bajos ingresos, definidos como
no propietarios de casas con dependientes e ingresos familiares mensuales
por debajo de 2.5 del salario minimo mexicano, son registrados e investigados
para comprobar su elegibilidad. De entre los elegibles seleccionados por sorteo
(similar a la seleccion de los ahorradores de las RoSCAs) extraen a los
“ganadores” a quienes les es solicitado que hagan pagos al contado (depdsito
de ahorros dentro del programa) de cerca de US$750. Esto es llamado el
“esquema de ahorros progresivos”, y le da a las personas el derecho de adquirir,
sin desembolsos adicionales, viviendas fuertemente subsidiadas (en efecto los
ahorros son “integrados” en altas proporciones) por los gobiernos federal y
estatal. El Gobierno Federal proporciona US$2,600 adicionales para la
adquisicion y los gobiernos de los estados suministran la tierra y la infraestructura
para los desarrollos de vivienda. La tasa promedio nacional integrada es de
7.28:1 (Duran le llama un “efecto Multiplicador”) y varia por estado, de una
baja de 4.05:1 (Hidalgo) a una alta de 18.93:1 en Sonora.
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Este programa, cuya rentabilidad debe ser abierta a cuestionamiento,
dada la alta tasa de “integracion” y la seleccion de las familias pobres de
aquellas que ya tienen algunos ahorros, parecen una variante de los esque-
mas tanto del tipo del ahorro integrado del IDA, como el de la dotacién o
“stakeholder” del Reino Unido —el Gltimo porque las tasas de “integracion” son
tan altas que exceden las cantidades necesarias para crear incentivos para el
ahorro. Ellos parecen ser designados para superar una falla en el mercado que
pone la propiedad de una casa fuera del alcance de la gente pobre de México,
aun si ellos son fuertes ahorradores. Es evidente que el programa es especifi-
co para una cultura de la OCDE, para estar seguros, pero esa es la cuestion:
los formadores de patrimonio argumentan que sus ideas tienen una adaptabi-
lidad universal.

Irlanda

Irlanda adoptd la Formacion de Patrimonio en el 2001 con un esquema
closed-end de fondos de contrapartida para la totalidad de su poblacion. Los
pobres no son un objetivo especifico, pero los ahorros periddicos son suficien-
temente pequeios que pueden atraerlos. Abri6 el primero de mayo del 2001
y cerrd para cuentas nuevas el 30 de abril del 2002. Los bancos irflandeses
mantienen las cuentas, que deben permanecer por cinco afios para poder
obtener por completo los beneficios integrados. El gobierno suministra fondos
de contrapartida a la tasa de 0.25:1 — £1 por cada £4 ahorradas mensual-
mente. Cada dep0sito, en otras palabras, obtiene 25 por ciento de rendimien-
to en el primer afio antes de que el interés normal sea acreditado. El esquema
ha probado ser popular (Boshara, 2001). Con su baja pero significativa tasa de
integracion y el caracter closed-end, este programa representa aun otra variable
del concepto del IDA, pero ha encontrado criticas domésticas sobre las bases
de su costo fiscal y del obvio bono que proporciona a los ahorradores de la
clase media. El debate también ha iniciado en Irlanda en los méritos de un
esquema de dotaciones sobre las lineas de la CTF del Reino Unido o las diversas
propuestas de “stakeholder” en los Estados Unidos.

Las Individual Learning Accounts (ILAs)
en los paises de la OCDE*

Tal y como el Capitulo Uno hizo notar, las ILAs son instrumentos
fundamentales de la formacion de patrimonio al limitar el gasto de los
activos acumulados a la educacion o adiestramiento, usualmente para
adultos. Algunos son dirigidos hacia los pobres y algunos que no lo son. Al
menos cinco paises europeos tienen experiencia con éstas ya sea en forma
experimental o en programas nacionales.

3 Fuentes para esta subseccion son OCDE (2001b) y OCDE (2003).
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La region Vasca de Esparfia empezo en septiembre del 2000 un pro-
grama piloto para instruir a los maestros en formacion profesional, entonces
subsecuentemente adicionar programas separados dirigidos a las mujeres,
desempleados y potenciales empresarios. El mecanismo de prestacion comin
para todas estas iniciativas incluye suministrar a los beneficiarios con especies
de créditos, que pueden usar “cheques de cuentas para aprendizaje” para
pagar en parte adiestramiento o educacion aprobada y en instituciones auto-
rizadas. Dependiendo del programa, ese adiestramiento puede ser brevemen-
te definido —por ejemplo, adiestramiento para mujeres en computadoras.

Holandatiene o ha tenido tres diferentes iniciativas de ILA. La prime-
ra consiste en ocho proyectos, apuntando principalmente a ayudar a pro-
mover el adiestramiento para empleados con niveles de baja educacion.
Abrié cerca de 1,100 cuentas (150-200 en cada proyecto), tal como se
planed, entre su comienzo en marzo del 2001 y su final el afio pasado. Las
contribuciones vinieron de los individuos (beneficiarios), empleadores y los
gobiernos locales y nacional. El segundo, el “Free Port Project” lanzado en
el 2000, experimenta con vouchers de adiestramiento personal en compa-
fias de “instalacion de tecnologia” (plomeria y calefaccion). Ha alcanzado
cerca de 1,500 personas. El tercero, el @point System, es un sistema de
“ahorro” dirigido a un Unico e innovador grupo objetivo — empleados tem-
porales y secundarios en el campo de la /C7/multimedia. Desarrollado en
cooperacion con Appoint, una agencia de empleos temporales, este pro-
yecto permite a estos trabajadores acumular “puntos” por horas trabaja-
das. Estos puntos son convertibles esencialmente en vouchers, los que
pueden ser usados para financiar un adiestramiento posterior.

Suecia ha desarrollado un programa piloto anticipado del ILA, dentro
del programa que inicié en abril del 2002 dirigido a alcanzar el 15 por
ciento de la fuerza laboral (650,000 personas) en su primer afio, y se
estabilizara en alrededor de las dos millones de cuentas en diez afos. Las
cuentas son cimentadas con una combinacién de contribuciones individua-
les. (deducibles de impuestos), un premio del gobierno proporcionado como
una deduccion de impuestos y uno similar proveido oficialmente, el “pre-
mio de competencia”, dependiente del uso de las cuentas para aprendizaje
individual y desarrollo de habilidades. Todas estas contribuciones se tor-
nan sujetas a impuestos cuando se retiran, entonces esos ingresos fiscales
son eventualmente recobrados y los beneficiarios disfrutan diferimientos
de impuestos pero no créditos fiscales permanentes.

En Swiza, un programa lanzado en el 2001 y administrado por la
Geneva Cantonal Department of Careers and Vocational Training pro-
vee a los individuos con cheques para un adiestramiento anual, con
valor de €500 cada uno y por tres afios. Los beneficiarios deben usar
cada cheque dentro de los tres afios de recibidos para financiar actua-
lizaciones a sus habilidades profesionales.
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E/ Reino Unido empezd un esquema de ILA en septiembre del 2000 que
rapidamente se hizo popular y exitoso hasta que tuvo que ser cerrado en
noviembre del 2001 debido a reclamos de serios fraudes y robos —
aparentemente principalmente a nivel de los proveedores del adiestramiento.
Una evaluacion en diciembre del 2001 dio un veredicto positivo sobre los
méritos del programa mismo, y el gobierno se ha comprometido a anunciar un
programa sucesor. Como su predecesor, el nuevo programa probablemente
sea universal, con las cuentas basadas en descuentos subsidiados para los
beneficiarios de instituciones de educacion y adiestramiento.

Formacion de Patrimonio fuera del area del OCDE

Aparte del microfinanciamiento, pocos paises no miembros de la OCDE
han adoptado esquemas de formacion de patrimonio de algin tipo. El mas
grande, mas detallado e interesante se encuentra en Singapur, pero
programas que merecen una mencion breve también pueden ser localizados
en China Taipei y Sudafrica.

Singapur

Sherraden (2001) etiqueta a Singapur como “probablemente la nacion
mas innovadora en el planeta” en politica social doméstica, aungque sus medi-
das puedan algunas veces ser bastante dlirigiste para el gusto occidental. La
mayoria de la politica social de Singapur se basa en el patrimonio de una
manera u otra. Por ejemplo, la Central Provident Fund (CPF) de la ciudad
estado es el mas detallado esquema de este tipo en el mundo, usado por los
ciudadanos para una multitud de propdsitos tales como la adquisicion de casas,
seguros, hospitalizacion, retiro e inversion inmobiliaria y activos financieros.
Otro programa, las cuentas de EDusave, inicié en 1989 para proveer a los
ninos con depdsitos anuales que pueden ser usados para sufragar gastos de
educacion suplementaria.

Contra este antecedente, Singapur lanzé el primero de abril del 2001 su
“Children’s Development Co- Savings (Baby Bonus) Schemé’ (Ver el boletin de
prensa del Gobierno de Singapur del 16 de marzo del 2001 y Sherraden,
2001). Una comparacion con la CTF del Reino Unido viene inmediatamente a
la mente, pero la innovacion en Singapur de hecho es bastante diferente tanto
en sus operaciones y determinacion. Representa aun otro posible tipo de
programa basado en el patrimonio. Trabaja como se explica a continuacion:

e Los “baby bonus” por si mismos proveen derechos para el segundo y el
tercer hijo de una familia (pero no para el primero) para abrir cuentas con
dotaciones de activos con obsequios de efectivo de parte del gobierno. El
segundo hijo obtiene S$500 al nacer y una cantidad equivalente cada afio
por cinco afios, hasta llegar a un total de S$3,000. El tercer hijo recibe
hasta el doble en cada pago, para un total de S$6,000.
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e Luego, en el nuevo Children’s Development Account (CDA) el gobierno
provee una integracion de uno a uno sobre los depdsitos de ahorro de los
padres, hasta llegar a los S$1,000 para el segundo hijo y S$2,000 para el
tercero.

e Los padres administran ambas cuentas. Ellos pueden usar los fondos de
baby bonus para “cualquier gasto que puedan necesitar o para endeudarse
por el cuidado y desarrollo de el nifio”. Ellos pueden usar los CDAs para
pagar gastos similares para todos sus hijos. Mas aun, el dinero no usado
en ambas cuentas puede eventualmente ser incluido dentro de las
cuentas de EDusavey en Ultima instancia dentro del CPF. Si ninguna
cuenta de £Dusave ha sido abierta los fondos volveran a la cuenta
bancaria personal de los padres o cuentas de CPF cuando sus hijos
alcancen los ocho afios de edad. Esto liga el nuevo esquema a la mas
grande panoplia de programas basados en el patrimonio en Singapur.

Dos fines politicos yacen detras de estos esquemas. El primero,
elevar la tasa de natalidad (la que ha caido por debajo del nivel de
reemplazo de poblacion) que recuerda la ldgica detras de las concesiones
a la familia Europea.*”® Ellos empezaron en los anos treinta y todavia
existen en muchos paises, aunque estos fueron y son apoyos al ingreso
mas que politicas basadas en el patrimonio y generalmente aplican a
todos los nifios de una familia.** El segundo, pero lejano a ser un objetivo
secundario, es promover el desarrollo del capital humano, al que Singapur
correctamente reconoce como la clave para su permanente prosperidad
econdmica. Este aspecto, no replicado en ninguna parte, bien puede
ser el mas innovador de los dos.

Notese que estos esquemas tienen un poco del resabio de las
dotaciones a largo plazo propuesto por la CFT en el Reino Unido. Los padres
pueden acceder a éstos en los primeros afos de sus hijos para pagar para
los gastos deseados. La Government Press Statement citada anteriormente
y tratado por el Ministry of Community Development and Sports (MCDS)
sefala esto claramente. Solo la eventual reinversion de los fondos no
gastados dentro del Edusave y las cuentas del CPF empieza a tomar un
caracter de largo plazo a través de las lineas de los programas en

0 Estodaviamuy pronto, después de sdlo dos afios, para concluir firmemente si lavariacion
delos* baby bonus’ en Singapur haempezado aafectar sisteméticamenteel comportamiento
de lanataidad.

4 Algunas veces, hijas (como futuras procreadoras) fueron tratadas mas favorablemente
que los hijos. En el siglo XXI y en paises con poblaciones vigjas, uno puede
probablemente esperar que los paises revitalicen y fortalezcan sus esquemas de
asignacionesalafamilia. Esapodriaservir como unaoportunidad para construirloscon
caracteristicas de la formacion de patrimonio en adicion a los elementos de apoyo a
ingreso.
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otros paises. Noten también que los padres, no sus hijos, tienen el control
sobre los fondos y que el propdsito oficial del desarrollo de capital humano
son claramente definidos con anticipacion —-Mas como el Learngave (El que
es para adultos, sin embargo) y menos para el CTF como el Saving Gateway
en el Reino Unido.

Un poco sorpresivamente, la Press Statement guarda silencio en
como las limitaciones en los usos propuestos seran obligatorios,
especialmente para los baby bonus. Para las CDAs, los MCDS controlaran
cuales centros de cuidado infantil, guarderias, jardines de nifos y
escuelas de educacidn especial (con programas preescolares) son
invitados a participar en el programa como proveedores. Sin embargo,
aqui también parece no haber mecanismos para proteger contra el
subgasto de los padres en el desarrollo de sus nifios. Pero Singapur
puede ser justificado por confiar en el “capital social” en la forma sutil
de presionar a los padres para que los fondos sean gastados (casi
competitivamente) en el cuidado de los nifios y su educacion. Esta politica
puede también llenar una necesidad real para los padres trabajadores.

China Taipei

La ciudad de Tapei esta ahora en medio de la agitacion por lanzar una
demostracion del Family Development Account (FDA), la primera en el pais.
Estda modelado atentamente con el programa ADD de los Estados Unidos. Fue
disefiado con la colaboracion de la CSD en St. Louis, y el evaluador del programa
es un antiguo estudiante del Profesor Sherraden. Este programa lanzado en el
2000 con 100 cuentas de depdsitos, también tiene un fuerte apoyo politico
localmente. El anterior alcalde de Taipei y ahora Presidente del pais fue un
promotor pionero de la formacion de patrimonio. Durante la campana de
eleccion por la alcaldia de Taipei en 1998, ambos candidatos propusieron
esquemas basados en el patrimonio para la ciudad, y el ganador ha seguido
adelante con sus promesas. La demostracion de la FDA, aunque administrada
por un brazo del gobierno de la ciudad, puede ser Unica en tener una firma
privada y lucrativa, la Polaris Securities Group, como proveedor de fondos de
contrapartida en 1:1 (Boshara, 2001)

Sudafrica

La IDA Learning Conference en Windsor, Ontario en abril del 2002 recibid
una entusiasta presentacion del Director Ejecutivo de NURCHA, una organizacion
dedicada a abrir las finanzas para las familias de bajos ingresos en Sudafrica.
Se centra en la vivienda y se dirige a asegurar que cada sudafricano dispuesto
y capaz de ahorrar para adquirir una casa, reciba algun tipo de asistencia.
Aparentemente en parte una IMF y en parte un formador de patrimonio, sirve
a cerca de 20,000 clientes y cuentahabientes.
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La importancia de la Evaluacion

Los programas de formacion de patrimonio para los pobres son aun
relativamente nuevos, experimentales y no probados. El ADD de los Estados
Unidos, el programa IDA canadiense y el piloto del Saving Gateway del Reino
Unido todos fueron disefiados desde un principio para incluir una investigacion
de evaluacion durante y después de sus fases operacionales de ahorro activo.
Ademas, aun sin la ventaja de una evaluacion de desempeno, ambas iniciativas
del Reino Unido pasaron un periodo de estudio ordenado y debate, el cual
actud de alguna manera bajo la misma funcidn a priori. Los postulantes de la
Formacion de Patrimonio planean una evaluacion cuidadosa de sus ideas cuando
éstas sean puestas en practica. No obstante sefialan que no hay mucho que
pueda ser demandado principalmente por el costoso crédito fiscal y otra
legislacion de subsidios usada para estimular el ahorro por los no pobres en
los paises de la OCDE. Ellos tienen razén en eso. Esto parece bastante como el
“doble estandar” que ellos deploran.

Sin Embargo, la propia evaluacion de las nuevas ideas tiene beneficios.
Aun si la acusacion de “doble estandar” pudiera tener alguna validez, no tiene
sentido repetir los errores potenciales sobre la base que anteriores programas
para los no pobres no trataron de identificar. Mas positivamente, una buena
evaluacion debe ser vista como una herramienta para el mejor posible y el
mas eficiente diseno de programas, no sélo para ayudar a “vender” las ideas,
sino también para hacer a los programas maximamente eficientes en la
prestacion de los servicios de ahorro para los pobres. Como se senald
brevemente arriba, los reportes de monitoreo de la ADD ya han encontrado
informacion Util a la fecha — en relacion con objetivos del ahorro, topes a la
integracion, retiros no integrados, las cantidades correctas de educacion
financiera y demas.

Tres puntos se necesitan establecer para una apropiada evaluacion. Los
evaluadores profesionales los conocen de memoria, por supuesto, pero este
ensayo se dirige a la gente de la politica que pueda estar buscando alguna
guia sobre las clases de evaluacion a utilizar. Primero, las evaluaciones deben
ser construidas dentro del disefio de un programa inicial y debe enriquecerse
de la previa experiencia de evaluaciones similares. Segundo, ellos deben intentar,
tan rigurosamente como sea posible, descubrir en el desempefio de un programa
qué funciona, qué no y por qué. Tercero, ellos deben de ser independientes y/
o validados ya sea externa o susceptible de esa validacion.
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Capitulo 3

PREGUNTAS CLAVES PARA
UN DIALOGO INTERNACIONAL SOBRE
LA FORMACION DE PATRIMONIO

Los capitulos precedentes intentaron sentar las ideas basicas involucradas
en las propuestas y programas de la formacion de patrimonio, asi como las
ventajas de politica social que sostienen sus postulantes (Capitulo Uno) y
después demostrar con ejemplos como se aprecian las instituciones existentes,
los programas y los proyectos de demostracion (Capitulo 2). Ni el tratamiento
ni los dos juntos son suficientes para establecer el contexto para un debate
fructifero sobre los méritos o deméritos de la Formacién de Patrimonio. Este
corto capitulo intenta hacerlo al plantear algunas cuestiones clave y sugerir
sus implicaciones. Intenta evitar callejones sin salida de tipo ideoldgico y
polémico, enfocandose mas bien en algunos asuntos practicos importantes
que merecen ser planteados. Asimismo intenta no prejuzgar las respuestas o
tomar partido en lo que deberia ser un dialogo abierto y un debate.

1. Uno puede argumentar de manera creible que la Formacidn de Patrimonio
deberia ser en todos los casos utilizada en lugar de subsidios directos
para la compra de los bienes en cuestion. Desde un punto de vista,
esto genera cuestionamientos directos acerca del costo publico. éCuales
son menos costosos para los fondos publicos —ahorros subsidiados o
subsidios directos para pensiones de retiro, compra de casas, educacion
y capacitacion, o establecimiento de negocios? Los paises miembros
de la OCDE cuentan con muchos esquemas para tales subsidios directos
—asi como para ahorro subsidiado con objetivos similares— enfocados
hacia la poblacion en general. ¢Estas politicas han sido realmente
elegidas en respuesta a esta clase de cuestion de intercambio directo?
De no ser asi, y si estos intercambios fueran considerados de esta
manera, écuales serian los resultados? Para delimitar aun mas la
pregunta, ése podrian aplicar las mismas respuestas a politicas dirigidas
hacia personas de bajos ingresos?

2. Desde otro punto de vista, este asunto es mas complicado. La Formacion
de Patrimonio no siempre subsidia el costo completo de los bienes que,
quienes lo proponen, quisieran ver a los pobres adquirir. Sin embargo,
esto es menos cierto en los esquemas de dotacion que en los programas
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de ahorro integrado. La mayoria de los esquemas de Formacion de
Patrimonio estimulan activamente para que el pobre ahorre, lo que
significa que los ahorradores cargan con parte del costo de los bienes
—mas si las tasas integradas son bajas, menos si son altas.

Asimismo, estimulan a los hogares pobres a reducir su consumo para
poder ahorrar. éEsto eleva el bienestar social? Puede ser aceptable
para el trabajador pobre o para aquéllos hogares con ingresos a penas
superiores a las lineas de pobreza nacional. Tal vez ellos puedan
permitirse al menos un cierto ahorro si son estimulados con incentivos
pero, ¢qué pasa con los mas pobres? Estos son quienes se encuentran
en una profunda necesidad de asistencia social con estandares de
vida contraproducentes, mala alimentacion, sin la suficiente adecuacion
en sus hogares y con la virtual necesidad de involucrarse en
comportamientos de supervivencia altamente ineficientes, ante la
ausencia de recursos. Algunos podrian argumentar que el pedirles
que reduzcan su ya de por si inadecuado consumo, aun con incentivos,
no solo seria algo irrealizable sino ademas injusto.

Quienes proponen la Formacion de Patrimonio ofrecen dos respuestas
a estos tipos de cuestionamientos, pero les hace falta mucha mayor
evaluacion y discusion. El primer argumento se basa en la insistencia
de que alentar cuando menos un modesto ahorro no deberia disminuir
sino mas bien acompaiarse de un adecuado nivel de asistencia social
(apoyo al ingreso) para la gente mas pobre. Este es el argumento
sobre la complementariedad de la Formacion de Patrimonio con las
politicas sociales tradicionales.

Sin embargo esto da la posibilidad de lo que algunos pueden considerar
un resultado perverso, sobre todo si el apoyo al ingreso es
suficientemente “adecuado”, puesto que financiaria con efectividad
los ahorros que entonces serian subsidiados mas aun por fondos de
contrapartida. Quienes postulan la Formacion de Patrimonio podrian
conformarse con este estado de cosas debido a su segundo argumento,
basados en los propuestos —y positivos- efectos del bienestar por ahorrar
y aun de una modesta adquisicion de patrimonio. Este es,
fundamentalmente, un argumento que el propio acto de ahorrar y la
acumulacion de bienes en el hogar, aun en pequeiias cantidades, crean
externalidades positivas que aumentan el bienestar social y cambian
el comportamiento de supervivencia ante la ausencia de recursos hacia
un comportamiento social y econdmicamente mas productivo. Aun asi,
algunos podran ver estos argumentos con dudas en el caso deuna
pobreza realmente extrema. Podran o no sostenerse pero, ¢podrian
los disenadores de politicas correr el riesgo de no hacerlo?
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No obstante, la cuestion podria ser presentada en forma desatinada o
demasiado inflexible. Tal vez los verdaderos aspectos practicos preocupan
a las personas pobres, en los hogares que no se encuentran en la pobreza
extrema. Estas personas serian los mejores candidatos a empezar a ahorrar
con los alicientes provistos por los esquemas de formacion de patrimonio.
Efectivamente, los propios formadores de patrimonio casi llegan a admitir
esto implicitamente en la practica. Al recorrer los diversos ejemplos de
programas de formacion de patrimonio en el area de la OCDE, descrito en
el capitulo dos, uno es impresionado por el enfoque de muchos, si no de
todos, acerca de los esquemas de ahorro integrado y demostraciones con
trabajadores pobres o, con potenciales trabajadores pobres. éPodria un
enfoque sobre este grupo estar en el término medio, donde el argumento
de la complementariedad y el argumento de la externalidad puedan hacerse
mas facilmente aceptables y donde las politicas tradicionales de bienestar
y las politicas de formacion de patrimonio puedan tomar sus lugares, lado
a lado y en apoyo mutuo? Tal enfoque puede caber aceptablemente con
las ahora actualizadas nociones de reforma del bienestar en virtualmente
todos los paises miembros de la OCDE y el empuje para ayudar a la gente
a moverse hacia el trabajo productivo. En los paises que estan deseando
experimentar con las politicas de formacién de patrimonio, ésta parece
ser una direccion que ellos pueden tomar.

El argumento de la externalidad para la Formacion de Patrimonio tiene
otro aspecto que merece alguna atencion. Hay que recordar que
Sherraden caracteriza su enfoque, basado en los efectos Unicos del
bienestar sobre capital del hogar (las externalidades) como “dinami-
co”. Esto tiene dos posibles significados econdmicos y sociales de inte-
rés. Primero, enfatiza las mejorias que se presume que la formacion
de patrimonio 1. desencadena en las situaciones de los hogares po-
bres. Ese es el enfoque de los cuestionamientos en los parrafos ante-
riores. Segundo, sin embargo, las corrientes permanentes de ingreso
mejorado reflejan un consumo e inversién mas alto erogado por los
hogares pobres, que derramarian efectos positivos en el resto de la
economia. En otras palabras, algunas de las externalidades creadas
por inversion social serian captadas y disfrutadas por la sociedad en
su conjunto, no como una explotacion pero como una consecuencia
natural de un crecimiento econémico marginalmente mas alto y un
comportamiento socialmente mas productivo en la parte de los pobres
rescatados. Las preguntas clave, por supuesto, son: “¢Apareceran estos
beneficios? Si es asi, équé tan grandes son?” Seria inGtil plantearlas,
no obstante, a menos de que o hasta que uno acepte que los efectos
de la Formacion de Patrimonio pueden ser dinamicos y que las
externalidades positivas pueden ocurrir.

71



72

LEED/La Formacion del Patrimonio y el Escape de la Pobreza

4.

En cualquier caso, tan pronto como los argumentos de complementariedad
y de externalidad entren al cuadro, la simple pregunta acerca del
intercambio directo planteado en el parrafo (1) se vuelve mucho menos
simple. Ya no puede involucrar una comparacion rudimentaria entre el
costo del aprovisionamiento publico de activos para el pobre y el costo de
subsidiar con recursos publicos el ahorro para adquirirlos. Ambos costos
necesitarian ahora ser comparados con los beneficios, porque los beneficios
positivos — para los hogares pobres en primera instancia y para la sociedad
en su conjunto en segunda- excederian ambos el valor de adquisicion de
los activos y el (equivalente) valor de los ahorros. Aun si nos permitimos
ser seducidos por la ilusion del dinero por un momento y para considerar
los ahorros y los activos como meramente financieros, este punto se
mantendria. Sherraden basa la parte socioldgica o conductual del
argumento en los efectos positivos del bienestar en la accionde ahorrary
en la posesion de activos financieros. Un enfoque sobre los verdaderos
activos fisicos y humanos adquiridos sélo lo reafirma llevandolo a un terreno
mas firme en el que el andlisis de las externalidades pueden tomar mas
preeminencia en el juego.

Una importante justificacion frecuentemente usada para ganar el
consentimiento de los contribuyentes en los grandes gastos para las
politicas de bienestar social yace en un argumento moral implicito y
muchas veces explicito por el que todos los ciudadanos deberian tener
acceso al menos a los niveles de ingreso socialmente minimos para
asegurar su supervivencia y como un ultimo recurso. iPero nada mas!
iEl bienestar no es para el consumo “no esencial”! Esta clase de
pensamiento subyace detras de la todavia practica comin de reducir y
cortar la asistencia social ante la evidencia de que los beneficiarios
han acumulado aun niveles minimos de patrimonio. Es también facil
exagerar. De hecho, su grado de aplicacion es muy especifico por pais
y, aun donde la legislacion contiene tales disposiciones, la vigilancia
de su cumplimiento es frecuentemente muy laxa.

En cualquier caso, las propuestas de formacion de patrimonio trastorna
esta vision argumentando que el patrimonio por si mismo realza el bienestar
y cabildeando para elevar los puntos de exclusion a niveles mas razonables.
Si uno acepta los argumentos del aumento en el valor del bienestar, hay
un fundamento para elevar el punto de exclusion aun en la ausencia de
justificacion en las politicas de formacion de patrimonio, porque alguna
gente pobre ahorrara sin incentivos. No obstante la vision basica del Gltimo
recurso mantiene una fuerte realidad en nuestras sociedades de la OCDE.
Mas alla de hacer mas razonables y menos dogmaticos argumentos de
que unos pocos activos (como un automavil para encontrar trabajo y
llegar al centro de trabajo) no son inconsistentes con los objetivos reales
de las politicas de bienestar, écomo puede esta realidad ser enfrentada?
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Lo anterior genera otras preguntas también. El movimiento de la formacion
de patrimonio no es el Unico catalizador que ha operado hacia una
reconsideracion de la vision la politica social de “sdlo el minimo de beneficios
de supervivencia”. El nuevo énfasis en la reforma del bienestar para
estimular el trabajo mas que la dependencia social también reconoce una
necesidad de relajar las reglas de manera que al menos ellas no actGian
como disincentivos para encontrar trabajo y aumentar los ingresos un
poco mediante patrones de comportamiento mas productivos y mas
dirigidos. La evidencia disponible sugiere una tendencia de las tasas de
ahorro entre los trabajadores pobres a ser mucho mas altas que en el
resto de la poblacion (o la mayoria de ella). Si esto es correcto, entonces
se abre una posibilidad de que tales reformas por si mismas puedan
también incitar el ahorro y la adquisicion de activos, independientemente
de los esquemas de formacion de patrimonio. Sugerir que este efecto es
independiente del de la formacion de patrimonio no es necesariamente
tener una argumentacion en contra de la inversién social. No obstante
nos lleva a dos interrogantes. Primero, un énfasis mayor de las
oportunidades de ahorro y adquisicion de activos por parte de los
pobres éreforzaria el fundamento para una reforma del bienestar social
junto con las actuales lineas populares? Segundo, tales reformas a un
paso mas rapido que el actual {complementarian las politicas de
inversion social al grado de que podrian ser implementadas a un menor
costo publico — v.g. con menores tasas de integracion que el 1:1,
como en el programa irlandés- con poca o nula pérdida en el efecto de
incentivar el ahorro? En otras palabras ¢podrian la reforma del bienestar
y la formacion de patrimonio ser mutuamente reforzadoras en sus
efectos en el comportamiento de ahorrar?

Cualquier politica que estimule el ahorro a través del subsidio corre el
riesgo de que los ahorros resultantes simplemente sustituirian cuando
menos algunos ahorros que, en la ausencia de politicas, se habrian dado
de cualquier manera. Esto introduce un costo econdmico del subsidio a
fondo perdido. Los esquemas de formacion de patrimonio altamente
dirigidos a la gente pobre que demostrablemente no ha ahorrado en el
pasado podria minimizar el riesgo, pero no todos los programas son tan
dirigidos. De hecho, entre mas universal trata de ser un incentivo al ahorro,
mas alto es el riesgo. En consecuencia, el riesgo aplica a la mayoria de los
incentivos al ahorro, dispersos en el area de la OCDE, apuntados a las
clases medias y altas. ¢Es esto percibido realmente como un problema?
La mayoria de los gobernantes lo han seleccionado como una solucién.

Puede ser excesivamente utdpico imaginar en el mundo de la politica real
un programa de incentivo al ahorro tan perfectamente dirigido a los pobres
gue anteriormente no ahorraban, que evite la sustitucion de ahorros
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subsidiados para al menos algunos ahorros no subsidiados que se hubieran
hecho de cualquier manera. El asunto de los costos a fondo perdido de la
economia puede no ser evitable. Esto nos lleva a otras dos preguntas.
Primero ées el tema suficientemente importante en términos numéricos
para merecer consideracion? En segundo lugar, aun en caso de que lo
sea, ¢se puede argumentar que una cierta dosis de redistribucion (en
términos patrimoniales y no de ingreso) podria ser positiva en términos
de politica social? Ambas preguntas reconducen a la mas general sefialada
en el parrafo (1). Se requiere valorar los costos en el gasto publico con
respecto a las soluciones alternativas.

En cualquier esquema de ahorros integrados que ofrezca incentivos
atractivos para ahorrar aparece otro riesgo: las personas pueden pedir
prestado para ahorrar. Las instituciones financieras realmente pueden
disenar y poner en el mercado productos de préstamo que habilitan y
animan el pedir prestado. Un convencido de la formacion de patrimonio
ha denotado este problema (Paxton, 2002) ¢Pero, se trata de un
problema? El Grameen Bank y un promotor de otras instituciones del
microcrédito (sin no mencionar el Banco Mundial) dedicado a la lucha
contra la pobreza en lugares muchisimo peores que el area de la OCDE
ciertamente argumentaria de manera distinta. Lo mismo harian los
estudiosos que enfatizan los efectos positivos del precommitment en
el comportamiento al ahorrar. Desde el punto de vista del ahorrador
pobre, puede ser racional pedir prestado para ahorrar -es decir, para
adquirir activos- aun cuando algunas de las ganancias resultantes
deben compartirse con quien le prestd. (El problema real, en primer
lugar, es el acceso al sistema del crédito.) Desde el punto de vista de
quien hace las politicas, sin embargo, la nocién de vender a los
contribuyentes un esquema de ahorro-subsidio pensado para los pobres
pero bajo el cual algunos banqueros podrian beneficiarse de los
subsidios es desquiciante. Asi pues, hay un problema, pero tiene tanto
la faceta positiva como la negativa ¢Como puede ser controlado?

Muchas propuestas de formacidén de patrimonio construyen sus
justificaciones en un argumento de justicia social que apunta a la
evidencia empirica de desigualdades amplias y a veces en
ensanchamiento en lo que hace a la distribucion de riqueza. Tales
argumentos tienden a enfatizar las desigualdades de oportunidad
basadas en la riqueza en lugar de las desigualdades del ingreso (ver
Paxton, 2002 y Boshara, 2003, por ejemplo). ¢Son importantes estos
argumentos, o es suficiente un enfoque permanente sobre la
desigualdad del ingreso?
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0.

10.

11.

Si pudieran hacerse los esquemas de incentivo al ahorro verdaderamente
universales, sin barreras o fallas del mercado que los prejuiciaran en
contra de los pobres ¢bastaria eso para resolver los problemas percibidos
sin acudir a esquemas de formacion de patrimonio complicados? Aun si
las fallas del mercado persisten, éla formacién de patrimonio no
constituiria simplemente otra serie de distorsiones del mercado
amontonadas encima de un pesado costo publico para contrarrestar
las fallas creadas por otras distorsiones? Por el contrario, ées factible
la universalidad absoluta? ¢Pueden realmente ser eliminadas las fallas
del mercado, especialmente los fracasos del mercado financiero y el
problema de informacion asimétrica? Si no, quizas la formacion de
patrimonio es una aceptable «segunda mejor» solucién. Es mas
éenfrentan los pobres problemas especificos al ahorrar que requieren
ser objeto junto con sus habitos de ahorro de ser conducidos con
politicas especiales? Los que apoyan la formacion de patrimonio
argumentan afirmativamente; lidiar con la falla del mercado es parte
de su argumento, pero no la parte crucial. Finalmente érepresenta el
concepto britanico de “universalismo progresivo”, con Formacion de
Patrimonio para los pobres enclavado en una perspectiva universal
mas amplia, quizas un aceptable y eficaz término medio?

Por al menos una década, los creadores de la politica laboral han hecho
una distincion entre las tradicionales politicas “pasivas” del mercado de
trabajo enfocadas en los beneficios para el desempleo, y las politicas
«activas» que toman una actitud mas intervencionista para hacer a las
personas mas propensas a conseguir un empleo en tiempos de rapidos
cambios econdmicos y estructurales. ¢Es justificable hacer la misma clase
de distincién en las politicas sociales, tratando el tradicional apoyo al
ingreso como «pasivo» y las propuestas basadas en el patrimonio como
«activas™? Si no, épor qué? En caso de que si, éque podria esto implicar
en caso de reproyectar o redefinir los objetivos de los esquemas de la
formacion de patrimonio?

Este ensayo ha tratado la altamente localizada, descentralizada y
personalizada prestacion del servicio como esencial para alcanzar el éxito
de los esfuerzos de la formacion de patrimonio para los pobres. Mientras
el énfasis en esta condicion surge ciertamente de practicamente todos
los esquemas individuales estudiados, quizas el tratamiento ha sido
demasiado dogmatico. En la medida en que mas y mas programas llegan
al amplio rango de la sociedad ¢cual es realmente el equilibrio apropiado
para que la prestacion del servicio incida en la administracion de programas
centralizados, vigilados y localizados? Ya que hay dinero publico involucrado,
écudles son los riesgos de fraude y/o mala administracion con tanta
descentralizacién? ¢Cémo pueden ser controlados?
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12.

13.

Juzgando por la experiencia de las microfinanzas en los paises en vias de
desarrollo asi como por las evidencias de la practica en la Formacion de
Patrimonio en los Estados Unidos, la mayoria de beneficiarios son mujeres.
El facultamiento de las mujeres en circunstancias econdmicas y sociales
poco envidiables se ha vuelto al parecer uno de los puntos mas fuertes de
la Formacion de patrimonio — y las mujeres se han mostrado como la
configuracion de una fuerza poderosa en la mejora social y econdmica
global. En las microfinanzas ellas representan menores riesgos de crédito
que los hombres, y mas empresariales. De acuerdo con esta evidencia
écuanto peso politico debe recibir el facultamiento de las mujeres
considerando los méritos de las politicas de formacién de patrimonio?

En cuanto a las politicas de inversion social, se requiere pensar mas
seriamente los méritos relativos dados los esquemas de ahorro integrado
y las politicas de dotacion. Los programas de dotacion tienen una gran
ventaja en su perspectiva a largo plazo que, combinado con los ahorros
integrados para aumentar las dotaciones originales, realmente promete
grandes paquetes de activos en la madurez de los nifios pobres nacidos
hoy. Por otro lado, éstos son mas dificiles de vender a un publico escéptico
precisamente porque la perspectiva es a largo plazo y no rinde ninguna
ganancia en el corto plazo que los gobiernos puedan prometer o por la
que puedan buscar algin éxito politico. Es mas, las propias dotaciones
iniciales, aun cuando son bien recibidas, tienen menos poder que los
ahorros de contrapartida para producir cambios positivos en el
comportamiento y los efectos del bienestar exigidos para el mismo acto
de ahorrar. Los ahorros integrados también benefician en perspectiva a
adultos en edad de trabajar y sus habitos de ahorro dentro de un tiempo
razonable. Quizas el gobierno del Reino Unido habrd encontrado una
respuesta para emular, si como se ha propuesto, introduce el Child Trust
Fund 'y Saving Gateway mdas o menos en un tandem, para que cada
esquema se beneficie de las fuerzas del otro.
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